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-



rales del reparto competencial por parte de la normati-
va en cuestién, contravenciones que se precisan en dos
apartados. En primer lugar, que la norma omite cual-
quier grado de competencia planificadora en materia
de proteccién civil olvidando la competencia de la Co-
munidad Autonoma. La norma no permite realizar una
interpretacion que salvando la competencia autonémi-
ca permita su ajuste a la delimitacion de competencias
Estado-Comunidad Auténoma por cuanto ni tan siquie-
ra realiza ninguna salvedad de respeto competencial
autonémico. Por otra parte, el plan resulta contradicto-
rio, tanto con lo previsto en el art. 8° de la Ley de Pro-
teccion Civil, como con varias partes de su propio
cuerpo expasitivo y en lo que mas importa en lo que
se puede considerar su parte dispositiva. El Plan no
contiene Unicamente directrices técnicas esenciales
para la elaboracién de los planes de emergencia nu-
clear sinc que efectia a lo largo de su cuerpo disposi-
tivo una abigarrada y prolija ideacion de objetivos y
delineacion de medios y conductas que determina y
agota practicamente toda actividad planificadora ulie-
rior. Por otra parte, el mismo plan determina el &mbito
territorial de los planes de nivel inferior de respuesta,
reduciéndolo al correspondiente a la circunscripeion
provincial. Con ello se excluyen facultades de configu-
racién planificadora en materia de emergencia nuclear
a entes autonomicos que hayan asumido competen-
cias en materia de proteccion civil.

22. Pasa a continuacitén a examinar la parte dis-
positiva del plan y agrupa sus objeciones al mismo des-
de la perspectiva competencial en tres apartados:

a) Por una parte se afectan las compsetencias
autoorganizatorias administrativas y de organi-
zacidn, régimen y funcionamiento de sus propias
instituciones (art. 10.2 del Estatuto) de la Gomu-
nidad Autonoma del Pais Vasco: Dicha contra-
vencion se predica del epigrafe 2.1.2, paragrafo
2.1.2, que prevé la integracion de un represen-
tante de los servicios de proteccidn civil de la Co-
munidad Autonoma en el Comité Asesor. Del
epigrafe 2.2, paragrafo 2.2.1.1, en cuanto a la pre-
vision de la forma de designar del Jefe de gru-
po entre el personal autonémico. En el paragrafo
2.2.1, del grupo sanitario se afecta la competen-
cia autondmica organizatoria cuando se prevé
una intervencion por Ponente de un drgano auto-
némico. guales vicios se encuentran en el pa-
ragrafo 2.2.2.2, de servicios operativos de
sanidad, cuando preve la intervencion de los Je-
fes locales de sanidad y de Sanitarios locales.
Lo mismo se dice del paragrafo 2.2.3.3, relativo
a la organizacidn del coordinador de transporte
y abastecimiento. ldéntico vicio se aprecia en
cuanto al servicio de abastecimiento por prever-
se la designacion de un Jefe de entre autorida-
des de la Comunidad. Y finalmente, del
paragrafo 2.2.35, servicio contra incendios y sal-
vamento, por legitima disposicion de interven-
cibn de Grganos autonomicos.

b) En cuanto a las previsiones sobre organizacién
municipal y en ciertos supuestos de servicios de

cardcter provincial, cabe decir que en principio
no se incide Idgicamente sobre servicios de fi-
tularidad autonémica. Pero como la competen-
cia en materia de proteccion civil de los entes
locales deberé esperar su efectiva concrecion en
la legislacion sectorial de proteccion civil, que
corresponde dictar en virtud de la delimitacion
competencial en la materia a Estado y Comuni-
dad Auténoma, habrad que retornar de nuevo a
las reglas delimitadoras de competencias en esta
materia y no corresponde a una norma basica
como es el plan, realizar previsiones de carac-
ter organizativo y por tanto incardinables en fun-
ciones puramente ejecutivas, debiendo
corresponder por el contrario a la Comunidad
Auténoma el dictado de las previsiones que al
respecto se realizan en el plan.

¢} Con relacién al servicio de seguridad ciudada-
na, previsto en el paragrafo 2.2.3.4, se sefiala la
integracion de unidades de policia autondmica
¥, en su caso, provincial. Pues bien, la prevision
del plan debiera haber hecho salvedad compe-
tencial de la previsién estatutaria del art. 17.4 de!
Estatuto de Autonomia que mediatiza toda ac-
cion de colaboracion a la intermediacion a la
Junta de Seguridad prevista en el mismo precep-
to estatutaric. Por otra parte, se afecta al titulo
relativo a proteccion civil por cuanto la Comuni-
dad Auténoma del Pais Vasco podrd configurar
una planificacion de cuerpos intervinientes en la
previsién y actuacién para casos de calamidad
publica que excluya la integracién de ningun ser-
vicio de caracter policial. Otro titulo es el que se
refiere a la coordinacién de las policias locales
en cuanto pudiera afectar a los cuerpos policia-
les dependientes de las Entidades forales y que
forman parte de la policia autonémica: con ba-
se en todo ello, suplica al Tribunal Constitucio-
nal falle en su dia declarando que los anejos 1
y 2, con excepcién de los anejos al indice del
plan namero 1, interfase, y nimero 2, zonas de
planificacion de {a Orden del Ministerio del Inte-
rior de 29 de marzo de 1989, no respetan el or-
den competencial establecido en la Constitucion
y Estatuto de Autonomia del Pajs Vasco y, consi-
guientemente, se declare la titularidad de esta
Comunidad sobre |la competencia controvertida.

23. En su escrito de alegaciones, el Abogado del
Estado comienza manifestando que el escrito de pro-
macion del presente conflicto no incorpora el acuerdo
del drgano legitimado para plantear el mismo, por lo
que no consta la voluntad real y actual de planteamien-
tos. Es cierto que en el acuerdo de requerimiento adop-
tado por &l Consejo de Gabierno Vasco, se expresaba
la intencién de plantear ante &l Tribunal Constitucional
conflicto positivo de competencia en el caso de que el
requerimiento no fuera atendido, pero se trata de una
declaracion de futuro que no es suficiente. Se ha in-
cumplido, pues, un requisito formal de indudable tras-
cendencia ya que el recto planteamiente del conflicto
exige que el érgano legitimado manifieste una volun-



tad real y efectiva de acudir ante ese Tribunal inician-
do un proceso constitucional. La LOTC no contiene nin-
guna regla que permita a fos recurrentes subsanar el
defecto advertido y, en consecuencia, procede decla-
rar mal planteado el conflicto promovido por &l Gobier-
no Vasco por infraccién de lo dispuesto en el art. 63.5
de la LOTC.

El presente conflicto se encuentra estrechamente vin-
culado al recurso de inconstitucionalidad promaovido por
el Gobierno Vasco contra la Ley 2/1985, de 21 de ene-
ro, sobre Proteccion Civil. Segun se infiere del escrito
de promocian, el conflicto se promueve porque el Go-
bierno Vasco no se resigna a aceptar el marco compe-
tencial establecido en la mencicnada Ley 2/1985, de
Proteccidn Civil. La argumentacian que sirve de fun-
damentacién al conflicto es la misma que el Gobierno
Vasco utilizé contra la Ley 2/1985, de 21 de enero, por
lo que el Abogado del Estado se remite a las alegacio-
nes por él formuladas en el recurso de inconstitucio-
nalidad nam. 355/85.

En el fundamento juridico de la STC 104/1989, de 8
de junio, el Tribunal Constitucional manifestd que «la
competencia exclusiva del Estado en materia de segu-
ridad publica no admite mas excepcion que la que de-
rive de la creacion de las policias autondmicas». Lo cual
no obsta para que este Tribunal haya declarado que
«Sin mengua de las competencia inalienables y en es-
te sentido, exclusivas del Estado, de la materia espe-
cifica de la prateccion civil se producen competencias
concurrentes» aunque, en todo caso, las competencias
autondmicas se suberdinan «a las superiores exigen-
cias del interés nacional». La competencia estatal fun-
damental en esta materia no excluye la intervencion
colaboradora de las Comunidades Auténomas. Ahora
bien, si se admite la racicnalidad de unas medidas pre-
ventivas como presupuesto logico de las grandes de-
cisiones politicas de pravisible adopcitn en caso de
catastrofes publicas, seria contradictorio negar las ne-
cesarias competencias acesorias para guien en su mo-
mento deba decidir con acierto. Por esta razén, el art.
87 de la Ley 2/1985 determina que corresponde al Go-
bierno a propuesta del Ministerio del Interior, aprobar
una nerma basica de proteccion civil «para determinar
las lineas de actuacion en las situaciones de emergenci
a que se refiere la presente Ley». Como se deja expues-
to, la finalidad primordial de la Ley consiste en asegu-
rar la idoneidad de las decisiones de direccion y
coordinacién en el caso de ocurrir alguna de las situa-
ciones de grave catastrofe que la Ley contempla. Pues
bien, prescindir de esta norma bésica supone prescin-
dir también de todo aspecto de previsién o planifica-
cidn que pueda servir de elemento de juicio para una
acertada decisidn en el ejercicio de una competencia
que no puede discutirse a la vista de la doctrina de es-
te Tribunal.

Ademas, las garantias de seguridad y as prestacio-
nes que puedan exigirse a los ciudadanos en caso de
catastrofe o calamidad publica, deben ser uniformes
en todo el territorio nacional, 1o que unido a la necesi-
dad de coordinar los diversos planes en un mecanis-
mo que asegure su cohesién y evite disfunciones,

justifica la legitimidad constitucional de la competen-
cia estatal ejercida por el Gobierno al aprobar el plan.
Este tiene como objetivo evitar, o al menos reducir en
lo posible, los efectos adversos de las radiaciones ioni-
zantes sobre |a poblacion en caso de acciedente nu-
clear. Si éste se produjera, |a catastrofe tendria caracter
supraterritorial y esto exige, por consiguiente, la coor-
dinacion de elementos distintos de los que dispone la
Comunidad Auténoma en que radique la central acci-
dentada y una direccion de caracter nacional. Natural-
mente, las competencias de coordinacion que at Estado
corresponden no pueden limitarse a la fase de repara-
cion sino que han de extenderse también a la fase de
prevencién. En ningun caso, ninguna tacha de incons-
titucionalidad puede oponerse a la Orden de 29 de mar-
zo de 1889. Por todo ello suplica al Tribunal Constitucio-
nal que en nombre del Gobierno, tenga por formula-
das alegaciones y dicte en su dia Sentencia por la que
declare que la competencia controvertida pertenece al
Estado.

24, Por otrosi suplica que, con arreglo a lo previs-
to en el art. 67 de la LOTC se tramite el presente con-
flicto positivo de competencias en la forma prevista para
el recurso de inconstitucionalidad y, por segundo otro-
si suplica se acumule el presente conflicto al recurso
registrado bajo el num. 355/85.

25. La Seccidn Tercera del Pleno del Tribunal Cons-
titucional, por providencia de 13 de noviembre de 1989,
acordd seguir la tramitacion de este proceso en la for-
ma prevista para el recurso de inconstitucionalidad, se-
gun dispone el art. 67 de la LOTC, asi como ¢ir a la
representacion procesal del Gobierno Vasco para que,
en el plazo de quince dias, expusiera lo que estimase
procedente acerda de la acumulacion de este conflic-
to con el recurso de inconstitucionalidad registrado bajo
el num. 355/85.

26. Con fecha 27 de noviembre de 1989, tiene en-
trada en este Tribunal escrito de la Mesa del Congre-
50 de los Diputados, por el que se acuerda comunicar
al Tribunal Constitucional que el Congreso no se per-
sonara en el procedimiento ni formulara alegaciones.

27. Confecha 4 de diciembre de 1989, tiene entra-
da escrito del Letrado del Gobierno Vasco don Leldo
Eskubi Juaristi, por el que manifiesta que se dan de
medo suficiente los elementos de conexion para justi-
ficar la unidad de tratamiento y decision del recurso
y conflicto de referencia.

28. Por Auto de 12 de diciembre de 1989, el Plenc
del Tribunal acordé acumular el conflicto positivo de
competencia registrado con el ndim. 1694/89 al recur-
s0 de inconstitucionalidad nam. 355/85.

29. Por providencia del Pleno de este Tribunal, de
17 de julio de 1990, se acord¢ sefialar el dia 190 siguien-
te para deliberacion y votacién de esta Sentencia.



Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. De la literalidad de las alegaciones de la repre-
sentacion del Gobierno Vasco y del Abogado del Esta-
do, asi como de la misma extensién y natrualeza de
las disposiciones de que se trata, se desprende que
el juicio sobre |la adecuacién competencial de la Or-
den de 29 de marzo de 1989, por la que se dispone
la publicacidn del Acuerdo del Consejo de Ministros de
3 de marzo del mismo ano dependera de la respuesta
que se dé alaimpugnacion efectuada por el Gobierno
Vasco de la Ley de Proteccion Civil 2/1985, de 21 de
enero, en virtud de cuyos preceptos se dicta la Orden
mencionada. Por ello, procederemos en primer lugar
a examinar el recurso de inconstitucionalidad plantea-
do frente a dicha ley, para resclver, a continuacion, el
conflicto de competencias establecido en relacién con
la Orden de 29 de marzo de 1989.

2. Enlo que se refiere al recurso de inconstitucio-
nalidad primeramente interpuesto, formulan los Letra-
dos que ostentan la representacion del Gobierno Vasco
una cuestion previa relativa a la justificacion de la le-
gitimacién gue poseen los érganos colegiados ejecu-
tivos de las Comunidades Auténomas para impugnar
leyes del Estado que «puedan afectar a su propic am-
bito de autonomia» como exige el art. 32.2 LOTC. Sin
embargo, no es preciso deternerse en esta cuestion
pues es manifiesta la existencia de competencias auto-
némicas previstas en el art. 17 del Estatuto del Pais Vas-
co que estan directamente vinculadas con la accion
que se gjerce. Y todo ello sin perjuicio de lo ya resuel-
to, entre otras, en la STC 199/1987, de 16 de diciembre,
fundamento juridico 12, sobre la extensidn de la legiti-
macion de las Comunidades Auténomas para interpo-
ner el recurso de inconstitucionalidad al servicio de la
depuracién del ordenamiento juridico en aquellios su-
puestos en que exisia un punto de conexidn entre ley
estatal y ambito competencial autondmico.

3. Enrelacion con el objeto del recurso, el Gobier-
no Vasco impugna la Ley 211985, de 21 de enero, so-
bre Proteccién Civil, en su totalidad, aunque se haga
especial hincapié en la inconstitucionalidad de algu-
nos de sus preceptos. Sostiene, sustancialmente, que
dicha Ley ignora la doctrina constitucional expuesta en
la STC 123/1984, de 18 de diciembre, y que, por ello,
vulnera el reconocimiento de la competencia vasca en
materia de proteccidn civil que en la misma se hizo.
Segqun la demanda, la Ley recurrida parte de la filoso-
fia de que las Comunidades Auténomas carecen de
competencia sobre proteccidn civil, lo que le lleva a in-
currir en una clara invasion de competencias. Pero,
ademds, en los casos en que la Ley admite la partici-
pacion de las restantes Administraciones plblicas, esta
participacién se produce en los términos establecidos
en la Ley, de manera que la Ley estatal se erige en una
verdadera habilitacién de la competencia autonémica,
empleando una técnica que no se compadece con lo
ya resuelto en la precitada Sentencia, donde el Tribu-
nal Gonstitucional reconocié y dedujo la competencia
vasca directamente de la Constitucién y del Estatu-

to; sin necesidad de la interposicién de la Ley. Por
el contrario, sostiene el Gobierno Vasco que debid de
regularse que cuando no concurren las superiores
exigencias de interés nacional, la Comunidad Auté-
noma ostenta una competencia que comprende todas
las potestades y acciones que integran la proteccion
civil.

4, Pues bien, asi centrada la cuestion principal de
las que se plantean en el escrito de interposicion del
recurso y pese a la aparente incompatibilidad de posi-
ciones entre las partes, su discrepancia no es en rea-
lidad tan radical como se antoja en un primer examen
de sus escritos, respectivamente, de demanda y ale-
gaciones.

De este modo, sostiene el Abogado del Estado que
el planteamiento impugnatorio recogido en la deman-
da puede deberse a un malentendido, pues esta con-
troversia competencial quedd zanjada tras la
mencionada STC 12311984 vy, en este sentido, los su-
puestos de hecho que la presente Ley contempla son
situaciones absolutamente excepcionales de emergen-
cia y de grave riesgo para la seguridad publica que no
pueden ser confundidas con la actividad administrati-
va ordinaria encaminada a la proteccién de personas
y bienes en situaciones de normalidad social. En defi-
nitiva, se afirma que en todos los supuestos en que re-
sulta de aplicacion la Ley concurren las exigencias de
interés general, lo que justifica la competencia estatal
y la subordinacién a la misma de la competencia auto-
ndmica.

Por su parte, el Gobierno Vasco, pese a su plantea-
miento primigenio en el que denuncia la invasion fron-
tal de competencias que la Ley pretendidamente
efectia, y, por consiguiente, su inconstitucionalidad glo-
bal, acaba por admitir en las consideraciones finales
de la demanda que éste otro planteamiento de ia cues-
tién «podria ser correcto», aunque ello exigiera —se
dice— la «depuracion» de aquellos contenidos de la Ley
que resulten incompatibles con la extensién de la com-
petencia estatal o en los que no concurra el interés ge-
neral.

En suma, tanto el Abogade del Estado en la repre-
sentacién que ostenta como el Gobierno Vasco aca-
ban por admitir que los supuestos de hecho que la Ley
contempla son casos de grave riesgo colectivo o de ex-
cepcional emergencia en los que concurren las supe-
riores exigencias de interés general y, por tanto, que
la Ley no regula toda la materia de proteccién civil ni
abarca la totalidad de la competencia vasca, sin per-
juicio de gue haya de constatarse —como solicita el
Gobierno Vasco— si los enunciados concretos de la
Ley responden realmente a este planteamiento. Este
acercamiento de las posiciones de las partes sobre la
necesidad de partir de lo ya resuelto en la STC 1231984
respecto del deslinde competencial en materia de pro-
teccion civil, y sobre la posibilidad de que la ley esta-
tal haya sido dictada para regular situaciones
absolutamente excepcionales de emergencia, aconse-
ja, de un lado, reseiiar primeramente lo que en tal re-
solucidn se dijo y efectuar las matizaciones sobre el



régimen de esta competencia que resulten necesarias
y, de otro, comprobar si efectivamente concurre el in-
terés nacional en cuanto supuesic habilitador de la
competencia estatal.

En lo que ataie al precedente que supone la Sen-
tencia 1231984, ha de destacarse, en todo caso, que
{frente a lo que en ocasicnes parece deducirse de las
alegaciones del Giobierno Vasco) la delimitacion com-
petencial en materia de proteccidn civil ha de fundar-
se en las disposiciones constitucionales y estatutarias,
y no, en forma exclusiva, en la interpretacion que se
proponga de la doctrina de este Tribunal, a partir de
resofuciones de casos concretos: Pues, como es ob-
viQ, én ningun ¢aso esa intarpretacion podra sustituir
a los titulos competenciales constitucionales y estatu-
tarios, primer y obligado punto de referencia. Por tan-
to, los precedentes sentados en la jurisprudencia de
este Tribunal habran de tenerse en cuenta en relacion
con la presencia de tales titulos competenciales, para
delimitar su alcance y contenido, y no para suplir su
ausencia, 0 para invalidar su existencia. Es desde es-
{a perspectiva como ha de considerarse, en este caso,
la Sentencia 123/1984, invo¢ada tanto por el Gobierno
Vasco como por el Abogado del Estado.

5. Con ocasion de la publicacion por el Gobierno
Vasco del Decreto 34/1983, de 8 de marzo, en el que
se configuraban unos llamados Centros de Coordina-
¢ion Operativa como un servicio adminisirativo depen-
diente de su Departamento de Interior y con la finalidad
de suministrar informacion y prever una organizacion
en los casos de emergencia para la seguridad de las
personas y bienes, s& suscitd un conflicto de ¢compe-
tencias por el Gobierno de la Nacion que fue resuelto
por la STC 123/1984 y en la que este Tribunal sostuvo,
sustancialmente, los siguiente:

a) Pese a que ia expresion «proteccion civil» no fi-
gura en la Constitucién, ni viene expresamente
prévista en el Estatuto de Autonomia del Pais
Vascao, no puede llegarse a la conclusion de que
sea una competencia residual que por la aplica-
cién de la clausula del art. 149.3 CE correspon-
da automaticamente al Estado: Pues el reparto
competencial al respecto puede [levarse a cabo
mediante el empleo de los criterios interpretati-
vos ordinarios.

b) La matetia objeto de discusidén ha de englobar-
se, segun tales criterios, con caracter prioritario
en el concepto de seguridad publica del art.
149.1.29 CE. Ahora bien, la competencia estatal
al respecto no es exclusiva: Pues el mismo apar-
tado reconoce esa competencia «sin perjuicio de
la creacidn de policia por las Comunidades Autd-
nomas», y en concreto, en el art. 17 del Estatuto
Vasco se afirma que corresponde a las institu-
ciones autonomicas el regimen de la Policia
Auténoma para fa proteccion de personas y bie-
nes. Ademas, hay que tener en cuenta otros ti-
tulos competenciales derivados de Ila
Constitucion y los Estatutos de Autonomia, que
habiliten a las Comunidades Autonomas para

ejercer competencias en la materia: La Senten-
cia se referia asi, a titulo ejemplificativo, al art.
148.1.22.

c) Resulta asi gue, sin mengua de las competen-
cias inalienables y en este sentido exclusivas del
Estado, en la materia especifica de la proteccion
civil se producen competencias concurrentes de
las Comunidades Autonomas cuya distribucion
es necesario disefiar. En consecuencia, en la
materia especifica de proteccion civil se produ-
cen unas competencias concurrentes del Esta-
do {en virtud de la reserva del art. 149.1.29) y de
las Comunidades Auténomas que hayan asumi-
do competencias en sus Estatutos en virtud de
habilitaciones constitucionales.

d) Como esta situacion de concurrencia plantea
una especial problematica, se hace necesario
hacer explicita tal distribucion competencial. La
Sentencia reconocia a la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco competagncia en materia de pro-
teccion civil, especialmente para la elaboracién
de los correspondientes planes de riesgos y ca-
lamidades, y para la direccion de sus propios
servicios en el caso de producirse situaciones
catastroficas o de emergencia. Ahora bien, se
decia que esta competencia vasca «queda su-
bordinada a las superiores exigencias del inte-
rés nacional en los casos en que éste pueda
entrar en juego» (fundamento juridico 4°). Y se
sostenia que esa subordinacion competencial
(que ia propia Comunidad Auitnoma entonces
no discutia, como tampoco lo hace ahora) se pro-
ducia en tres ocasiones:

— GCuando entra en juego la Ley 4/1981, de 1
de junio, que regula los estados de alarma,
excepcion y sitio.

— En los casos en que el caracter supraterrito-
rial de la emergencia exija una coordinacién
de elementos humanos y materiales distintos
de los que posee la Comunidad Autdnoma, y

— Cuando la emergencia sea «de tal enverga-
dura que requiera una direccion de caracter
nacional (fundamento juridico 4°).

Todo eilo llevaba, en aquella Sentencia, a reconocer
ia legitimidad de la competencia del Pais Vasco para
organizar los citados Centros de Coordinacion Operati-
va en cuanto insertados en la drbita de la proteccidn
civil.

6. Partiendo del reconocimiento de la citada com-
petencia autondmica en aquel caso, resulta ahora con-
veniente afiadir algunas matizaciones sobre el réegimen
de distribucién competencial en esta materia que per-
mitan un encuadramiento logico de la cuestion que nos
ocupa.

Por la misma naturaleza de la proteccién civil, que
persigue |la preservacion de personas y bienes en si-



tuaciones de emergencia, se propone en esta materia
un encuentro o concurrencia de muy diversas Admi-
nistracionas Publicas {de indole o alcance municipal,
supramunicipal o insular, provincial, autonomica, es-
tatal) que deben aportar sus respectivos recursos y ser-
vicios. Desde esta perspectiva, y en principio, la
competencia en materia de proteccidn civil depende-
4 de la naturaleza de la situacion de emergencia, y
de los recurses y servicios a movilizar. Ello puede su-
poner, de acuerdo con los términos de los respectivos
Estatutos, gue la Administraciéon Auténomica sea com-
petente en esta materia.

No obstante, y a tenor de [0 dicho anteriormente, esta
competencia autonémica se encuentra con determina-
dos limites, que derivan de la existencia de un posible
interés nacional o supraautonémico que pueda verse
afectado por la situacién de catéstrofe o emergencia:
Bien por la necesidad de prever la coordinacian de Ad-
ministraciones diversas, bien por el alcance del even-
to (afectando a varias Comunidades Autdnomas) o bien
por sus dimensiones, que pueden requerir una direc-
cién nacional de todas las Administraciones publicas
afectadas, y una aportacién de recursos de nivel su-
praautonémico. Y, como consecuencia, e intimamen-
te en relacion con tal posibilidad, no pueden negarse
al Estado las potestades necesarias para obtener y sal-
vaguardar una coordinacidn de distintos servicios y re-
cursops pertenecientes a multiples sujetos, asi comao (si
fuera necesario} para garantizar una direccién y orga-
nizacién unitarias: Esto es, tanto competencias de ti-
po normativo (disponiendo e instrumentando técnicas
de coordinacion) como de tipo ejecutivo, asumiendo las
instancias estatales tareas de direccion. Las compe-
tencias asumidas por las Comunidades Autondomicas
encuentran pues, su limite, en la politica de seguridad
que la Constitucion reserva a la competencia estatal
en su art. 149.1.29, en cuanto tal seguridad publica pre-
senta una dimension nacional, por la importancia de
la emergencia, ¢ por 'a necesidad de una coordinacion
gue haga posible prevenir y, en su caso, reducir ios
efectos de posibles catastrofes o emergencias de al-
cance suprantondomico.

7. Lapropia Ley parece asumir esta posicion, a te-
nor de su Exposicion de Motivos, que en su apartado
1 identifica la proteccién civil como «proteccién fisica
de las personas y de los bienes en situacidn de grave
riesgo colectivo, calamidad publica o catastrofe extraor-
dinaria en la que la seguridad y la vida de las perso-
nas pueda peligrar y sucumbir masivamente». Y la
regulacion tegal viene a arientarse al estudio, preven-
¢ion y proteccion de situaciones de excepcionalidad o
grave riesgo, distintos de situaciones de emergencia
con caracter catidiano, en que se manifiesta un inte-
rés nacional {asi, arts. 1.3, 2, 3). Resta, no obstante,
comprobar si los distintos preceptos de la Ley se co-
rresponden con este planteamiento genérico, o si vul-
neran las competencias al respecto de fa Comunidad
Autdnoma del Pais Vasco: Si asi fuera, ello traeria co-
mo consecuencia, no la nulidad de los preceptos im-
pugnados (que, dada la diversidad de regimenes
competenciales, pudieran ser de aplicacion en otras

Comunidades Auténomas) sino su inaplicabilidad al
Pais Vasco.

8. Deltitulo primero impugna la representacidn del
Gobierno Vasco los arts. 1.2 y 2.1, por deducirse de
ellos, en la interpretacion que realiza el recurrente, que
la Proteccion Civil es un servicia publico de titularidad
y compeatencia estatal «y de competencia de las otras
Administraciones Publicas en los términos de esta Ley»
como se desprende de su articulo segundo, vulneran-
dose asf fa competencia de Comunidad Autonoma.

No obstante, y de acuerdo con lo dicho mas arriba,
no cabe aqui entender que se produzca una habilita-
cién competencial genérica mediante la norma estatal.
La competencia vasca no nace de la ley, sino directa-
mente del Estatuto de Autonomia, y de las normas de
éste que inciden sobre ia materia de proteccidn civil:
sefialadamente, y como se hizo notar en la citada Sen-
tencia 12311984, la prevista en el art. 17 E.A.PV,, que
atribuye a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
competencia en relacion con «al régimen de la Policia
Autonoma para la proteccion de las personas y bienes»
competencia ésta que configura una notable diferen-
cia respecto de otras Comunidades Auténomas que no
incluyen en sus Estatuios preceptos de analogo con-
tenido. A ello hay que afadir gue tal competencia ha
de relacionarse con la relativa a materias en que pue-
den preducirse actuaciones de proteccion civil, como
la Sanidad {(art. 18 E.A.PV), carreteras (art. 10.34
E.A.PV) o mantes y bosques (art. 10.7 E.A.PV.).

Ahora bien, descartado el caracter genéricamente
habilitador de la norma estatal en cuestion, respecto
de las competencias del Pais Vasco en materia de pro-
teccion civil, ha de tenerse en cuenta que, en los su-
puesios en que pueda entrar en juego el interés
nacional, la norma estatal debera delimitar la compe-
tencia autondmica, segdn lo impongan las [6gicas exi-
gencias de una coordinacidn y, en su caso, una
direccién unitaria de las distintas Administraciones.
Quiere con ello decirse que la concurrencia de un in-
terés supracomunitario justificara la previsién de unas
potestades estatales en un marco legisiativo comun:
sin que ello excluya, claro esta, la participacién de las
Administraciones Autonomicas que sean campetentes,
incluso en tales situaciones, pero en €l mar¢co de la nor-
mativa estatal. En consecuencia, no resultan los arts.
1y 2 de la Ley contrarios al orden competencial, al pre-
ver una delimitacion de las competencias de diversas
Administraciones en supuestos en que concurra unin-
terés nacional, y sin negar la competencia autonémi-
ca cuando ésta exista.

9. Dentro del capitule segundo de la Ley, el Gabier-
no Vasco impugna de forma expresa los arts. 5: 6.1, pa-
rrafo 2% y 7.2 y efeciia alegaciones sobre su
inconstitucionalidad por incompetencia; sin emhargo,
estas alegaciones no pueden estimarse de acuerdo con
los razonamientos que preceden.

Asi, en el art. 5 se atribuye al Gobierna la facultad
de establecer un catélogo de las actividades de todo



orden que pueden dar origen a situagiones de emer-
gencia. Es evidente que la Comunidad Autdnoma vas-
ca no puede poseer competencia exclusiva sobre este
listado de actividades, como se pretende, ya que re-
sulta inevitable concluir que la consecucion del inte-
rés general de la Nacién y la determinacién de cuando
concurre es una decisién gue corresponde como mi-
sién a los organos generales del Estado (STC 25/1981,
de 14 de julio, fundamento juridico 3°). En estos ca-
sos, el ambito territorial de la contingencia se ve supe-
rado como criterio de atribucion de competencia por
la necesidad de prever una serie de actividades que
puedan dar lugar a emergencias de intensidad o di-
mension supraautondmica, y por la necesidad de la ac-
tuacién conjunta de una pluralidad de Administraciones
publicas afectadas, 1o gue justifica que 1a catalogacion
de estas emergencias corresponda al Gobierno.

Se atribuye también por la Ley (art. 6.1, parrafo 2°)
al Gohierno 'a potestad de emanar unas directrices ba-
sicas que regulen Ia proteccion civil, a propuesta del
Ministerio de! Interior y previo informe de 1a Comisidn
Nacional de Proteccidn Civil. Estima el Gobierno Vas-
co que ello quiebra el sistema competencial vigente.
Pero ya se han expuesto los motivos por los cuales
cuando la concurrencia de competencias viene subor-
dinada a la competencia estatal por razén del interés
nacional, no puede negarse a las instancias astatales
el ejercicio de potestades encaminadas a defender tal
interés. En el supuesto de que se trata (como es la apro-
bacién de la Norma Basica de Proteccion Civil, a que
se refiere el art. 8) aparece claramente vinculada a tal
interés la prevision de unas directrices comunes de pro-
teccion civil, que hagan posible, en su caso, una coor-
dinacion y actuacién conjunta de los diversos servicios
y Administraciones implicadas y que provean un dise-
fic o modelo nacional minimo.

En lo que atafe a la atribucién al Gobierno, por me-
dio de sus Ministros de Interior y de Defensa, de la fa-
cultad para concertar acuerdos con la Cruz Roja (art.
7.2}, en realidad, dicho precepto nada afiade a las fa-
cultades que la propia Constitucién, en su art. 97, atri-
buye al Gobierno para dirigir la Administracion Civil.
Y tiene, ademas, razdn, el Abogado del Estado cuan-
do pone de manifiesto que este precepto en su tenor
literal no se refiere a la accidn global de toda la Cruz
Roja —como parece creerse en la demanda— sino tan
sélo a las Brigadas de Tropa y a fa Cruz Roja del Mar,
en cuanto a unidades de colaboracién en la proteccion
civil, y que se componen de personal militar a su ser-
vicio que aporta el propio Estado. Es por otra parte, in-
dudable la paralela existencia de una analoga capaci-
dad de concertacion del Gobierno Vasco en su ambito
territorial y con las correspondientes Asambleas Loca-
les de 1a Cruz Roja y la omision de esa referencia —que
es en si misma obvia— no puede acarrear inconstitu-
cionalidad alguna, pues ¢! legislador estatal no esta
obligado a incluir cldusulas expresas de salvaguardia
de las competencias autondmicas segun reiteradas de-
cisiones de este Tribunal Constitucional.

10. Respecto de la actuacion en casos de emergen-
cia y planes de proteccion civil {(capitulo N}, el Gobier-
no Vasco argumenta la inconstitucionalidad de los arts.

8,9, 10, 12 y 13, argumentaciones que requieren de un
examen por separado.

La elaboracion por el Gobierno de una Norma Basi-
ca de Proteccidn Civil (art. 8 en relacién con el art. 6)
que determine las lineas de actuacidn en esta materia
y contenga las direcirices esenciales para la elabora-
cion de los distintos Planes Territoriales y Especiales,
no produce un vaciamiento de la competéncia autono-
mica, como se aduce por 1a representacion del Gobier-
no Vasco y, por el contrario, resulta constitucionalmente
posible de acuerdo con las lineas generales del pecu-
fiar régimen de esta materia que antes se han expues-
to. Asi al reconocimiento de unas potestades legisla-
tivas y reglamentarias de la Comunidad Vasca no em-
pece una competencia estatal con idénticas potestades
y que puede condicionar el ejercicio de las facultades
autondmicas cuando concurra el interés supraautono-
mico general. Pues el mantenimignto de una direccién
y organizacién unitarias ante estas emergencias excep-
cionales razonablemente requiere de una coordinacién
de los distintos planes territoriales (municipales, supra-
municipales, insulares, provinciales y de cada Comu-
nidad Auténoma) mediante la fijacion de unos conte-
nidos minimos comunes gue permitan su posterior in-
tegracion en un conjunto plenamente operativo y sus-
ceptible de una rapida aplicacion. Y el reconocimiento
de la competencia vasca para elaborar los correspon-
dientes planes de prevencion de riesgos y calamida-
des gue en la STC 123/1984 se hizo, no fue, obviaments,
efectuado de forma que impida cualquier intervencién
del Estado, porgue ello resultaria incompatible con el
marco de esta peculiar situacidn de concurrencia com-
petencial,

Las mismas razones llevan a pensar que la fijacion
por ley de un contenide minimo e indisponible de los
diferentes Planes Territoriales (art. 9}, que permita su
homologacidn posterior e integracién en una progra-
magcién unitaria, no es in¢onstitucional ni vacia la com-
petencia autondémica para la elaboracién de planes
aungue de algun modo la condicione.

En este mismo contexto se insarta el art. 10 de la Ley
que establece las instancias correspondientes para la
elaboracién de los distintos Planes Territoriales, asi co-
mo la necesidad de su homologacion por 1a Comision
Nacional de Proteccién Civil. La competencia de ho-
mologacién discutida, que parece ser el principal mo-
tivo de la impugnacion, busca la adecuacion del
contenido de los citados Planes con aquel minimo de-
nominador comun fijado en el art. 8 segln se despren-
de del apartado 2° del citado art. 10; en la medida en
que dicha competencia de homologacion se configu-
re como una actividad reglada y de control técnico, di-
rigida a constatar que log planes contemplen distintos
contenidos (un catdlogo de recursos movifizables, un
inventario de riesgos potenciales y unas directrices so-
bre su funcionamiento y movilizacién) y no a sustituir
de entre las distintas opciones posibies aquella segui-
da en la elaboracion del plan, dicha competencia de
mera homologacion no configura invasion competen-
¢ial alguna. Por otro lade, la configuracion de la men-
cionada Comision como un érgano mixto de represen-



tacién conjunta del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas (art. 17) coadyuva a garantizar que se preser-
ve esa finalidad. Estas mismas consideraciones sobre
el alcance de la facultad de homologacién de la Comi-
sién Nacional de Prateccion Civil deben ser extendi-
das a los Planes Especiales por sectores de actividad
gue no excedan el ambito territorial de la Comunidad
Autdnoma (art. 11, parrafo 2°), pues es uno mismo el
supuesto de hecho y la razén de decidir. No obstante,
en o que atafeé a la atribucion al Consejo de Gobierno
de cada Comunidad Autdnoma de la facultad de apro-
bacién del Plan de la misma (art. 10.1, parrafo 3), ha
de estimarse correcta la impugnacioén que se efectia,
ya que corresponde a la Comunidad Autonoma del Pais
Vasco determinar (en virtud de la clausula 2 del arti-
culo 10 de su Estatuto de Autonomia) cudl sea el drga-
no autonémico competente para tal aprobacién; si bien
ha de sefalarse que, en cuanto facultad tipicamente
ejecutiva, se hace dificil la posibilidad de una solucién
diversa y alternativa. Por consiguiente, sélo resulta apli-
cable supletoriamente, en virtud del art. 149.3 de la
Constitucion, a la Comunidad Auténoma dei Pais Vas-
co la prevision del art. 10.1, parrafo 3, en cuanto espe-
cifica que sea &l Consejo de Gobierno guien haya de
aprobar el Plan Territorial de Comunidad Auténoma: sin
que proceda declarar su inconstitucionalidad y conse-
cuente nulidad, ya que, segun la distribucién compe-
tencial efectuada por los Estatutos de otras Comunida-
des Autdnomas, pudiera resultar respecto a ellas ade-
cuada a tal distribucidn y, por tanto, aplicable en el co-
rrespondiente ambito territorial.

La potestad de recabar la informacién necesaria para
la elaboracion y gjecucion de estos planes (art. 12) es
algo gue no sélo puede corresponder a la Administra-
cion autondmica (como ciertamente se reconocio al
analizar los lamados Centros de Coordinacion Ope-
rativa) sino que logicamente atafie a todos los drganos
y autoridades implicados en una de sus instancias y
dentro del ambito de sus respectivas competencias; y
no es ocioso recordar el deber de colaboracidn y auxi-
lio reciproco gque debe existir entre todas las Adminis-
traciones Publicas que «se encuentra implicito en la
propia esencia de la forma de organizacidn tertitorial
del Estado que se implanta en la Constitucidén» (STC
18/1982, fundamento juridico 142; en el mismo sentido
las SSTC 11/1986, 96/1986, 64/1990, etc.).

11. Tampoco puede estimarse la impugnacion que
se efectia del art. 13, gque se refiere a las instancias
que deberdn disponer la aplicacién de! plan que co-
rresponda, y la movilizacién de los servicios y medios
necesarios. Tal decision debera producirse «en situa-
ciones de grave riesgo, catdstrofe o calamidad publi-
ca», como especifica el precepto impugnado, en que
no puede excluirse que se vea afectado el interés na-
cional, y que requieren, por su naturaleza de emergen-
cia grave, una actuacidn unitaria e inmediata y una
movilizacidn de servicios y recursos de titularidad, tanto
estatal como autonomica. En consecuencia, no resul-
ta contraria a la competencia autonémica, dados los
intereses a salvaguardar, y los recursos a movilizar, que
se encomiende al Gobierno Civil y, en su caso, al Mi-

nistro del interior, la decision respecto de la aplicacion
del plan que corresponda. Por otra parte, esa atribu-
cidn no supone privar a la Comunidad Auténoma de
la facultad de aprobar el plan a aplicar [cuando éste
sea de alcance autonémico, art. 10.1, apartado 3} con
la salvedad que se hizo en el fundamento juridico 10?]
y, finalmente, el articulo impugnado reconoce a los 6f-
ganes ejecutivos de las Comunidades Auténomas una
capacidad de propuesta al respecto.

12. En ei capitulo [V, refativo a tas actuaciones pre-
ventivas en materia de proteccion civil, el Gobierno Vas-
€0 impugna su Unico articulg. Niega la entidad recurren-
te que la ley pueda definir en este punto o habilitar la
competencia autonémica como se hace en el art. 14
de la misma. Ya se ha visto que la competencia vasca
nace directamente de la Constitucién y del Estatuto de
Autonomia, y no ha menester, en este aspecto, de ha-
bilitacion legal alguna. Pero no puede negarse a laley
estatal, de aplicacion, en principio, general, dado el ré-
gimen de diversidad competencial que caracteriza a la
férmula autonémica adoptada en nuestre pais, que re-
gule la materia de proteccidn civil con un alcance que
afecte a todas las Administraciones Publicas, y, en o
que ahora atafe, establezca que les corresponde a és-
tas llevar a caho determinadas actuaciones preventi-
vas; sin perjuicio de que exista una habilitacién
autonomica gue no derive de Ja Ley de Proteccion Civil.

13. Alaorganizacion basica de la direccion y coor-
dinacion en esta materia dedica la ley su capitulo V,
sobre el que el Gobierno Vasco realiza distintas alega-
ciones impugnatorias que deben también ser desesti-
nadas segun la fundamentacidn que a continuacion se
expone.

La calificacion del Gobierno «comao drgano superior
de direccion y coordinacién de la proteccion civil» (art.
15) en los casos de contingencias en 1os que concurra
el interés nacional s inevitable, por ser el organo eje-
cutivo de entre los érganos generales del Estado, y tam-
poco se discute en |a demanda; por otra parte, este
Tribunal Constitucional ha incardinado (a proteccion ci-
vil como una parte de la materia de seguridad publi-
ca, cuya superior direccidon estd encomendada
asimismo al Gobierno. Y tampoco es preciso que la ley
especifique ¢ excepcione —como se pretende— que
ello es asi «sin perjuicio de» la competencia vasca, pues
tales clausulas de salvaguardia no son imprescindibles
en las leyes estatales ni su omisidn posee virtualidad
alguna para efectuar una invasién de competencias
autondmicas.

El art. 16 atribuye diversas potestades al Ministro del
Interior en esta materia. A juicio del Gobierno Vasco,
es inconstitucional su letra a), porque {a atribucidn de
facultades de elaboracion de la llamada Norma Basi-
ca de Proteccion Civil al Ministro del Interior y de pro-
puesta de aprobacidon al Gobierno viene aquejada del
mismo vicio que la prevision de estas directrices para
la realizacion de los Planes Tetritoriales y Especiales.
Pero, una vez sentada ia constitucionalidad de dicha
previsién legal que en el art. 8 se efectua, la atribucién



de las potestades para su elaboracion al Ministro del
Interior se encuentra, cbviamente, dentro de la com-
petencia estatal; y, de nuevo, no es menester, como se
solicita, una reserva 0 excepcion expresa de la com-
petencia vasca al igual que ocurre con los apartados
&) y @)- También resulta dentro de [a competencia es-
tatal la atribucion al Ministro del Interior de la facultad
para emanar reglamentos técnicos en esta materia, por-
que |la concurrencia del interés supraautonémico per-
mite que la ley estatal preserve y recanozca facultades
de desarrollo a los 6rganos del Gobierno.

Respecto de la eiaboracion por el Ministro del Inte-
rior del Catalogo Nacional de Recursos Movilizables
[apartado b) del art. 18], «integrando en el mismo los
que resulten de ios Planes Territoriales y Especiales»,
dificilmente puede pensarsé en una invasion de com-
petencias pues se trata en su configuracidn legal de
una potestad ejecutiva consistente en la simple reco-
pilacién de los recursos que resulten de unos Planes
Territoriales y Especiales, autdénomamente elaborados,
tal y como se desprende del tenor literal de este pre-
cepta.

El gjercicio de la superior direccion, coordinacion e
inspeccion por el Ministerio de! Interior [art. 16, d)], tam-
poco puede estimarse fuera de la competencia esta-
tal, en cuanto se refiera a supuestos que excedan del
ambito autonomico. Las facultades autonémicas en ma-
teria de proteccién civil no pueden impedir, por la mis-
ma naturaleza del regimen de concurrencia de que se
trata, la existencia de unas facultades superiores de
coordinacion e inspeccién a cargo del Estado cuando
estd en juego el interés nacional. Tales facuitades no
suponen un desapoderamiento de Ja Comunidad Autd-
noma del Pais Vasco, en cuanto ésta mantiene sus
competencias en materia de proteccién civil en su pro-
pio ambito. Las facultades de direccién, coordinacion
e inspeccion «superior» vienen, por tanto, impuestas
por la diversidad de las partes afectadas y la necesi-
dad de su integracion en un todo unitario, integracién
que puede exigir la adopcion de medidas de accion
conjunta, homogeneidad técnica o sistemas de rela-
cién, siempre y cuando no entrafen la sustraccion de
competencias propias de las entidades autondmicas
sino tan sélo un limite al ejercicio de las mismas; lo mis-
mo cabe decir de las facultades de superior mspeccion
de los servicios que, sin embargo, no pueden conver-
tirse en un controi tutelar de ila accién administrativa
de la propia Comunidad Autdonoma.

14. Se discuten tambien por el Gobierno Vasco los
preceptos que regulan la composicidn de la Comisidn
Nacional de Proteccién Civil (art. 17) v la analoga Co-
misién de ambito de la Comunidad Autdénoma (art. 18)
en cuanto supuestamente invasores de competencia.
Sin embargo, no se alcanzan a ver las razones que im-
piden que el Estado regule por ley una Comision Na-
cional en esta materia que es un érgano general del
Estado en su conjunto ni tampoco se hacen evidentes
en la demanda. Por lo que atafie a l[a Comisidn de {a
Comunidad Autdnoma, admiten tanto el Abogado del
Estado como el representante del Gobierno Vasco que

se trata también de un drganc estatal, dado su carac-
ter mixto y de representacion de las distintas adminis-
traciones implicadas (Estado, Comunidades Autono-
mas y Corporaciones Locales), y porgue su misma
creacion como organo se debe a la ley estatal impug-
nada; por ello, tal regulacién, en si misma, ho puede
vulnerar la capacidad de autoorganizacion de la Co-
munidad Autdnoma (art. 10.2 de su Estatuto] que se
invoca como titulo competencial, entre otras razones,
porque la Comision citada ejerce unas competencias
que correspondan de manera concurrente g distintas
Administraciones publicas diferentes de la propia de
la Comunidad Auténoma, o que excluye su capacidad
exclusiva de autoorganizacion.

15. Denuncia el Gobierno Vasco que fa prevision
de las infracciones de esta normativa y el estableci-
miento de un régimen de sancianes (capitulo VI art. 19}
debe venir vinculada a las competencias materiales
que se discuten. Pero, sentada la titularidad estatal de
una competencia normativa en materia de proteccion
civil y por las mismas razones, no puede negarse al
Estado la facultad de regular el ejercicio de la potes-
tad sancionadora por las distintas Administraciones im-
plicadas. Por lo demas, el propio art. 19, en su apartado
5, atribuye a los organos de gobierno de las Comuni-
dades Autdnomas la potestad de establecer determi-
nadas multas hasta cierta cuantia y dentro de su ambito
de competencia. De manera que el legislador estatal,
haciendo uso de su potestad normativa para regular
esta materia cuando concurre el interés general, acan-
tona y respeta un ambito de potestades ejecutivas pro-
pio de las Comunidades Auténomas.

16. Dentro de la parte final de la ley y con un razo-
namiento similar al que precede se impugna, én pri-
mer lugar, [a disposicion adicional Gnica. Pero,
igualmente, la titularidad estatal de la competencia le-
gislativa justifica la atribucidn al Gobierno de potesta-
des para elaborar un plan financiero «incorporado a los
Presupuestos Generales del Estado» con la finalidad
de hacer frente a las obligaciones que se deriven de
la aplicacién de esta Ley.

Y en lo que atafie a las normas de derecho transito-
ric (disposicion transitoria Unica) que la ley introduce,
ha de sostenerse también, sustancialmente, esta mis-
ma argumentacidn: Admitida la legitimidad de las fa-
cultades del Gobierno para dictar una Norma Bésica
y homologar los Planes Territoriales respectivos, no
puede objetarse la atribucion a dicho érgano constitu-
cional de una potestad para regular de manera transi-
toria estas cuestiones y desarrollar la ley impugnada,
mediante unas normas de derecho transitorio sustan-
tivo, mientras no se emane la citada Norma Basica ni
se produzca tal homologacion.

Estima el Gobierno Vasco que constituye una inva-
sién de competencias la imposicion a 1a Administracion
autdnoma de la obligacién de revisar los reglamentos,
normas y ordenanzas sobre seguridad de las empre-
sas, edificaciones, industrias, servicios y medios de
transporte colectivo, para adecuar su contenido a la



presente ley y a las disposiciones que la desarrolien
(disposicion final primera). Sin embargo, debe poner-
se de manifiesto que la introduccion en el erdenamiento
juridico de una norma con rango legal que regule esta
materia en los supuestos en l1os que concurre un inte-
rés general supraautondémico, supone una innovacion
de la regulacién vigente gue, l6gicamente, aconseja
que las distintas Administracicnes pablicas (y no sélo
la autonémica sino también las Corporaciones Loca-
les) revisen sus normas anteriores para adecuarlas a
una ordenacion unitaria, y ¢on este mandato el legis-
lador no hace sino poner de manifiesto lo que es un
coralario 16gi¢o tras la introduccion en el ardenamien-
to juridico de una ley estatal que delimita y vincula la
competencia autondmica en ciertos supuestos.

17. Por dltimo, la demanda pone especial énfasis
en impugnar la disposicién final tercera, segin la cual
el Gobierno ¢reara una Red de Alarma Nacional de-
pendiente de los 6rganos de proteccién civil del Esta-
do y coordinada con los corrgspondientes del Ministerio
de Defensa, para alertar a la poblacién en casos de
emergencia. Sostiene el Gobierno Vasco que carece
de sentido una pluralidad de redes de centros de alar-
ma e informacién paralelos y superpuestos, sobre to-
do, partiendo de la realidad de la ya existencia de una
red regional vasca, y afirma que este soporte material
debe ser un instrumento ejercido por quien ostenta la
competencia. Por su parte, el Abogado del Estado es-
grime que no puede negarse al Estado la creacion de
un sistemna de alarma que abargue todo el territorio na-
cional, puesto que en la misma extension de la red se
hace evidente el interés general, y aduce que la nece-
sidad de evitar duplicaciones innecesarias solo pue-
de lograrse mediante medidas de coordinacion. Pues
bien, no puede considerarse que la creacién de una
red de alarma, de naturaleza y extension nacional vy,
por tanto, de interés supraautonémico (como, ademas,
resulta de la expresa referencia al «caso de guerra»)
vulnere la competencia de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco. Esta, como ya se sefial6 en la repetida Sen-
tencia 123/84, podra poner en funcionamiento su pro-
pia red de centros de informacidn y alarma, 1o que no
se ve impedido por la acci¢n estatal para supuestos
de alarma nacional; todo ello, obviamente sin perjui-
cio de la posible, y recomendabe, coordinacion entre
las instancias estatales y autondmicas en este respecto.

18. Sentado lo anterior, procede ahora entrar a exa-
minar el conflicto de competencias planteado respec-
to a una Orden ministerial que se incardina en el
desarrollo de la Ley que hemos considerado. Y ha de
comenzarse rechazando la excepcion de orden formal
que plantea al Abogado del Estado, y que deberia, se-
gun éste, conducir a la inadmisidn del condlicto. Es cier-
to que, una vez desestimado el requerimiento de
incompetencia formulado por el Gobierno Vasco al Go-
bierng de la Nacién, no se produjo un acuerdo formal,
por parte del primero, en orden al planteamiento del
conflicto. Pero tal acuerdo sf se habia adoptado, expre-
samente, por parte del Gobierno Vasco, con anteriori-
dad al citado requerimiento, y para el supuesto de que

éste —como sucedido— fuera rechazado por el Gobier-
no de la Nacion. La Ley Organica del Tribunal Consti-
tucional establece, en su art. 635, que el drgano
recurrente, dentro del mes siguiente a la notificacion
de! rechazo, podra plantear el conflicto ante este Tri-
bunal, y esto es lo que ¢! Gobierno Vasco ha llevado
a cabo mediante 8u representacion, en virtud de un
acuerdo adoptado con anterioridad. No procede, por
tanto, estimar que se hayan omitido requisitos forma-
les exigidos por la Ley, pues ésta no dispone que el
acuerdo relativo al planteamiento del conflicto haya de
adoptarse precisamente después de rechazado el re-
gquerimiento previo, ni impide que tal acuerdo se adopte
con caracter subsidiario o preventivo, para el caso de
gue ese requerimiento no prosperase.

19. E! Plan Basico de Emergencia Nuclear se pre-
senta como una «directriz basica» que tiene como fi-
nalidad «servir de marco para la elaboracion del Plan
Especial de ambito estatal» que a su vez se compon-
dra de «los diversos Planes de Emergencia exterior de
central nuclear». Nos hallamos asi ante una previsidn
incardinable en los supuestos del art. 8° de la Ley de
Proteccion Civil (elaboracion de una norma bdsica de
proteccion civil} pero que hace referencia también a la
aplicacién en el futuro de las disposiciones del art. 11
de la misma Ley (aprobacion de planes especiales de
ambito estatal). La situacion de emergencia que se con-
templa es la relativa a «accidentes nucleares en insta-
laciones nucleares de potencia con posibles
repercusiones en &l exterior-. Se trata, ciertamente, de
un supuesto en que resulta dificilmente discutible que
puede verse afectado el interés nacional, con una di-
mensién supraautonémica, como, sin necesidad de
maygres explicaciones, resulta de las experiencias ya
producidas en otros paises, con ¢onsecuencias sefia-
ladamente catastroficas.

Como consecuencia, resultan aplicables al Plan Ba-
sico las consideraciones anteriormente efectuadas en
la presents Sentencia en relacion con la reserva a la
competencia estatal que resulta del art. 149.1.29 de la
Constitucion, para la actuaciéon en materia de protec-
cion civil cuando la extensién o intensidad de la catas-
trofe superase el ambito de una Comunidad Auténoma.
En virtud de esa reserva se justificaban las previsio-
nes de los arts. 8? y siguientes de |la Ley de Protec-
cion Civil, dentro de los que se incardina la norma
objeto de conflicto. Por consiguiente, y como punto de
partida, ha de reconocerse que la norma en ¢cuestién
queda dentro de la compestencia estatal. Ello llevaa la
no estimacion de los argumentos del Gobierno Vasco
referentes a la estructuracién técnica del Plan, que to-
ma como hase ambitos territoriales provinciales, y no
de Comunidad Auténoma; pues tales decisiones que-
dan dentro del margen de actuacion de los érganos es-
tatales, competentes para —una vez sentado el
cardcter supraautonémico de la emergencia— adop-
tar las medidas y previsiones que estimen mds ade-
cuadas, correspondiéndoles adoptar los criterios
técnicos y territoriales para tales medidas.



20. La representacion del Gobierno Vasco hace
ademas referencia a vuineraciones del orden compe-
tencial que se derivarian de mandatos concretos del
Plan Basico; vulneraciones que se dividen en tres epi-
grafes. El primero, referente a las previsiones del Plan
en cuanto a la integracion en el mismo de érganos,
autoridades o servicios de la Comunidad Autdnoma;
el segundo, que versa sobre las presuntas vulneracio-
nes derivadas de la existencia de previsiones sobre ser-
vicios municipales y provinciales, sin tener en cuenta
la efectiva distribucion de competencias en materia de
proteccion civil. Finalmente, al regularse el Servicio de
Seguridad Ciudadana, integrando a unidades de Pol/-
cia Autondmica y, en su caso, local, no se hace salve-
dad de la prevision del art. 17 de! E.APV,, que
mediatiza la actuacién conjunta de los Cuerpos de Po-
licia Autonémica y los Cuerpos y Fuerzas de Seguri-
dad del Estado a ia intermediacion de fa Junta de
Seguridad prevista en el mismo precepio.

21. En cuanto al primer orden de cuestiones, nc ha
de olvidarse que la atribucidn de una competencia nor-
mativa al Estado en materia de proteccion civil supo-
ne la sujecién de la Administracidén autonomica a esa
normativa, qua busca, precisaments, integrar distintos
tipos de sarvicios y recursas en yna accién comun, en
emergencias de extraordinaria gravedad. No se trata
aqui, como parece mantener el Gobierno Vasco, de un
gjercicio de la competencia derivada del art. 149.1.18
C.E., relativo a las bases ds régimen juridico de ias Ad-
ministraciones Publicas, sino de una competencia dis-
tinta (pese al emplec del término «Plan Basicox) que
es la derivada del art. 149.1.29. Por ello, gueda justifi-
cada la prevision de integracién en el plan de érganos
de la Comunidad Autdnoma, como parte de un dispo-
sitivo general y coordinado: tal es el caso de los epi-
grafes citados por la representacion del Gobierno
Vasco, esto es, el ll.1.2 (participacion en el Comité Ase-
sor de un representante de los servicios de proteccidn
civil de fa Comunidad Auténoma); [1.2 (designacion de
Jefe de Grupo); 11.2, parrafo 2.2.1 {intervencidn de un
organo autondmico en el Grupo Sanitario); paragrafo
2.2.2 (intervencidn de Jefes de Salas de Sanidad y sa-
nitarios locales); paragrafo 11.2.3.3 (designacion de un
Jefe de Transporte), y 11.2.3.5 (intervencion de érganos
autonomicos en el servicio contra incendios). Todas es-
tas disposiciones preven la integracion de servicios
autondmicos en al Plan Basico, lo gue resulta con-
gruente con la misma naturaleza de éste, que prevé una
respuesta coordinada y sin dilaciones a la posible
emergencia.

22. Enlo que atafie a las previsiones sobre servi-
cios municipales o pravingciales, la representacion del
Gobierno Vasco insiste sobre la existencia de una com-
petencia de la Comunidad Auténoma en materia de
Proteccion Civil que determinaria también su capaci-
dad para regular la actuacion al respecto de las enti-
dades locales en su ambito territorial. Pero ha de
reiterarse aqui el argumenio repetidamente expuesto:
En caso de que la dimension de la catastrofe o emer-
gencia rebase el ambito autonomico o pueda estar

afectado el interés nacional, queda justificada la com-
petencia estatal sobre la materia relativa a la protec-
cion civil, como es el caso en el supuesto que nos
ocupa.

23. Finalmente, la no referencia expresa a la inter-
vencion de la Junta de Seguridad del Pais Vasco (en
un Plan que se encara con las previsiones para el con-
junto dei territorio nacional) no supone gue éste no haya
de llevar a cabo tareas de coordinacion que hagan po-
sible la cooperacion de los diversos Cuerpos de Se-
guridad; ello dependera de las matsrias y operaciones
concretas de que se trata. En este dltimo apartado se
menciona fambién por {a representacion del Gobierno
Vasco la posibilidad de una planificacién propia de
emergencias nucleares que excluya la intervencién de
cuerpos policiales. Aheora bien, la dimensién nacional
de este tipo de emergencias supone la aplicacion prio-
ritaria de planes nacionales, habida cuenta ia posible
repercusién de la eventual catastrofe en zonas mas am-
plias que la Comunidad Autdnoma. Por ello, se justifi-
ca que sea una instancia nacional la que prevea la
intervencion de los cuerpos de seguridad, incluyendo
los autondmicos y forales. Tal previsién, por tanto, no
invade las competencias de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitu-
cional. POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA
CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA.

Ha decidido

1. Estimar parcialmente el recurso de inconstitucio-
nalidad interpuesto por el Gobiernc de la Comunidad
Autdnoma del Pais Vasco frente a la Ley 2/1985, de 21
de enero, de Proteccion Civil, y, en su virtud, declarar
que el inciso «deberan ser aprobados por el Consejo
de Gobierno de la misma» del art. 10.1, parrafo terce-
ro, s¢lo sera aplicable supletoriamente en la Comuni-
dad Auténoma del Pais Vasco, en defecto de norma
autondmica, en los términos de! fundamento juridico 10,

2. Desestimar el recurso en todo lo demas.

3. Desestimar en su totalidad el conflicto de com-
petencias 1.694/88, frente a la Orden de 29 de marzo
de 1989, declarando que pertenace al Estado la com-
petencia controvertida.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid a diecinueve de julio de mil nove-
cientos noventa.—Francisco Tomas y Valiente—
Francisco Rubio Llorente—Fernando Garcia-Mon y
Gonzalez-Regueral. —Carlos de la Vega Benayas.—
Eugenio Diaz Eimil.—Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-
Ferrer—Luis Lopez Guerra.—Joseé Luis de fos Mozos



y de los Mozos.—Alvaro Rodriguez Bereijo—José Vi-
cente Gimeno Sendra.—José Gabaldén Lépez.—
Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Luis Lo-
pez Guerra a la Sentencia dictada en el recurso de in-
constitucionalidad num. 355/85

He expresado, como ponente, el parecer del Tribu-
nal en la presente Sentencia. No obstante, y mediante
voto particular, expreso mi desacuerdo con el pronun-
ciamiento del Tribunal. Considero que en este pronun-
ciamiento debiera haberse incluido la inaplicabilidad
en la Comunidad Auténomica del Pais Vasco del art.
13, apartado a), y de la expresion «en los demas ca-
sos» de su apartado b). Este articulo prevé que sean
autoridades estatales (el Gobernador civil y el Minis-
tro del Interior) quienes dispongan «la aplicacién del
plan que corresponda y la movilizacién de los servicios
y medios necesarios», dejando un papel de simple pro-
puesta al respecto a las autoridades locales, a los 6r-
ganos ejecutivos de las Comunidades Auténomasy a
los Delegados del Gobierno. Se trata de una potestad
de ejecucion (disponer la aplicacion del plan) gue no
se compadece con los criterios de indole general ex-
puestos en la Sentencia en relacién con el reparto com-
petencial en materia de proteccion civil. Partiendo de
que existe una competencia autonomica vasca en es-
ta materia, y de que sus limites en relacidn con la es-
tatali se encuentran en la existencia de un interés
nacional o supraautondomico, debe concluirse, en mi
opinion, que tales limites no son relevantes en el su-
puesto del art. 13, y que, por tanto, debe corresponder
a la autoridad autondmica la funcién alli prevista. En
efecto, el contenido del citado articulo se reduce a de-
terminar quién ha de tomar la decision de aplicar un
plan concreto; pero previamente el posible interés na-
cional o supraautonémico que pueda concurrir se ha
visto ya protegido por una serie de medidas, como son:
1) La determinacién estatal de un contenido minimo de
los planes de emergencia (art. 99); 2} la fijacion estatal
de unas directrices, contenidas en la Norma Basica de
Proteccién Civil (art. 82); 3) la exigencia de una homo-
logacion estatal de los planes de emergencia {arts. 10
y 11), v 4) la previsidn de planes especiales estatales,

de ambito supraautonémico, en funcion de las situa-
ciones de emergencia que en ellas se contemplen (arts.
8° y 11). El interés nacicnal se ve asi ya garantizado,
tanto en el procedimiento de elaboracion de los planes
territoriales, como incluso mediante la posibilidad de
instrumentar planes especiales, sustraidos a la com-
petencia autondmica, en supuestos de riesgos de acu-
sada gravedad.

Pues bien, ante estas garantias, no aparecen razo-
nes para que, cuando la situacién de emergencia, por
su extension e intensidad, quede circunscrita al Ambi-
to autonémico, afectando unicamente a municipios de
la misma provincia [apartado a) del art. 13] o de |la mis-
ma Comunidad Auténoma [apartado b) del mismo ar-
ticulo] deba ser, sin embargo, una autoridad estatal
{Gobernador civil 0 Ministro del Interior} quien decida
la aplicacién del plan que corresponda. Debe recordar-
se al respecto que esta decisidén no debe confundirse,
ni con la titularidad de los servicios administrativos
afectados, ni con las facultades de mando unico de las
operaciones, porgue ambos extremos (servicios a mo-
vilizar, y determinacidn del mando Unico) ya estan con-
tenidos en el plan a aplicar [art. 99 d}]. Se traia tnica-
mente de una decisién de prueba en marcha del plan
que corresponda; por 1o que, en lo que se refiere al con-
flicto que nos ocupa, si el plan es de ambito igual o
inferior al autonomico, debera corresponder esa deci-
sion al drgano competente segln la normativa de la
Comunidad Autdénoma vasca.

La anica excepcion (y por ello se excluye del presente
voto) seria el supuesto de «casos de especial grave-
dad» del apartado b}; pero, en cualquier caso, cabe su-
poner que tales casos estarian incluidos en planes
especiales que atribuyeran las potestades de ejecucion
a instancias estatales.

Por todo ello, estimo que en el fallo deberian haber-
se considerado inaplicables en la Comunidad Auténo-
ma del Pais Vasco el apartado a} del art. 13 y la
expresion «en los demas casos» del apartado b) del
mismo articulo, sin perjuicio de su aplicabilidad en otras
Comunidades Auténomas, de acuerdo con la respec-
tiva distribucion competencial.

Madrid, a diecinueve de julio de mil novecientos no-
venta.—Luis Lépez Guerra.—Firmado y rubricado.



