SENTENCIA 123/1984, de 18 de diciembre (BOE niim. 10, de 11 de enero de
1985)

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Manuel Garcia-Pelayo y Alonso,
Presidente, y don Jeronimo Arozamena Sierra, don Angel Latorre Segura, don Manuel Diez de
Velasco Vallejo, don Francisco Rubio Llorente, dofia Gloria Begué Cantdn, don Luis Diez-Picazo y
Ponce de Ledn, don Francisco Tomas y Valiente, don Rafael Gomez-Ferrer Morant, don Antonio
Truyol Serra y don Francisco Pera Verdaguer, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY la siguiente SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia nim. 568/1983, promovido por el Gobierno de la
Nacion, representado por el Abogado del Estado, frente al Gobierno vasco, en relacién al Decreto
34/1983, de 8 de marzo, de creacion de los Centros de Coordinacién Operativa. Ha comparecido
en el conflicto el Gobierno vasco, representado por el Abogado don José Joaquin Portuondo
Herrerias, y ha sido Ponente el Magistrado don Luis Diez-Picazo y Ponce de Ledn, quien expresa
el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Por escrito que tuvo entrada en este Tribunal el 30 de julio de 1983, el Abogado del Estado,
en representacion del Gobierno, planteé conflicto constitucional positivo de competencia,
haciendo expresa invocacion de lo dispuesto en el art. 161.2 de la Constitucion, contra el
Decreto del Gobierno vasco num. 34/1983, de 8 de marzo, de creacion de los llamados Centros
de Coordinacién Operativa («Boletin Oficial del Pais Vasco», num. 37, de 29 de marzo de 1983),
y solicito que, con anulacién del referido Decreto, se declarara la titularidad estatal de la
competencia ejercitada por la Comunidad Auténoma.

Los antecedentes que dan lugar al planteamiento del referido conflicto, segin los expone el
Abogado del Estado, son los siguientes:

a) El Decreto 34/1983, de 8 de marzo, configuré unos llamados Centros de Coordinacion
Operativa como un servicio administrativo dependiente del Departamento de Interior del
Gobierno vasco (art. 1), con la finalidad de organizar y coordinar la actividad de cualesquiera
Organismos o Entidades de naturaleza publica o privada en caso de incidente o emergencia para
la seguridad de las personas, sus bienes y derechos (art. 2). Para el cumplimiento de tal
finalidad, se inviste a dichos Centros de competencias administrativas, concebidas de una



manera genérica, por la via de un deber de prestacion de colaboracion (art. 3) y pormenorizadas
con algun detalle en el art. 4 mediante el enunciado de funciones de coordinacion, estudio,
planificaciéon, informacion, documentacion y otras analogas.

b) Publicado el Decreto el 29 de marzo de 1983, el Consejo de Ministros, en su reunion de 25 de
mayo de 1983, acordd formular requerimiento al Consejo del Gobierno del Pais Vasco, al amparo
de lo dispuesto en el art. 62, en relacién con el 63, ambos de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC) y a los fines previstos en dichos preceptos, por entender que el Ejecutivo
auténomo habia incurrido en incompetencia al dictar el citado Decreto.

El requerimiento de incompetencia del Gobierno se basaba en que las competencias de la
Comunidad Auténoma en materia de seguridad ciudadana, atribuidas a la misma con el alcance
previsto en el art. 149.1.29 de la Constituciéon y art. 17 del Estatuto de Autonomia, son por si
mismas insuficientes para habilitar la adopcién del Decreto 34/1983, habida cuenta de que,
tanto por su materia como por su finalidad, el contenido del Decreto es encuadrable en el
régimen de proteccién civil. Si bien la seguridad ciudadana y la proteccién civil son conceptos
entre los que se aprecian conexiones, no dejan de presentar matices diferenciales que tienen su
traduccion y reflejo en el ordenamiento. Asi, a la vista del art. 21 de la Ley Organica 6/1980, de
1 de julio, resulta que el régimen de la proteccion civil se encuentra comprendido en la defensa
nacional. Por ello se concluia que, segin los nims. 4 y 29 del art. 149 de la Constitucion, la
proteccion civil es competencia exclusiva del Estado, por su insercion en el régimen de la
defensa nacional, y por su conexién con el que es propio de la seguridad ciudadana.

¢) El Consejo de Ministros, en su reunién de 27 de julio de 1983, consider6 no atendido el
requerimiento de incompetencia por falta de contestacion y ordend a la Abogacia del Estado el
planteamiento de conflicto positivo de competencia ante el Tribunal Constitucional, con
invocacion expresa del art. 161.2 de la Constitucion.

2. El Abogado del Estado fundamenta desde el punto de vista juridico el planteamiento del
conflicto en que la norma que se cuestiona, proclama como finalidad basica la de proteger y
garantizar la seguridad de las personas, sus bienes y derechos, situandose, por tanto, en el
marco de la seguridad publica, a que se refiere el art. 149.1.29 de la Constitucién. El Estado
ostenta, en forma general, competencia exclusiva en la citada materia de la seguridad publica,
de la que solo se exceptua «la creacion de policias por las Comunidades Autonomas en la forma
que se establezca en los respectivos Estatutos en el marco de lo que disponga una Ley
organica». La competencia autdnoma en esta materia se circunscribe, por tanto, al
reconocimiento de la existencia de una Policia Autondémica, que, obviamente, tiene atribuidas
funciones materiales de proteccién de personas y bienes, pero sin que ello autorice a suponer
que existe una competencia autondmica de direccion y coordinacion de los servicios de
seguridad. Por ello, ni del articulo 149.1.29 de la Constitucion, ni del art. 17 del Estatuto vasco,
se puede inferir ninguna competencia de ordenacién, direccién o coordinacion en materia de
seguridad publica, que rebase la mera direccién u ordenacién de los Cuerpos de Policia
Autondémica.



El art. 4 de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, reguladora de los estados de alarma,
excepcion y sitio contempla supuestos de alteracién grave de la seguridad publica en los que la
competencia genérica corresponde exclusivamente al Gobierno, cuando, segun el Decreto
impugnado, tales hechos podrian entrar en el marco de competencias atribuidas a los Centros
de Coordinaciéon Operativa.

En la Ley Organica de 1 de julio de 1980 sobre Defensa Nacional y Organizaciéon Militar, se
configura la «defensa civil» como un aspecto de la defensa nacional. De todo ello resulta que en
los casos de catastrofes extraordinarias se produce una superposicion de las competencias
previstas en los apartados 4 y 29 del nium. 1 del art. 149 de la Constitucidon, que legitima
doblemente la exclusividad de la competencia estatal. Por otra parte, en el Real Decreto de 24 de
julio de 1980, en el que se establece la organizacion de la proteccion civil como competencia
exclusiva del Estado, se encomiendan a los Gobernadores civiles las funciones de direccién y
coordinacion de la proteccidon civil en el ambito periférico (art. 6), y esta competencia es
incompatible con la instituida en el Real Decreto objeto de conflicto.

En sintesis, estima la representacion del Gobierno de la Nacién que la proteccion de personas vy
bienes «ante cualquier alteracién que suponga una merma de la seguridad personal», como dice
la explicaciéon de motivos del Decreto impugnado y el conjunto de medidas de direcciéon vy
coordinacion instituidas para la preservacion de aquellos intereses, incide prototipicamente en el
marco de la seguridad publica y, por tanto, en el campo de la competencia del Estado. Aunque la
proteccion civil se perfile como una especie de «subambito» normativo autbnomo -hipotesis que
se propone como subsidiaria-, tampoco puede considerarse legitimada la competencia asumida
en el Decreto en conflicto, ya que, al ser una competencia no asumida en el Estatuto de
Autonomia, tendria que corresponder al Estado, en aplicacion de lo que dispone el art. 149.3 de
la Constitucion. En su virtud, pide el Abogado del Estado que se declare la titularidad estatal de
la competencia ejercitada por la Comunidad Autonoma al dictar el Decreto 34/1983, con
anulacion del mismo.

3. La Seccién Cuarta, por providencia de 5 de agosto de 1983 acordé tener por planteado el
conflicto y dio traslado de la demanda al Gobierno vasco teniéndose por producida la
suspension de la vigencia y aplicacion del Decreto 34/1983, de conformidad con lo dispuesto en
el art. 64.2 de la LOTC, lo que se comunicé al Presidente de la Comunidad Autonoma y se
publico en los «Boletines Oficiales» del Estado y del Pais Vasco.

El Gobierno vasco se persond en el proceso y formuld escrito de alegaciones con fecha 23 de
septiembre de 1983 solicitando que se declare que el Decreto impugnado ha sido dictado en el
legitimo ejercicio de las competencias que la Comunidad Auténoma tiene atribuidas.

La representacion de la Comunidad Auténoma alega, en sintesis, lo siguiente:

a) El articulo 149.1.29 de la Constitucion no puede ser interpretado en el sentido que postula el



Abogado del Estado. El art. 17 del Estatuto se apoya, de modo expreso, en la disposicion
adicional primera de la Constitucion, lo que significa una excepcion, constitucionalmente
establecida, del referido art. 149.1.29 para el Pais Vasco en virtud de los derechos histéricos de
los territorios forales. Ademas de esta singularidad del Estatuto, que permite conectar la
«proteccion de personas y bienes y el mantenimiento del orden publico» con el concepto de
seguridad publica, a tenor del art. 149.1.29 de la Constitucion, el concepto de seguridad publica
es mucho mas amplio de lo que se pretende y no puede ser interpretado en el sentido de atribuir
al Estado todas las competencias que tienen por objeto la defensa de la seguridad publica o del
orden publico, con la Unica excepcion de la posibilidad de crear Policias propias en las
Comunidades Auténomas.

Como en el caso de la salud publica, resuelto por la Sentencia 33/1982, existen multiples
organizaciones al servicio de la seguridad ciudadana o del orden publico que actuan bajo un
titulo competencial distinto del de seguridad publica. En el Estado social y democratico de
Derecho no se puede pretender reducir la defensa del orden publico y de la seguridad ciudadana
a la actividad que desempefian los Cuerpos de Policia, que monopolizaron esa accién en una
fase anterior de la evolucion del Estado. En el Estado moderno la actividad de orden publico no
es algo a posteriori de la ruptura del orden juridico, con minimos establecidos en el Cédigo
Penal. Es una actividad preventiva, correctora de equilibrios y desigualdades. La determinacion
de quién sea competente para garantizar la tranquilidad ciudadana y el pacifico disfrute de los
derechos debera determinarse de acuerdo con el reparto competencial que existe entre los
distintos Entes territoriales en diversas materias, conectadas, mediante el principio de
entrecruzamiento, a esa seguridad ciudadana entendida en sentido amplio.

b) El Decreto recurrido se fundamenta, en parte, en las facultades de autoorganizacién (art. 10.2
del Estatuto de Autonomia) para que los servicios administrativos puedan responder mejor a las
emergencias de todos los dias. También encuentra apoyo competencial en el art. 17 del Estatuto,
en cuanto se intenta prestar una labor de apoyo a las Autoridades, Entidades y Organismos que
tienen competencias y se movilizan en situaciones de catastrofes o desgracias. Finalmente, el
Decreto -en cuanto disciplina una actividad material- se basa en los titulos competenciales de
que dispone la Comunidad en distintos campos (arts. 10 a 19 del Estatuto vasco). No puede
objetarse que la Comunidad disponga de este servicio de alertas centralizado cuando resulta que
tiene competencias en materia de policia (art. 17), sanidad (art. 18), carreteras (art. 10.35) o
montes y bosques (art. 10, apartados 8 y 9), y cuando todos los servicios que intervienen en una
calamidad dependen jerarquicamente del Gobierno vasco, estan tutelados por el mismo o
dependen de las Diputaciones o Ayuntamientos, con excepcion de las Fuerzas Armadas y de los
Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado.

¢) Un Centro de Coordinacion Operativa es fundamentalmente un Centro de Comunicaciones; un
sistema de alarma centralizado dotado de un equipo de ordenadores. Sirve para recibir llamadas
de auxilio y transmitirlas a los érganos competentes, coordinando su actividad mediante
suministro de informaciones. Comprueba cémo se han movilizado los medios disponibles y
sigue la operacion hasta el final. El objetivo que se persigue con estos centros es evitar el



desconcierto que acompana a los accidentes; el despliegue excesivo de fuerzas y la reiteracién
de avisos. Sirve para indicar los centros hospitalarios disponibles evaluando su distancia y
advirtiendo en forma previa de la llegada de los heridos.

De todo ello resulta que los Centros de Coordinacién Operativa tienen un caracter meramente
instrumental. En ningun caso suponen una modificacion del sistema ordinario de competencias
establecido. No ejercitan potestades de imperium, ni dictan ninguna orden, salvo en el supuesto
previsto en el art. 8.3, en el que las 6rdenes las dicta la autoridad competente eran el marco de
sus competencias legales o cuando asi se acuerde en los convenios a que se refiere el art. 5,
pero, aun en este caso, las ordenes se llevaran a cabo a través de los mandos naturales del
organismo interviniente (art. 8.2).

d) No existe contradiccion entre el Decreto y la Ley Organica 4/1981, ya que, declarado el estado
de alarma, el Centro de Coordinacion Operativa pasa a depender de la Autoridad estatal. Asi
ocurrira, especialmente, en los casos de graves catastrofes a que se ha referido la representacion
del Gobierno en sus alegaciones.

e) Tampoco afecta el Decreto al régimen de la «defensa civil». Es determinar el ambito en que se
produce una coincidencia por superposicion de las competencias previstas en los apartados 4 y
29 del art. 149.1 de la Constitucion. La defensa nacional, segin la Ley Organica 6/1980, de 1 de
junio, queda vinculada «a cualquier forma de agresiéon», lo que claramente la relaciona con el
dispositivo para hacer frente a una agresion proviniente del exterior. La adopcién de medidas de
defensa civil no tiene que subsumirse en la defensa nacional, con la consiguiente atraccién hacia
las competencias del Estado. Si se analiza el art. 21 de la Ley Organica de la Defensa Nacional,
resulta que la defensa civil se configura con un sentido finalista, orientada hacia la defensa
nacional.

En segundo lugar, se establece un criterio mas de utilizacion de la defensa civil: su operativo
debe servir con eficacia «en la lucha contra todo tipo de catastrofes extraordinarias».
Correspondia al Abogado del Estado la carga de probar que el Decreto recurrido ha invadido
ambitos de la defensa civil y no lo ha logrado. La consecuencia -para la representacién del
Gobierno vasco- debe ser la contraria. Los Centros de Coordinacion no se integran en la
organizacion de los ejércitos, ni la contemplan, ni imponen deberes de informacién, ni prevén
convenios, ni, en fin, realizan interferencia alguna en el mando u organizacion de la defensa
nacional.

f) Por lo que respecta a la materia de «proteccion civil» se considera que tampoco hay violacién
del art. 149.3. Afirmar que la expresién «proteccién civil» no figura en el Estatuto no es
argumento serio para defender la competencia del Estado sobre proteccidon civil cuando la
Comunidad Auténoma tiene competencias en materia de seguridad publica que han de ser
interpretadas en la forma amplia que ya ha defendido la representacion del Gobierno vasco, y de
la que se ha hecho mérito en el apartado 5 a) de estos antecedentes.



6. Por providencia de 14 de diciembre de 1983, la Seccién acordé oir a las partes para que en el
plazo de cinco dias hicieran alegaciones acerca del mantenimiento o levantamiento de la
suspension acordada. Dentro del plazo concedido present6 escrito de alegaciones el Abogado
del Estado solicitando el mantenimiento de la suspension, por entender que el levantamiento de
la suspension en el momento procesal en que se plantea comportaria un periodo de indefinicion
y de interferencias competenciales, precisamente en una materia como la coordinacién de los
servicios de proteccién civil en la que la certeza resulta la primera y mayor exigencia, con las
consiguientes consecuencias de inseguridad juridica.

El Gobierno vasco no formulé alegaciones dentro del plazo concedido en la providencia citada.

Por Auto de 12 de enero de 1984, el Pleno acorddé mantener la suspensién del Decreto
impugnado, una vez examinadas las circunstancias concurrentes en el caso y valorados los
posibles perjuicios que -dada la materia objeto del conflicto- podrian derivarse del
levantamiento de la suspension.

7. Por providencia de 7 de diciembre de 1984 se sefialé6 para deliberacién y votacion del
presente conflicto el dia 13 del mismo mes.

Il. Fundamentos juridicos

1. El Decreto 34/1983, de 8 de marzo, cred un servicio administrativo dependiente del
Departamento de Interior del Gobierno de la Comunidad Auténoma vasca, al que denomind
Centros de Coordinacion Operativa. El Decreto referido asigné a los susodichos Centros la
finalidad de procurar la organizacién y coordinaciéon de las actividades de aquellos Organismos o
Entidades, de naturaleza publica o privada, que actuaran en el ambito de cada Territorio
Histérico, cuyos servicios fuera necesario requerir en caso de incidente o emergencia para la
seguridad de las personas, sus bienes y derechos.

Las funciones de estos Centros aparecen concebidas en forma extraordinariamente genérica en
el art. 4 del Decreto, donde se habla, por ejemplo, de «coordinar los recursos existentes vy
movilizables en todo tipo de actuaciones, asi como de operaciones de emergencia» [cfr. art. 4,
letra b)]; de «estudiar y planificar la actividad de caracter preventivo de los diversos servicios con
el fin de evitar duplicidades» [art. 4 d)]; o de «recibir puntual informaciéon de los servicios
intervinientes en una operacion, tanto del desarrollo de la misma como de su término vy
resultados» [art. 4 e)].

Para el cumplimiento de sus funciones, el Decreto cuestionado establece un deber de prestar
colaboracién a los Centros de Coordinacion Operativa que se impone a una serie de Entidades,
como hospitales, servicio de bomberos, ambulancias, etc., de las cuales unas son de indudable
caracter publico y otras indiscutiblemente privadas. Entre las primeras, existen algunas
englobadas en la Administracion de la Comunidad Auténoma y otras pertenecen a la
Administracion General del Estado.



Es digno asimismo de ser destacado que en el apartado 3 del art. 8 del Decreto se sefiala que en
situaciones de emergencia o de incidencia grave, el jefe de turno del Centro de Coordinacion
Operativa puede deferir la direccion de la operaciéon a una Autoridad Unica y que ésta puede
avocarla para si el Consejero de Interior o designar al Viceconsejero o Director del Departamento
que estime conveniente.

La representacién del Gobierno de la Nacion ha sostenido en este proceso que al dictarse el
Decreto en cuestion se han vulnerado las competencias del Estado en materia de seguridad
publica, establecidas en el articulo 149.1.29 de la Constitucion que comprenden la potestad de
direccion y coordinacion de los servicios de seguridad, sin que en esta materia la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco pueda hacer otra cosa que dirigir y coordinar los Cuerpos de Policia
Autondmica. Por su parte, la representacién del Gobierno vasco, reconociendo que el Decreto
impugnado debe subsumirse en las competencias sobre seguridad publica siquiera sea
parcialmente, discrepa en cuanto a la extensién de dichas competencias. Considera la
Comunidad Auténoma que el concepto de seguridad publica que resulta del art. 149.1.29 de la
Constitucion ofrece a la Comunidad Auténoma un ambito de competencia que es mas amplio de
lo que pretende el Abogado del Estado. Alega la existencia de otros titulos competenciales
laterales que sirven para justificar la legitimidad del Decreto impugnado, como son las
potestades de autoorganizacién y, en cuanto se disciplinan actividades materiales, las
competencias de sanidad o de montes y bosques y alega finalmente los derechos histéricos del
Pais Vasco y el proceso de reintegracién foral previsto en la disposicién adicional primera de la
Constitucion.

El primer problema que presenta la resolucién de este conflicto viene determinado por la
generalidad y la vaguedad de los términos en que esta concebido el Decreto 34/1983, de 8 de
marzo, del Departamento de Interior del Pais Vasco y de las funciones del 6rgano que con él se
pretende crear. Por ello, es premisa indispensable de cualquier debate ulterior, fijar, de modo
univoco, tales términos, porque solo de esta manera sera posible la dilucidacion de los titulos
competenciales que pueden entrar en colisidon. Para llevar a cabo esa concrecién nada mejor que
acudir a los términos con que en el escrito de contestacion al de promocion del conflicto, la
representacion de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco describe los llamados Centros de
Coordinacion Operativa. Se dice alli que son centros de comunicaciones y sistemas de alarma
centralizada con un equipo de ordenadores, que sirvan para recibir llamadas de auxilio y
transmitirlas a los érganos competentes, coordinando su actividad mediante el suministro de
informaciones. El Centro, se nos dice, comprueba cémo se han movilizado los medios
disponibles y sigue la operacién hasta el final. Se afade que el objetivo que se persigue con
estos Centros es evitar el desconcierto que acompana a los incidentes, el despliegue excesivo de
fuerzas y la reiteracion de avisos, sirviendo para indicar los centros hospitalarios disponibles
evaluando su distancia y advirtiendo de forma previa la llegada de los heridos.

Concebidos en estos términos, los Centros de Coordinacion Operativa entran de lleno en la
orbita de lo que modernamente se conoce con el nombre de «Proteccion Civil», cuyas bases



doctrinales definio el Decreto de 29 de febrero de 1968, sefialando que la «Proteccion Civil» esta
constituida por el conjunto de acciones dirigidas a evitar, reducir o corregir los dafios causados
a personas y bienes por toda clase de medios de agresion y por los elementos naturales o
extraordinarios en tiempos de paz cuando la amplitud y gravedad de sus efectos les hace
alcanzar el caracter de calamidad publica. Los servicios de «Proteccién Civil», inicialmente
incardinados en la organizacién de las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas de Seguridad de
caracter militar, han ido poco a poco adquiriendo un caracter nitidamente civil como
competencia de los Departamentos o Ministerios de Interior. La normativa que los regula
contempla una serie de situaciones de emergencia, de extraordinaria heterogeneidad, y busca,
por una parte, llevar a cabo estudios y actividades de prevencion de los riesgos y, por otra parte,
poner al servicio de la defensa frente a las calamidades publicas o de las catastrofes
extraordinarias, que surgen en la vida de una comunidad, los recursos y los medios humanos y
materiales necesarios para evitar o aminorar los dafios. Desde el primer momento en que este
tipo de actividades recibieron su configuracion juridica, se comprendié en ella la existencia de
obligaciones y servicios personales a cargo de los individuos, y de las corporaciones territoriales
existentes dentro del Estado que tienen en ello un papel relevante. A lo primero alude al art.
30.4 de la Constitucion cuando dice que mediante Ley podran regularse los deberes de los
ciudadanos en los casos de grandes riesgos, catastrofes o calamidades publicas. A lo segundo
aludian ya las llamadas «bases doctrinales» del Decreto de 29 de febrero de 1968, que en
atencion a la magnitud de los peligros, dafos y siniestros y a su frecuencia, consideraba
necesaria, para evitarlos o aminorarlos, la colaboracién de todos los afectados, con la puesta en
juego de todos los medios y recursos posibles, para lo cual admitia una condicién tipicamente
municipal y provincial de la funcién protectora de personas y bienes que, en determinados
casos, podria llegar a alcanzar caracter nacional.

2. De todo cuanto hasta aqui se ha dicho, es resultado la idea de que debe reconocerse a las
Comunidades Auténomas competencia en materia de proteccion civil, especialmente para la
elaboracion de los correspondientes planes de prevencion de riesgos y calamidades y para la
direccion de sus propios servicios en el caso de que las situaciones catastroficas o de
emergencia se produzcan. Y si puede considerarse que los llamados Centros de Coordinacion
Operativa en el Decreto 34/1983, se insertan en la 6rbita de la Proteccién Civil, entendida como
accion dirigida a la prevencién de riesgos y catastrofes y a la aminoracidon de sus consecuencias
y, asi entendidos, la norma que los instituye es constitucionalmente legitima y no viola el
sistema de distribucién de competencias establecido por la Constitucion y por los Estatutos.

Aunque es cierto que al enumerar las materias que sirven como criterios de delimitacion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, la Constitucion y el Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco no utilizan de manera especial la expresion «proteccion civil», ni de
manera directa la idea, no puede extraerse de ello la conclusién de que tal materia no se
encuentre incluida en el sistema competencial como tal materia, ni que haya que acudir a la
clausula del art. 149.3 de la Constitucion, de acuerdo con la cual corresponden al Estado las
materias no asumidas por los Estatutos de Autonomia. Es claro que las competencias de las
Comunidades Auténomas estan definidas por sus Estatutos de Autonomia, pero es cierto



asimismo que el juego de la clausula residual o supletoria del art. 149.3 de la Constitucion
supone que, con independencia de los rotulos o denominaciones, no ha sido incluida en el
correspondiente Estatuto de Autonomia una materia, entendida como conjunto de actividades,
funciones e institutos juridicos relativos a un sector de la vida social, de manera que para que
entre en juego la llamada clausula residual o supletoria, es necesario que el problema no pueda
quedar resuelto con los criterios interpretativos ordinarios.

3. La materia objeto de discusién en este conflicto ha de englobarse con caracter prioritario en
el concepto de seguridad publica del art. 149.1.29 de la Constitucién, sin entrar en estos
momentos a dilucidar de manera mas detallada cémo debe entenderse tal concepto en su
sentido material y considerandolo grosso modo como el conjunto de actividades dirigidas a la
proteccion de las personas y de los bienes y a la preservacion y el mantenimiento de la
tranquilidad y del orden ciudadano. Al mismo tiempo, en este asunto hay que tener en cuenta el
art. 148.1.22 de la Constitucion, que faculta a las Comunidades Auténomas para asumir
competencias en materia de vigilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones y para que
asuman la coordinaciéon y demas facultades relacionadas con las policias locales «en los
términos que establezca una Ley organica».

Debemos, pues, situarnos en el marco del art. 149.1.29, sefialando, porque a lo largo del debate
el tema se ha discutido ampliamente, que la idea de derechos histéricos de las comunidades y
territorios forales, a que alude la disposicion adicional primera de la Constitucion, no puede
considerarse como un titulo autonomo, del que puedan deducirse especificas competencias,
pues la propia disposicion adicional manifiesta con toda claridad que la actualizacidon general de
dicho régimen foral se ha de llevar a cabo en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de
Autonomia, por donde el problema retorna a su anterior planteamiento en torno al art. 149.1.29
de la Constitucion. Este precepto, que considera como competencia del Estado la seguridad
publica, lo hace sin perjuicio de la creacion de policias para las Comunidades Auténomas, lo que
llevd a cabo el art. 17 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, segun el cual, «correspondera a
las instituciones del Pais Vasco el régimen de la Policia Auténoma para la proteccién de las
personas y bienes». Resulta asi que, sin mengua de las competencias inalienables, y en este
sentido exclusivas del Estado, en la materia especifica de la proteccién civil se producen
competencias concurrentes cuya distribucion es necesario disefiar. La interpretacion que
estamos manteniendo aparece corroborada por la que mantuvo el Gobierno de la Nacién al
dictar el Real Decreto de 22 de diciembre de 1980, relativo a los Cuerpos de Mifiones vy
Miqueletes de las Diputaciones Forales de Alava, Guiplzcoa y Vizcaya y les reconocid, en el
ambito del art. 17 del Estatuto de Autonomia, actividades en el seno de la seguridad publica,
destacando entre ellas (cfr. art. 46) la de participar en la ejecucion de los planes de proteccion
civil y cooperar y prestar auxilio en los casos de calamidades publicas y desgracias, colaborando
con las instituciones y organismos de asistencia publica.

4. El reconocimiento que en los apartados anteriores se ha hecho de la competencia de la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco en materia de proteccion Civil queda subordinada a las
superiores exigencias del interés nacional en los casos en que éste pueda estar en juego. En



realidad, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco no discute esta subordinacion, que se
producira, en primer lugar, siempre que entre en juego la Ley 4/1981, de 1 de junio, y los
estados de alarma, de excepcidén y de sitio por ella previstos, pero que debera producirse
igualmente en aquellos casos, en que, sin darse lugar a la declaracion del estado de alarma, la
calamidad o la catastrofe sean de caracter supraterritorial y exijan por consiguiente la
coordinacion de elementos distintos de los que dispone la Comunidad Auténoma o en que sea
de tal envergadura que requiera una direccion de caracter nacional. A este tipo de limitacion
debe someterse de manera muy especial el art. 8 del Decreto que prevé sin distincion alguna la
coordinacion de todas las fuerzas actuantes bajo la direccion del Consejero del Interior o de la
persona en quien éste delegue.

5. Hay que examinar con algin cuidado los deberes de prestacion de colaboracién que se
instituyen en el Decreto cuestionado y que afectan a Entidades de caracter publico no
directamente dependientes de la Comunidad Auténoma, englobadas algunas de ellas en la
Administraciéon General del Estado e incardinadas otras en las Administraciones Locales v,
finalmente, Entidades de caracter privado. Naturalmente, no plantean especial cuestiéon aquellos
casos en que, de acuerdo con lo dispuesto en el Decreto, la cooperacién se establezca por la via
de un convenio de cooperacién o de una concertacion, siempre que quienes celebren el convenio
o el concierto dispongan de poderes suficientes para ello y puedan realizarlo en el marco de sus
competencias. Centrada asi, la cuestion queda circunscrita a los deberes no concertados o
convenidos, impuestos a las Entidades privadas y a las Administraciones no dependientes de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco. En términos generales, puede admitirse la legitimidad de
la imposicion de estos deberes si se tiene en cuenta que los que el Decreto menciona son
deberes de informacién, pues los de prestacion de otros servicios mas amplios sélo pueden
regularse por medio de Ley a tenor de lo dispuesto en el art. 30 de la Constitucién. Aun
considerados como deberes de informacion, es preciso también subrayar que hay que entender
limitada la obligacion de los Organismos o Empresas afectadas, refiriéndola a aquellos datos que
sean necesarios para actuar en situaciones de incidencia o emergencia, sin que pueda afectar a
elementos caracteristicos de la estructura o del funcionamiento de los Organos o Empresas
afectadas.

6. Atencién especial merece la disposicién del art. 3.1 g), en la cual se impone un deber de
prestacién de colaboraciéon a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado. Hay que destacar
gue, segun el texto del Decreto, la mecanica del cumplimiento de la previsién reglamentaria ha
de producirse «de conformidad con lo dispuesto en la disposicidon adicional primera» y que en tal
disposicion se dice expresamente que «la coordinacion de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad
del Estado se acordarda, de conformidad con lo establecido en el art. 17 del Estatuto de
Autonomia, en la Junta de Seguridad conforme al sistema que la misma establezca». Lo cual
quiere decir que mas que auténtico deber de prestacion existe una «coordinacién», que, ademas,
debe producirse segun lo acordado en la Junta de Seguridad y conforme al sistema que la misma
establezca. Ello hay que entenderlo sin que pueda significar en modo alguno modificacion de las
competencias que el Estatuto atribuye, es decir, sin que el sistema que la Junta establezca puede
significar abdicacion o delegacién de las competencias que el Estatuto atribuye a este 6rgano.



Por todo ello ha de concluirse que el art. 3.1 g) no establece un deber directo de los Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad del Estado respecto de los Centros de Coordinacién, dado que ha de ser la
Junta de Seguridad la que coordine la actuacién de la Policia Autbnoma con los mencionados
Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, y la que concrete la colaboracion con los Centros de
Coordinacion Operativa en los supuestos a que el Decreto se refiere.

7. Una ultima salvedad resta todavia por realizar y una cautela por afiadir a los que se han ido
llevando a cabo en los apartados anteriores, con el fin de permitir el juego conjunto y la
distribucion de competencias que, en la controvertida materia de la proteccion civil, se produce.
Nos referimos a las facultades del Delegado del Gobierno, tal y como resultan del art. 154 de la
Constitucion, pues al Delegado del Gobierno no sélo le compete dirigir la Administracion del
Estado radicada en el territorio de la Comunidad Auténoma, sino coordinar tal Administracion
con la Administracién propia de la Comunidad, de suerte que la coordinacién, en materia de
proteccion civil, de los organismos y servicios de la Administracion del Estado radicados en el
territorio de la Comunidad con las de la Administracién propia y peculiar de la Comunidad
Autonoma debera siempre llevarse a cabo con la intervencion de la Delegacién del Gobierno con
la Comunidad Auténoma.

Fallo

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE
CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1°. Que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco es titular de la competencia para establecer
Centros de Coordinacion Operativa, que se inserten en la orbita de la Proteccion Civil, entendida
como conjunto de acciones dirigidas a prevenir riesgos, catastrofes y calamidades, y a paliar y
aminorar sus consecuencias; y que al organizar dichos Centros y establecer dentro de su
territorio deberes de informacién, con las limitaciones y en el sentido que resultan de los
fundamentos de esta Sentencia, no se invaden las competencias del Estado, en materia de
seguridad publica, tal y como previene el art. 149.1.29 de la Constitucion.

2°. Que la relacion entre los Centros de Coordinacién Operativa y los Cuerpos y Fuerzas de
Seguridad del Estado, a que se refiere el art. 3.1 g) del Decreto impugnado, entendida del modo
prevenido en la disposicion adicional del Decreto, como coordinacién llevada a cabo por la Junta
de Seguridad del Estado prevenida en el art. 17 del Estatuto y de conformidad con el sistema que
tal Junta establezca, siempre que dicho sistema no signifique delegacién o abdicacion de las
competencias que el Estatuto confiere al susodicho Organo, no invade las competencias del
Estado.

3°. Que los poderes de direccion del Consejero del Interior del Gobierno del Pais Vasco y los de
la persona en quien éste delegue, entendidos con los limites que figuran en el fundamento
juridico 5 de esta Sentencia, no invaden las competencias del Estado.



Publiquese en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a dieciocho de diciembre de mil novecientos ochenta y cuatro.



