SENTENCIA 58/2017, de 11 de mayo (BOE niim. 142, de 15 de junio de 2017)

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas, Presidente,
dofa Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don
Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez
Sancho, don Candido Conde-Pumpido Touréon y dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY la siguiente SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1880-2016 promovido por el Gobierno de la
Generalitat de Catalufia contra los articulos 3; 4; 14.3; 17.1, 2 y 4; 23.1, ultimo parrafo; 26.2y 3
y 29 de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del sistema nacional de proteccién civil. Ha comparecido y
formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Antonio
Narvdez Rodriguez, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 7 de abril 2016, se ha promovido recurso
de inconstitucionalidad por el Gobierno de Catalufia contra los articulos 3; 4; 14.3; 17.1, 2 y 4;
23.1, ultimo parrafo; 26.2 y 3y 29 de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del sistema nacional de
proteccion civil. Los motivos del recurso, sucintamente, se recogen a continuacion.

a) Los articulos impugnados desbordan el titulo competencial invocado y vulneran la
competencia exclusiva que el articulo 132.1 del Estatuto de Autonomia de Cataluina (EAC)
atribuye a la Generalitat de Catalufia en materia de proteccién civil, asi como la competencia de
autoorganizaciéon que le confiere el articulo 150 EAC.

b) La Constitucion no menciona la proteccién civil como titulo competencial. Por ello, la primera
ley estatal postconstitucional sobre la materia (Ley 2/1985, de 21 de enero) se amparaba en la
clausula residual del articulo 149.3 CE. Sin embargo, esta cobertura competencial fue rechazada
en las SSTC 123/1984 y 133/1990 (reiteradas en las SSTC 31/2009y 155/2013).

Las SSTC 123/1984 y 133/1990, recogian una primera definiciéon de la proteccién civil como
conjunto de acciones dirigidas a evitar, reducir o corregir los dafios en personas o bienes
derivados de toda clase de medios de agresiéon o elementos naturales o extraordinarios en



tiempos de paz que, por su gravedad, tengan caracter de calamidad publica. Las mismas
Sentencias, rechazaron que la proteccion civil fuese materia de exclusiva competencia estatal en
virtud de la clausula residual del articulo 149.3 CE vy, aplicando criterios interpretativos
ordinarios, la incluyeron prioritariamente en el concepto de seguridad publica del articulo
149.1.29 CE. Al mismo tiempo, destacaron que, el propio articulo 149.1.29 CE, reconoce la
posible creacion de policias autonémicas y rechazaron un concepto amplio de seguridad publica
qgue podria englobar la practica totalidad de las normas del ordenamiento. Por ello, reconocieron
una competencia autonémica sobre la seguridad publica resultante de los articulos. 149.1.29 y
148.1.22 CE, las previsiones estatutarias y otros titulos competenciales relacionados, como la
sanidad. El Tribunal Constitucional concluyd que, en materia de proteccién civil, concurren
competencias de Administraciones diversas, debiendo atenderse a la naturaleza de la
emergencia y de los recursos y servicios a movilizar.

El Estatuto de Autonomia de Catalufia, reconoce (articulo 132) la competencia de la Generalitat
sobre emergencias y proteccién civil. La STC 31/2010, considerd este precepto conforme con la
Constitucion recordando, con cita de la STC 133/1990, que las Comunidades Auténomas
pueden asumir competencias en esta materia, subordinadas a “las superiores exigencias del
interés nacional”.

En cuanto a la articulacién de las competencias concurrentes, estatales y autondmicas, sobre
proteccion civil, las SSTC 123/1984 y 133/1990, precisaron que las competencias autonémicas,
incluyen la regulacién, planificacién y ejecucion de medidas relativas a emergencias y seguridad
civil, asi como la direccidon y coordinacién de los servicios en su territorio, debiendo entenderse
limitada la competencia estatal ex articulo 149.1.29 CE, a los supuestos de aplicacién de la Ley
Organica 4/1981 (sobre estados de alarma, excepcion y sitio); emergencias supraterritoriales y
emergencias de tal envergadura que requieran una direccion nacional. En los casos en que entra
en juego el interés general, se han reconocido al Estado potestades de coordinacién y direccion,
normativas y ejecutivas. También se ha declarado que las competencias autondémicas encuentran
su limite en la politica de seguridad publica, en cuanto presenta una dimension nacional.

En la medida en que, la funciéon estatal de coordinacion, presupone la competencia autonémica
concurrente, la regulacion estatal debe dirigirse a configurar un “modelo nacional minimo”, que
no puede eliminar ni sustituir, la participacion de las Comunidades Auténomas.

La Ley 17/2015 no respeta el régimen competencial expuesto. Aunque, en su preambulo, afirma
gue trata de establecer un modelo nacional minimo, no se limita a regular mecanismos de
coordinacion para atender emergencias supracomunitarias sino que establece una completa
regulacién de la proteccion civil, aplicable también a las emergencias de ambito autonémico, lo
gue invade la competencia exclusiva del articulo 132 EAC.

¢) Los preceptos recurridos se dividen en dos grupos. En el primero (arts. 3; 4; 14.3; 17.1,2vy 4
y 26.2 y 3 de la Ley 17/2015) la lesion competencial se produce al proyectarse su regulacion a
las emergencias autonémicas.



Ya el articulo 1.2 de la Ley 17/2015, no impugnado, se refiere al sistema nacional de proteccion
civil como instrumento para asegurar la coordinacion y eficacia de las politicas de proteccién
civil, lo que incluye las politicas autondmicas y supone la configuracion unitaria del sistema.
Aunque el Estado tiene un amplio margen de actuacion para asegurar la respuesta unitaria de los
distintos servicios de proteccion civil ante emergencias supraautonémicas, ya la Ley estatal
2/1985, incluia numerosas normas al respecto que fueron avaladas por la STC 133/1990. A
estas normas, la Ley 17/2015 anade otras, algunas de las cuales incorporan el mecanismo de
proteccion civil de la Unién Europea (Decisién 1313/2013/UE) lo que no obsta a la invasion
competencial denunciada.

Es cierto que el dictamen del Consejo de Garantias Estatutarias de Catalufia que se acompana
(documento 2) estima viable una interpretacién conforme a la Constitucion de los preceptos
impugnados segun la cual éstos solo serian aplicables en caso de emergencias de interés
general supraautondémico. Sin embargo, esta interpretacién no ha sido aceptada por el Estado.

Analizando por separado, los preceptos impugnados en este grupo, se expone:

—Articulo 3 de la Ley 17/2015: Situandose en la misma Optica global que el articulo1.2 de la Ley
17/2015, declara que el sistema nacional de proteccion civil integra, de forma omnicomprensiva,
la actividad de proteccion civil de todas las Administraciones. Aunque hubiese sido preferible
descartar la creacién de un “sistema nacional” y mantener las previsiones de la Ley 2/1985, el
precepto no tendria nada que objetar si, en la tercera linea del primer parrafo, después de la
palabra “eficiente”, hubiese hecho referencia a las emergencias de caracter supraautonémico.
Este es el Unico aspecto del articulo que se cuestiona insistiendo en que, el disefio unitario del
sistema nacional de proteccién civil (que, ademas, no responde a la realidad organizativa de los
distintos servicios locales y autondmicos de proteccion), vulnera el régimen competencial que
circunscribe la competencia estatal a las emergencias de interés general.

-Articulo 4 de la Ley 17/2015: De este precepto, solo se cuestiona el apartado 1, que define la
llamada “estrategia del sistema nacional de proteccién civil”, como instrumento imperativo de
planificaciéon (que abarca las fases de prevencién, planificacién e intervencion operativa),
aplicable a toda la funciéon de proteccion civil desarrollada por las Comunidades Auténomas, sin
circunscribirse a las emergencias de interés general o supraautonémicas. El parrafo segundo del
mismo apartado primero, atribuye ademas a un 6rgano estatal mixto, el Consejo Nacional de
Proteccion Civil (regulado en el articulo 39 de la Ley 17/2015), la competencia para aprobar las
lineas basicas de la estrategia y las directrices para su implantacién, seguimiento y evaluacion
periddica. Se excede, por tanto, nuevamente, la competencia estatal del articulo 149.1.29 CE,
con infraccion del articulo 132 EAC.

—Articulo 14 de la Ley 17/2015: Se impugna solo el apartado tres en cuanto, al regular los
planes de proteccion civil, somete los planes territoriales y especiales autonémicos, a un informe
preceptivo del Consejo Nacional de Proteccién Civil, sobre su adecuacion al Sistema Nacional.



La Ley 2/1985, ya exigia que los planes autonémicos de proteccion civil, fueran sometidos a
homologacion de las autoridades estatales. Ello, fue considerado conforme con la Constitucion
en la STC 133/1990, FJ 10, por entender que se trataba de un control técnico de legalidad,
referido al cumplimiento del contenido minimo de dichos planes, recogido en el articulo 9 de la
Ley 2/1985. De ahi que, la sustitucion de la homologacién por el informe, como dice el
preambulo de la Ley 17/2015, podria ser expresiéon de la voluntad del legislador de adecuarse
mejor a la distribucion competencial.

Sin embargo, la Ley 17/2015 no establece un contenido minimo de los planes autonémicos
sometidos a informe preceptivo sino que remite su fijacién a la norma bdsica de proteccion civil
(art. 13). Ademas, el articulo 14.3 de la Ley 17/2015, no dice que el informe del Consejo
Nacional de Protecciéon Civil, deba versar sobre la adecuacion de los planes autonémicos a la
norma basica sino sobre su adecuacién al sistema nacional de proteccién civil. Y, partiendo del
ambito unitario del Sistema y su contenido, se concluye que el Consejo Nacional de Proteccion
Civil, no tiene un parametro legal explicito para emitir su informe. Se le otorga un gran margen
de oportunidad y discrecionalidad, que genera inseguridad juridica e impide la aplicacion de la
doctrina de la STC 133/1990, FJ 10.

Aunque el informe no sea vinculante, no hay duda de que, caso de ser negativo, obligaria a la
Generalitat a alterar su planificacién, a riesgo de provocar un conflicto competencial promovido
por el Gobierno del Estado, con la muy probable suspensién del plan autonémico ex articulo
161.2 CE.

-Articulo 17 de la Ley 17/2015: Este precepto incide sobre la fase operativa pues regula los
servicios de intervencion y asistencia en emergencias, lo que lleva a cabo de forma
pormenorizada, sin limitar sus prescripciones a las emergencias supraautonomicas.

Los excesos competenciales se imputan solo a los apartados 1, 2 y 4. El articulo 149.1.29 CE no
permite al Estado, regular la organizacion interna de los servicios autondmicos de proteccion
civil. Por tanto, no le faculta, como hacen estos preceptos, para atribuir la categoria de servicios
publicos de proteccién civil a los equipos multidisciplinares de identificacion de victimas, ni a las
personas de contacto con las victimas; ni para determinar los érganos autondémicos que deben
actuar como centro de coordinacion operativa; ni para fijar las bases para mejorar la eficiencia
de las actuaciones de los servicios en todo tipo de emergencias, incluso las meramente
autondmicas.

-Articulo 26 de la Ley 17/2015: Impone a las Administraciones competentes en materia de
proteccion civil y, por tanto, a la Generalitat de Cataluia, la evaluacion e inspeccion de sus
servicios con sujecion a las directrices de evaluacion y al programa de inspecciéon del sistema

nacional que, segun el apartado tercero, elabora el Consejo Nacional de Proteccion Civil.

La evaluacion y la inspeccion, son funciones ejecutivas inherentes a la competencia exclusiva de



la Generalitat sobre proteccion civil ex articulo 132 EAC. También forman parte de la
competencia de autoorganizacion del articulo 150 EAC. Aunque la Decisién 1313/2013/UE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, dispone (articulo 6) que los Estados deben facilitar a la
Comisién, la evaluaciéon de su capacidad de gestion de riesgos, de acuerdo con ciertas
directrices, ello es compatible con el respeto al régimen interno de distribucién competencial. Y,
aunque el articulo 26.3 de la Ley 17/2015, deja a salvo las facultades autondmicas de
autoorganizacioén, esta clausula de salvaguarda no es suficiente puesto que el alcance de las
directrices y programa que elabora el 6rgano estatal, no se limita a las emergencias
supraautondmicas. Por tanto, se infringe el articulo 132 EAC.

d) En cuanto al segundo grupo de articulos recurridos (articulos. 23.1, ultimo parrafo y 29 de la
Ley 17/2015) se consideran inconstitucionales porque, al referirse a emergencias de gran
dimensiéon o de interés general (de competencia estatal), no contemplan una adecuada
participacion de las Comunidades Auténomas afectadas. Ello es obligado, al tratarse de
competencias concurrentes, segun la STC 133/1990. En particular, se razona lo siguiente:

-Articulo 23 de la Ley 17/2015: Al regular el procedimiento de declaracion de zona afectada
gravemente por una emergencia de proteccion civil (dentro de la fase de recuperacion o
restablecimiento de la normalidad), este articulo no contempla la participacion de las
Comunidades Autdnomas afectadas por el siniestro, al menos mediante una consulta preceptiva
antes de la declaracion. El parrafo segundo del apartado uno, se limita a atribuir al Gobierno la
facultad potestativa de solicitar su informe. Esta falta de participacion autondémica, no se
justifica en razones de urgencia puesto que la declaracién es posterior a la emergencia y carece
de logica pues, las Comunidades Autonomas afectadas son las que mejor pueden evaluar los
efectos del siniestro y proponer las medidas adecuadas. Por tanto, al no contemplar la norma la
previa audiencia de la Generalitat, vulnera el articulo 132 EAC.

-Articulo 29 de la Ley 17/2015: Refiriéndose a las emergencias de interés nacional (definidas en
el articulo 28 de la Ley, de acuerdo con la doctrina constitucional), este articulo contempla su
declaracién por el Estado, sin ningln tipo de participaciéon autonémica. Unicamente, prevé una
comunicacién previa a las Comunidades Autonomas afectadas que, segun la literalidad del
precepto, ni siquiera es necesaria si la declaracion se hace a instancias de la Delegaciéon del
Gobierno en Cataluna.

La ausencia de participaciéon autondémica en este caso es aun mas ilégica que en el del articulo
23 de la Ley 17/2015 puesto que se trata de actuar en la fase operativa de intervencion, ante
una emergencia que la Generalitat, por ser la Administracion de proximidad, sin duda habra ya
gestionado, teniendo por tanto, un mayor conocimiento sobre su alcance y medidas necesarias
para enfrentarla eficazmente. Se wvulnera asi el principio de eficacia administrativa v,
nuevamente, el articulo 132 EAC.

e) El suplico de la demanda, finalmente, pide que se declare la inconstitucionalidad y nulidad de
los articulos. 3; 4; 14.3; 17.1, 2 y 4; 23.1, altimo parrafo; 26.2 y 3y 29 de la Ley 17/2015.



2. Por providencia de 26 de abril de 2016, el Pleno, a propuesta de la Seccién Cuarta, acordd
admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Gobierno de Catalufia y, en
su representacion y defensa, por la Abogada de la Generalitat de Catalufia, contra los articulos.
3;4;14.3; 17.1, 2 y 4; 23.1, ultimo parrafo; 26.2 y 3y 29 de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del
sistema nacional de proteccion civil; dar traslado de la demanda y documentos presentados,
conforme sefiala el articulo 34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al
Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, a través
del Ministro de Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince dias, puedan personarse en el
proceso y formular las alegaciones que estimaren convenientes asi como publicar la incoacion
del recurso en el “Boletin Oficial del Estado”.

3. Con fecha de 11 de mayo de 2016, el Abogado del Estado comparecié en el proceso en la
representacion que legalmente ostenta para que el Tribunal le tenga por personado en el recurso
de inconstitucionalidad en nombre del Gobierno, al tiempo que solicita una prérroga del plazo
concedido para formular sus alegaciones.

4. El Pleno, mediante diligencia de ordenacion de 12 de mayo de 2016, acordd tener por
personado al Abogado del Estado y prorrogar en ocho dias el plazo en su dia concedido para
presentar sus alegaciones.

5. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 12 de mayo de 2016, el Presidente del
Congreso de los Diputados comunicé el acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en el
procedimiento y ofrecer su colaboracién a los efectos del articulo 88.1 LOTC. Lo mismo hizo el
Presidente del Senado, por escrito que tuvo entrada en este Tribunal el 19 de mayo del mismo
afo.

6. El escrito de alegaciones del Abogado del Estado, interesando la inadmisiéon o,
subsidiariamente, la desestimacién del recurso de inconstitucionalidad planteado por el
Gobierno de Cataluia, tuvo entrada en este Tribunal el dia 2 de junio de 2016. Tras resumir los
motivos del recurso, expone lo siguiente:

a) La doctrina constitucional sobre la distribucion competencial en materia de proteccién civil, se
contiene en las SSTC 123/1984, 133/1990 y 155/2013. Segun éstas, la proteccion civil se
integra en el articulo 149.1.29 CE, que recoge la competencia exclusiva estatal sobre seguridad
publica. La competencia sobre proteccion civil que el articulo 132 EAC, atribuye a la Generalitat,
esta subordinada, cuando —como en la Ley 17/2015— se afecte a un interés nacional, al
desempefio por el Estado de una funcién de coordinacidon y a lo establecido por éste en ejercicio
de su competencia sobre seguridad. Tratandose de un ambito de concurrencia competencial, el
interés nacional se ha apreciado en los casos de declaracion de estados de alarma, excepcién o
sitio, emergencias extraterritoriales o de envergadura tal que requieran una direccién nacional o,
como en la STC 155/2013, en caso de infraestructuras transfronterizas, en las que se han de
aplicar las previsiones de un convenio internacional. La competencia autondémica, por tanto,
encuentra limites derivados de la existencia de un posible interés nacional que puede exigir la



coordinacion por el Estado de varias administraciones y su direccién lo que, a su vez, conlleva
competencias normativas y ejecutivas. Estas competencias se concretan en la atribuciéon al
Gobierno, en las Leyes de 1985 y de 2015, de la potestad de dictar directrices basicas sobre
proteccion civil que hagan posible, en su caso, la actuacién conjunta de los distintos servicios y
provean un modelo nacional minimo. Finalmente, la STC 87/2016, de 28 de abril, distingue
entre competencias de intervencidon ante una emergencia y tareas de recuperacion después de la
misma, en las que la competencia estatal no se vincula ya directamente con la seguridad publica.

b) El recurso parte de una interpretacion incompleta de la jurisprudencia del Tribunal pues
reduce la competencia del Estado en materia de proteccion civil, exclusivamente, a los supuestos
de estados de alarma, excepcion y sitio; emergencias supraterritoriales y emergencias de gran
envergadura. Distingue asi, una competencia extraordinaria en materia de proteccion civil,
referida a emergencias de interés nacional, que corresponde al Estado y una competencia
ordinaria o “doméstica”, que englobaria todas las potestades en la materia en las emergencias
autondmicas, que seria exclusiva (y excluyente) de la Generalitat ex articulo 132 EAC, de modo
que ambas operarian como compartimentos estancos.

La argumentacion expuesta (que, a juicio del Abogado del Estado constituye el nicleo esencial
del recurso) se considera incorrecta. La competencia estatal no se limita a las emergencias
nacionales. El sistema nacional de proteccién civil debe poder hacer frente a todas las
emergencias, incluidas las de competencia autondémica, sin merma de esta ultima. La proteccién
civil no puede concebirse en compartimentos estancos pues exige la utilizacion de medios de
todas las administraciones, debidamente identificados y coordinados. También, el analisis de los
riesgos ha de ser comun y ha de haber cierta uniformidad en los criterios de actuacién. El
sistema es descentralizado y opera como un minimo nacional de forma que, en caso de
emergencias autondmicas (a diferencia de las nacionales) la coordinacion no supone que el
Estado ostente la direccidn, ni conlleva su prevalencia.

Partiendo del respeto a las competencias autondémicas, el establecimiento de mecanismos de
cooperaciéon y coordinaciéon en materia de proteccion civil, tiene en si mismo, interés nacional.
Tras insistir en que el sistema es descentralizado y solo pretende lograr una respuesta
coordinada y eficiente frente a situaciones de emergencia, se destaca que es llamativo que no se
impugnen numerosos preceptos de la Ley, que concretan los principios enunciados. Se citan los
articulos. 1, 8, 9, 10, 12, 14 y 15, incidiendo en que dejan a salvo las competencias
autondmicas.

El titulo de seguridad publica, otorga al Estado competencia normativa para disefar
instrumentos de funcionamiento del sistema nacional. El preambulo de la Ley y su memoria de
analisis de impacto normativo demuestran que se trata de fijar directrices comunes que
posibiliten el funcionamiento eficaz del sistema, de acuerdo con la doctrina de la STC 32/1983.

¢) Entrando en el examen individualizado del primer grupo de articulos recurridos, en cuanto al
articulo 3 de la Ley 17/2015, la demanda se limita a una apreciacion global de éste, sin



argumentar la inconstitucionalidad de cada uno de sus apartados, con lo que se incumple la
doctrina reiterada del Tribunal que exige fundar minimamente los motivos de
inconstitucionalidad esgrimidos.

En todo caso, en contra de lo que sostiene el recurso, el articulo 3 de la Ley 17/2015, no
configura el sistema nacional de proteccién civil como un instrumento nacional unitario sino
como un sistema coordinado en el que, con apoyo en la STC 133/1990 (FJ 6) y con pleno respeto
a las competencias autondmicas, se asegura la eficacia de la proteccién civil, sin que quepa
aceptar que la de cada Comunidad Autonoma es autosuficiente. El mismo precepto dice que el
Sistema integra la actividad de proteccion civil de todas las Administraciones “en el ambito de
sus competencias” a través de las actuaciones que enumera, que no implican intromision
competencial sino que son las que normalmente llevan a cabo los responsables de esta materia

en sus respectivos ambitos territoriales.

Por ejemplo, el articulo 3.1 a), contempla la prevencién de riesgos colectivos sin que por el
hecho de que los riesgos de incidencia general se estudien y prevean a través de cauces de
cooperaciéon como el Consejo de Proteccion Civil, se produzca invasién competencial alguna.

Finalmente, en cuanto al articulo 3.3 de la Ley 17/2015, la demanda no aporta ningun
argumento sobre su inconstitucionalidad lo que debe llevar a la desestimacion de su
impugnacion.

d) El articulo 4 de la Ley 17/2015 se impugna formalmente en su totalidad aunque solo se
argumenta el recurso contra su apartado 1. Por ello, el apartado 2, debe considerarse no
impugnado y, en todo caso, no conlleva invasion competencial.

El articulo 4.1 de la Ley 17/2015 define la estrategia del sistema nacional de proteccion civil,
cuyas lineas basicas y directrices para su implantacién, seguimiento y evaluacion, dice el
precepto, se aprueban por el Consejo Nacional de Proteccién Civil. La norma se impugna en
cuanto que dicha estrategia se extiende a las emergencias autonémicas por lo que se insiste en
la idea de que la competencia estatal se limita a los casos en que concurre un interés
supraterritorial.

La memoria de analisis de impacto normativo dice que el propdsito de la estrategia nacional es
integrar todos los esfuerzos, partiendo de una estructura competencial descentralizada. Asi, esta
se aprueba por el Consejo de Seguridad Nacional en el que se integran todas las Comunidades
Auténomas. La competencia del Estado no puede limitarse a la intervencién operativa en
emergencias excepcionales sino que ha de proyectarse a la coordinacion de los distintos
servicios y recursos (STC 133/1990, FJ 6). Por tanto, el articulo 4.1 de la Ley 17/2015, no invade
las competencias autondmicas sino que dota de coherencia al sistema.

e) Del articulo 14 de la Ley 17/2015, se impugna el apartado tercero que somete a informe
preceptivo del Consejo Nacional de Proteccion Civil los planes territoriales y especiales



autonodmicos, cuya existencia no se cuestiona. Se afirma que la Ley 17/2015 no ofrece ningun
parametro normativo para el sometimiento de dichos planes a control de legalidad (a diferencia
de la anterior homologacion).

La interpretacion del recurso no es correcta. El articulo 13 de la Ley 17/2015 se refiere a la
norma basica de proteccidon civil que contendra el “contenido minimo y los criterios generales
para la elaboracién de los Planes de Proteccion Civil” con los que deben ser valorados en el
informe los referidos planes. Por tanto, esta norma basica es el parametro para la emisién de
dicho informe.

Asimismo, el informe (preceptivo pero no vinculante) es mas acorde con el orden competencial
qgue la homologacion de la Ley de 1985; se refiere a todos los planes (no solo los de la
Generalitat) y se emite por un 6rgano del que forman parte las Comunidades Autonomas. Ya la
STC 133/1990, FJ 10, se pronuncio claramente en favor de la constitucionalidad del sistema de
homologacion de los planes por un 6rgano mixto Estado-Comunidades Autonomas.

f) El articulo 17.1,2 y 4 de la Ley 17/2015, relativo a los servicios de intervencién y asistencia en
emergencias de proteccion civil, se recurre por entender que regula la organizaciéon interna de
los servicios autondmicos de proteccién civil. Sin embargo, la interpretacién que se realiza es
sumamente forzada y no expresa la finalidad de estos apartados, recogida en la memoria de
analisis de impacto normativo, dirigida a definir los servicios publicos que intervienen en las
emergencias como base para conjugar una formacién especializada comun de sus componentes.

En cualquier caso, no es una enumeracidon cerrada, ni se trata de organizar los servicios que
intervienen en las emergencias en Cataluna. Asi, el apartado uno, cierra su enumeracion
refiriéndose a “todos aquellos que dependiendo de las Administraciones Publicas tengan ese
fin”.

El articulo 17.2 de la Ley 17/2015, al prever que los érganos de coordinacion de emergencias de
las Comunidades Auténomas puedan actuar como centros de coordinacién operativa, se remite a
los planes, que son competencia autondmica. Ademas, es una prevision potestativa.

Tampoco hay invasion competencial en el articulo 17.4 de la Ley 17/2015 que recoge un
mandato a la futura norma basica de proteccién civil para que mejore la coordinacion de los
servicios. La STC 133/1990, FJ 10, consider6 constitucionalmente posible la elaboracion por el
Gobierno de una norma basica de proteccion civil. El recurso olvida que se trata de
homogeneizar las medidas para hacer frente a emergencias. El empefio en parcelar la proteccion
civil hace olvidar que los recursos y servicios implicados son los mismos en emergencias
ordinarias y extraordinarias; es la naturaleza y gravedad de la emergencia la que condiciona el
modo en que han de intervenir.

g) El articulo 26.2 de la Ley 17/2015, segun la demanda, impone a la Generalitat de Catalufia la
evaluaciéon e inspeccién de sus servicios de proteccién civil con sujecion a las directrices que



elabora el Consejo Nacional de Proteccion Civil lo que, entiende, vulnera sus competencias.

La memoria de analisis de impacto normativo ya indicaba que la evaluacion global del sistema
debe ser transversal y cooperativa y es dificil detectar invasién competencial cuando el precepto
dice que la evaluacién e inspeccion se llevaran a cabo por “las Administraciones Publicas
competentes”, lo que se reitera en el apartado tres, que deja a salvo sus “facultades de
autoorganizaciéon y de direccion de sus propios servicios”. La Unica obligacion que el precepto
establece es que cada Administracion competente establezca una evaluacion del funcionamiento
de su sistema de proteccién civil. Los criterios de evaluacién no los fija el Estado sino el Consejo
Nacional de Proteccion Civil. Por tanto, no se vulneran las competencias autondémicas.

h) Dentro del segundo grupo de articulos impugnados, se incluyen los articulos. 23.1 y 29 de la
Ley 17/2015. En cuanto al primero, no se discute que el Estado pueda declarar una zona como
afectada gravemente por una emergencia de proteccién civil, aunque no sea una emergencia de
interés nacional. Como dice la STC 87/2016, de 28 de abril, el precepto prevé que el Estado
pueda coadyuvar, a través de diferentes instrumentos de su exclusiva competencia, a aliviar las
consecuencias en estas zonas. La Ley pretende superar el instrumento habitual (nunca
cuestionado), de los decretos-leyes de recuperacion o de ayudas.

Solo se impugna el Gltimo parrafo del articulo 23.1 de la Ley 17/2015 en cuanto, al regular la
participacion de las Comunidades Auténomas afectadas por la emergencia de proteccion civil, en
la declaracién de zona afectada, contempla su informe como potestativo. Se deduce que se
pretende que la participacion autondmica sea mas intensa, aunque no se concreta exactamente
como. Sin embargo, la norma establece el informe potestativo pues la recuperacion de la zona
puede requerir una rapida respuesta, si bien lo normal sera solicitar el informe, o que sea la
propia Comunidad Auténoma la que solicite la declaracion para que el Estado adopte las
medidas del articulo 24 de la Ley 17/2015, no recurrido.

En parecidos términos, se recurre el articulo 29 de la Ley 17/2015 que, al regular la declaracion
de emergencia de interés nacional, contempla la previa comunicacién a las Comunidades
afectadas, lo que el recurso estima insuficiente. Sin embargo, el Estado tiene competencia
exclusiva al efecto siendo éstas las emergencias mas graves, lo que no se cuestiona.

Se aclara que la previa comunicacion se refiere, tanto a los casos en que la declaracion se realiza
a iniciativa del Ministerio del Interior, como a los supuestos en que es a instancias del Delegado
del Gobierno, dada la evidente dependencia funcional de éste respecto de aquél.

El recurso parte de un prejuicio sobre la coordinacion entre el Estado y la Comunidad Auténoma
gue no es realista. Ante una emergencia de esta naturaleza, es evidente que las autoridades
actuaran coordinadamente. Si se utiliza la formula de la comunicacién (que el mismo precepto
dice que se hara por medios que no perjudiquen la rapidez de la declaracion y la eficacia de la
respuesta publica) es, precisamente, dada la naturaleza de la emergencia. En todo caso, la
comunicacién es previa a la declaracion y se ha querido incorporar, a pesar de la competencia



exclusiva estatal en este punto, como elemento mas del caracter integrador de todo el Sistema.

i) El suplico del escrito del Abogado del Estado, tras todo lo anterior, pide que se dicte Sentencia
inadmitiendo o, subsidiariamente, desestimando el recurso de inconstitucionalidad.

7. Por providencia de 9 de mayo de 2017, se sefnal6 para deliberacion y votacion de la presente
Sentencia el dia 11 del mismo mes y afo.

Il. Fundamentos juridicos

1. La presente resolucién tiene por objeto resolver el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por el Gobierno de Catalufia contra los articulos. 3; 4; 14.3; 17.1, 2y 4; 23.1, ultimo
parrafo; 26.2 y 3y 29 delaley 17/2015, de 9 de julio, del sistema nacional de proteccién civil.

La Comunidad Auténoma recurrente, en los términos ya indicados, considera en sintesis que, los
preceptos impugnados de la Ley 17/2015, vulneran los articulos. 132 y 150 del Estatuto de
Autonomia de Cataluna (EAC), que le atribuyen competencias en materia de emergencias,
proteccion civil y organizacion administrativa y exceden la competencia estatal sobre seguridad
publica del articulo 149.1.29 CE. Ello, bien por incluir en su regulacién emergencias de ambito
puramente autondmico, bien por referirse a emergencias graves o de ambito nacional sin dar
participacion suficiente a las Comunidades Auténomas.

La Administracion del Estado, por su parte, solicita la inadmision del recurso y niega las
vulneraciones denunciadas. Parte de la premisa de que la competencia estatal sobre proteccion
civil, incluida en su competencia exclusiva sobre seguridad publica del articulo 149.1.29 CE,
incluye la coordinacion de los recursos y medios disponibles, no limitandose a las emergencias
supraautondmicas. En cuanto a las declaraciones de zona gravemente afectada por una
emergencia de proteccién civil y de emergencia de interés nacional, la participacion que la Ley
reconoce a las Comunidades Auténomas es suficiente.

2. Antes de abordar el fondo del recurso, debemos referirnos a la solicitud de inadmisién
formulada por el Abogado del Estado, asi como al objeto de la impugnacion.

El suplico del escrito de alegaciones del representante de la Administracién solicita, como
pretensién principal, que se dicte sentencia inadmitiendo el recurso. Sin embargo, el cuerpo del
escrito no fundamenta en modo alguno esa pretension de inadmisién, a la que ni siquiera se
hace referencia. Por ello, la solicitud ha de ser desestimada a /imine, ya que incumbe, al que
formula una peticion de esta naturaleza, razonar ante el Tribunal los motivos de la misma,
proporcionando al menos los datos minimos suficientes para conocer la base de dicha
pretensién, a fin de poder analizarla. En este caso, esta exigencia no se cumplimenta por la
Administraciéon demandada, por lo que hemos de entrar a examinar el fondo del asunto.

Respecto al objeto del recurso, hemos reiterado que la obligacién de levantar la carga alegatoria



en todos los procesos ante este Tribunal, supone una exigencia de colaboracién con la justicia,
ademas de una condicion inexcusable inherente a la propia presuncion de constitucionalidad de
las normas con rango de ley, que no puede desvirtuarse sin un minimo de argumentaciéon. En un
proceso constitucional no puede por tanto darse respuesta a impugnaciones globales carentes
de una razon suficientemente desarrollada [SSTC 31/2016, de 18 de febrero, F) 2; 204/2011, de
15 de diciembre, FJ 2 b); 100/2013, de 23 de abril, FJ 2 ¢), y 101/2013, de 23 de abril, FJ 11,
entre otras muchas].

A partir de la doctrina expuesta, existe, en la mayor parte de los preceptos recurridos,
correspondencia entre los apartados cuya anulacion se solicita en el suplico de la demanda vy
aquellos cuya supuesta inconstitucionalidad se razona en los fundamentos juridicos. Sin
embargo, esta correspondencia no se da en el caso de los articulos 3 y 4 impugnados, que se
pide se declaren inconstitucionales y nulos en su integridad, aunque no esgrime el recurso vicios
concretos de inconstitucionalidad en relaciéon con enteros apartados de estos articulos. De
hecho, en relacion con el articulo 3 de la Ley 17/2015, la misma demanda se encarga de precisar
que no se cuestionan las previsiones de las letras a) a e) del apartado primero, ni los apartados
segundo y tercero, sino solo el primer parrafo del articulo 3.1. Igualmente, sefiala que solo
cuestiona el apartado primero del articulo 4 (no su apartado segundo).

Por tanto, puesto que hemos declarado con reiteracién que “este Tribunal no puede reconstruir
de oficio la demanda ni suplir las razones de los recurrentes, cuando éstas no se aportan en su
recurso (entre otras muchas, STC 208/2014, de 15 de diciembre, FJ 4)”, en este proceso se
abordaran unicamente, en lo que a los articulos. 3 y 4 de la Ley 17/2015 respecta, las
impugnaciones referidas al primer parrafo del articulo 3.1 y al articulo 4.1 de la Ley 17/2015,
por ser éstos los unicos con respecto de los cuales puede entenderse levantada la carga
argumental minima exigible.

3. Sentado lo anterior, plantedndose el recurso en términos estrictamente competenciales,
ambas partes estan de acuerdo en que la materia controvertida es la proteccién civil.

a) La materia “proteccion civil’ ha sido definida como aquel “conjunto de reglas y protocolos
dirigidos a regular la forma de actuar de las Administraciones publicas movilizando los distintos
medios y servicios necesarios para hacer frente o dar respuesta a una situacion de emergencia,
coordinando los diversos servicios que han de actuar para proteger a personas y bienes, para
reducir y reparar los dafnos y para volver a la situacion de normalidad” (STC 155/2013, de 10 de
septiembre, FJ 3). Asi, todas aquellas actuaciones para proteger a personas y bienes que deban
emprenderse para hacer frente o dar respuesta a una situacién de emergencia tienen un
encuadre natural dentro de la materia proteccion civil. Tales actuaciones incluirian tanto las
acciones preventivas, como las actuaciones tendentes a la inmediata proteccion y socorro de
personas y bienes consecuencia de situaciones catastroficas, es decir la respuesta inmediata a
las emergencias, pero incluirian también aquellas otras acciones dirigidas al restablecimiento de
la normalidad en la zona siniestrada, esto es, las medidas de “reduccién y reparacién de danos y
para volver a una situacion de normalidad” (STC 87/2016, de 28 de abril, FJ 4).



b) Una vez hemos recordado la definicion de la materia “proteccidon civil”, los preceptos
atributivos de competencias que hemos de analizar por encontrarse directamente relacionados
con la misma son, por un lado el articulo 132 EAC (y, en menor medida, el articulo 150 EAC),
que la recurrente considera vulnerados; y por otro el apartado 29 del articulo 149.1 CE (en que
la disposicion final primera de la Ley 17/2015 se ampara de forma expresa).

Comenzando por los titulos competenciales autondmicas, el articulo 132.1 EAC atribuye a la
Generalitat de Catalufa: “competencia exclusiva en materia de proteccion civil, que incluye, en
todo caso, la regulacién, la planificacién y ejecucion de medidas relativas a las emergencias y la
seguridad civil, asi como la direccién y coordinacion de los servicios de proteccion civil
respetando lo establecido por el Estado en el ejercicio de sus competencias en materia de
seguridad publica”. En casos de emergencias y proteccién civil de alcance superior a Catalufia, el
articulo 132.2 EAC, dice que la Generalitat “debe promover mecanismos de colaboraciéon con
otras Comunidades Auténomas y con el Estado”. Por su parte, el articulo 150.1 EAC, que se
invoca en el recurso en relacién con la impugnacién del articulo 17 de la Ley 17/2015, en cuanto
regula los servicios de intervencidon y asistencia en emergencias de proteccién civil, reconoce la
competencia exclusiva de la Generalitat, en materia de organizacion de su administracion, que
incluye, segun su apartado b): “Las distintas modalidades organizativas e instrumentales para la
actuacion administrativa”.

Enla STC 31/2010, de 28 de junio, refiriéndonos en concreto al articulo 132 EAC, este Tribunal
declar6 (F) 78) que “las Comunidades Auténomas pueden asumir competencias en esta materia,
aunque estén subordinadas a ‘las superiores exigencias del interés nacional en los casos en que
éste pueda entrar en juego’ (STC 133/1990, FFJJ 5 y 6)”, de modo que: “el precepto estatutario
impugnado es acorde con el orden constitucional de distribucion de competencias, pues como
evidencia su propio tenor, reconoce la indicada competencia estatal al proclamar que la
competencia de la Generalitat debe respetar ‘lo establecido por el Estado en ejercicio de sus
competencias en materia de seguridad publica’. En esta misma Sentencia (F) 93) el Tribunal
consideré conforme con la Constitucion el articulo 150 EAC pues: “se circunscribe a ‘la
organizacion de su propia administracién’ y se concreta en aspectos —los reconocidos en sus
dos letras a) y b)— que tienen proyeccién soélo hacia el interior de la organizacion autondmica,
no impidiendo que la competencia del Estado reconocida en el articulo 149.1.18 CE se
despliegue en los aspectos de la organizacién que se proyecten sobre los ciudadanos”.

Asi, lo anterior no hace sino ratificar la doctrina de este Tribunal en cuanto a la competencia
estatal, pues hemos afirmado que “por lo que respecta a la delimitacién de competencias en
materia de proteccion civil, de nuestra doctrina se deriva que esta materia guarda relacién con la
competencia estatal en materia de seguridad publica ex articulo 149.1.29 CE” (STC 87/2016, de
28 de abril, FJ 5). “Desde esta perspectiva, y en principio, la competencia en materia de
proteccion civil dependera de la naturaleza de la situacion de emergencia, y de los recursos vy
servicios a movilizar, pues la competencia autondmica sobre proteccion civil se encuentra con
determinados limites, que derivan de la existencia de un posible interés nacional o



supraautondmico que pueda verse afectado por la situacién de catastrofe o emergencia: Bien por
la necesidad de prever la coordinacion de Administraciones diversas, bien por el alcance del
evento (afectando a varias Comunidades Auténomas) o bien por sus dimensiones, que pueden
requerir una direccion nacional de todas las Administraciones publicas afectadas, y una
aportaciéon de recursos de nivel supraautondémico. Y, como consecuencia, e intimamente en
relacion con tal posibilidad, no pueden negarse al Estado las potestades necesarias para obtener
y salvaguardar una coordinacion de distintos servicios y recursos pertenecientes a multiples
sujetos, asi como (si fuera necesario) para garantizar una direccion y organizacidon unitarias”
(STC 133/1990, de 19 de julio, FJ 6).

Pero el fundamento juridico 9 de la STC 133/1990, consideré igualmente conforme con la
Constitucion el precepto legal que atribuia al Gobierno la potestad de emanar unas directrices
basicas que regulen la proteccion civil, por entender que existe clara vinculacién entre el interés
general y “la previsién de unas directrices comunes de proteccion civil, que hagan posible, en su
caso, una coordinacion y actuacion conjunta de los diversos servicios y Administraciones

implicadas y que provean un disefio o modelo nacional minimo”.

Asi, “las facultades autonédmicas en materia de proteccion civil no pueden impedir, por la misma
naturaleza del régimen de concurrencia de que se trata, la existencia de unas facultades
superiores de coordinacién e inspeccién a cargo del Estado cuando estd en juego el interés
nacional... Las facultades de direccién, coordinacién e inspeccién ‘superior’ vienen, por tanto,
impuestas por la diversidad de partes afectadas y la necesidad de su integracién en un todo
unitario, integracion que puede exigir la adopcion de medidas de accién conjunta,
homogeneidad técnica o sistemas de relacidon, siempre y cuando no entrafien la sustraccién de
competencias propias de las entidades autonomicas sino tan solo un limite al ejercicio de las
mismas; lo mismo cabe decir de las facultades de superior inspeccion de los servicios que, sin
embargo, no pueden convertirse en un control tutelar de la accion administrativa de la propia
Comunidad Auténoma” (STC 133/1990, de 19 de julio, FJ 13).

¢) Por tanto, por la misma naturaleza de la proteccién civil, que persigue la preservacion de
personas y bienes en situaciones de emergencia, se produce en esta materia un encuentro o
concurrencia de muy diversas Administraciones publicas (de indole o alcance municipal,
supramunicipal o insular, provincial, autonémica, estatal) que deben aportar sus respectivos
recursos y servicios.

El ambito de la competencia estatal viene condicionado por la concurrencia de un interés
nacional, interés que se encuentra determinado, por un lado, por el alcance y dimensién de la
emergencia o por la necesidad de establecer un modelo nacional minimo vy, por otro, por las
concretas acciones a realizar de manera que la competencia estatal “puede llegar a ser clara en
lo que se refiere, tanto a las acciones preventivas como a las acciones tendentes a la proteccion
y socorro rapido de personas y bienes consecuencia de situaciones catastroficas de cierta
importancia y que requieren una respuesta inmediata. Sin embargo, tal vinculacién con la
seguridad publica se difumina cuando se trate de aquellas acciones de restablecimiento de la



normalidad en la zona siniestrada, pues, si bien es posible considerar dentro de la proteccion
civil vinculada con la seguridad publica aquellas acciones reparadoras que se refieren a la
inmediata puesta en funcionamiento de los servicios esenciales de la comunidad, como
abastecimiento de agua potable, electricidad, saneamiento de aguas o telecomunicaciones, el
vinculo con la seguridad publica, entendida como aquella actividad dirigida a la proteccion de
bienes y personas con la finalidad de garantizar la tranquilidad y el orden ciudadano, no
concurriria cuando se trate de acciones de reparacion no inmediata” (STC 87/2016, de 28 de
abril, FJ 5).

4. Llegados a este punto, procede iniciar el enjuiciamiento del primer grupo de preceptos
impugnados (arts. 3.1, parrafo primero; 4.1; 14.3; 17.1,2,y4y 26.2y 3 delalLey 17/2015).

La principal controversia entre las partes se plantea en relacion con los articulos citados v,
esencialmente, se refiere al alcance de las facultades de coordinacién que ostenta el Estado en
materia de proteccion civil. A este respecto, lo que la actora discute, no es tanto el concreto
contenido de la coordinacion que el Estado puede asumir, como su mismo objeto. Entiende la
recurrente que dichas facultades estatales sélo deben referirse a las emergencias de caracter
supraautondmico, por lo que las emergencias de ambito inferior, al ser de competencia
autondmica, no estarian sujetas a la coordinacion estatal y, por tanto, no podrian incluirse en un
sistema nacional de proteccién civil como el contemplado en la Ley 17/2015. El Abogado del
Estado, por su parte, niega dicha premisa y afirma que “el establecimiento de mecanismos de
cooperacion y coordinacién en materia de proteccién civil tiene, en si mismo, interés nacional”.

El preAmbulo de la Ley 17/2015 explicita la posicién del legislador estatal en relacién con la
controversia apuntada. En concreto, afirma que la anterior legislacion sobre proteccion civil (Ley
2/1985, precitada): “fue confirmada por el Tribunal Constitucional a través de varias sentencias
que reconocieron al Estado su competencia, derivada del articulo 149.1.29 de la Constitucion vy,
por tanto, integrada en la seguridad publica, no solo para responder frente a las emergencias en
gue concurra un interés nacional, movilizando los recursos a su alcance, sino también para
procurar y salvaguardar una coordinacién de los distintos servicios y recursos de proteccién civil,
integrandolos en un ‘diseno o modelo nacional minimo’.”

Planteado asi el debate, antes de examinar individualmente cada uno de los articulos recurridos,
es oportuno recordar nuestra doctrina sobre las facultades de coordinacion del Estado en
materia de proteccioén civil.

Como hemos expuesto en el fundamento juridico anterior, ya en la STC 133/1990 (y en las SSTC
123/1984, de 18 de diciembre, y 155/2013, de 10 de septiembre), reconocié este Tribunal las
facultades del Estado de coordinacion de los distintos servicios y recursos disponibles en
materia de proteccion civil. En las citadas Sentencias, pusimos en relacién dichas facultades con
la existencia de un interés nacional reflejado en el alcance y dimensién de la emergencia, pero
en aquella misma STC 133/1990, FJ 9, vinculamos al referido interés nacional la potestad de
emanar unas directrices comunes de proteccién civil, que hagan posible, en su caso, una



coordinacion y actuacion conjunta de los diversos servicios y Administraciones implicadas y que
provean un disefio o modelo nacional minimo.

Por tanto, al amparo de su competencia exclusiva en materia de seguridad publica ex articulo
149.1.29 CE, el Estado puede asumir una funcion de coordinacion general de los distintos
servicios y recursos publicos encargados o destinados por las diferentes Administraciones
competentes en esta materia, a prevenir o dar respuesta a las emergencias que son propias de la
proteccion civil, con independencia del ambito territorial concreto que dichas emergencias, si
finalmente se materializan, puedan abarcar. A esta genérica funcion de coordinacion se referia la
STC 133/1990, cuando aludia a un disefio o modelo nacional minimo que, l6gicamente, permite
la fijacién de unas lineas comunes de actuacion por parte del Estado. Igualmente, en la STC
227/1988, relativa a la Ley 29/1985, de aguas, refiriéndonos en particular [F) 20 €)] a la
prevision de dicha Ley estatal, que obliga a recoger en los planes hidrolégicos criterios sobre
estudios, actuaciones y obras para prevenir y evitar danos por inundaciones o avenidas, este
Tribunal consideré que tal prevision era conforme a la Constitucién, razonando que: “es
susceptible de ser reconducido a la materia de ‘proteccién civil’ y, si se entiende que tales
criterios son simples prescripciones genéricas de coordinacidn y no suponen la previsién de
actuaciones y obras concretas, no puede estimarse que invada competencias autonémicas, pues
constituyen una manifestacion de la competencia general sobre seguridad publica que al Estado
reserva el articulo 149.1.29 de la Constitucion, de acuerdo con lo ya declarado en nuestra STC
123/1984, de 18 de diciembre”.

A partir de la STC 32/1983, de 28 de abril, ya dijo este Tribunal en la STC 86/2014, de 29 de
mayo (FJ 5) que “la coordinacion implica la fijacion de medios y de sistemas de relacién que
hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica en determinados aspectos y la
accion conjunta de las autoridades en el ejercicio de sus respectivas competencias de tal modo
que se logre la integracion de actos parciales en la globalidad del sistema. Es asi una facultad
gue guarda estrecha conexidn con las competencias normativas, de modo que el titular de estas
ultimas ostenta aquella facultad como complemento inherente, facultad consistente en el
establecimiento de sistemas y procedimientos que propicien la integracion de las partes del
conjunto, para lo cual se ejerce un cierto poder de direccién, consecuencia de la posicion de
superioridad en que se encuentra el que coordina respecto al coordinado”.

La necesidad de la referida coordinacién es incuestionable en un ambito, como la proteccion
civil, en el que la concurrencia competencial se proyecta sobre actuaciones directamente
relacionadas con la seguridad de personas y bienes. La coordinacidon, entendida en estos
términos, no supone que el Estado invada las competencias autonémicas o municipales, que
incluyen la respuesta a las emergencias ordinarias dentro del ambito de la Comunidad
Autonoma y la direccién de los propios servicios. Antes bien, es perfectamente compatible con el
respeto a dichas competencias, puesto que Unicamente conlleva la intervencion estatal para la
fijacion de directrices y el establecimiento de mecanismos de colaboracion, a fin de asegurar el
eficaz funcionamiento de todos los recursos mencionados.



En definitiva, al amparo del articulo 149.1.29 CE, el Estado puede asumir una funciéon general de
coordinacion en materia de proteccidén civil que, en principio, puede amparar la prevision
normativa de un sistema de proteccion civil de ambito nacional, a fin de fijar lineas directrices
relativas al mismo , sin perjuicio de las competencias que, sobre esta materia, correspondan a
las Comunidades Autonomas. Estas premisas se desarrollan con mas detalle a continuacion, al
abordar la concreta impugnacion de los articulos de la Ley 17/2015 que se refieren a este
Sistema.

5. Una vez hechas las anteriores consideraciones, cabe ya analizar la impugnacion del articulo 3
de la Ley 17/2015 al que Unicamente se reprocha, al hilo de lo que hemos analizado en el
anterior fundamento juridico que en la tercera linea del primer parrafo de su apartado 1,
después de la palabra “eficiente”, no precise que se refiere solo a emergencias
supraautondmicas. En concreto, este precepto dice lo siguiente:

“1. El Sistema Nacional de Proteccion Civil integra la actividad de proteccién civil de todas las
Administraciones Publicas, en el ambito de sus competencias, con el fin de garantizar una
respuesta coordinada y eficiente mediante las siguientes actuaciones:

a) Prever los riesgos colectivos mediante acciones dirigidas a conocerlos anticipadamente vy
evitar que se produzcan o, en su caso, reducir los danos que de ellos puedan derivarse.

b) Planificar los medios y medidas necesarias para afrontar las situaciones de riesgo.
¢) Llevar a cabo la intervencidon operativa de respuesta inmediata en caso de emergencia.

d) Adoptar medidas de recuperacion para restablecer las infraestructuras y los servicios
esenciales y paliar los danos derivados de emergencias.

e) Efectuar una coordinacion, seguimiento y evaluacion del Sistema para garantizar un
funcionamiento eficaz y arménico del mismo.”

Como ya se ha adelantado, la pretension de la recurrente de que, el sistema nacional de
proteccion civil, en cuanto tal, solo se dirija a coordinar la respuesta de las Administraciones
publicas en casos de emergencias supraautondémicas, no puede ser aceptada.

Ante todo, es preciso reiterar que la recurrente no alega en ningin momento que el articulo 3 de
la Ley 17/2015 (ni ninguno de los otros preceptos impugnados), al regular el sistema nacional
de proteccioén civil, exceda el contenido de las facultades estatales de coordinacion. Unicamente,

cuestiona la inclusion en el Sistema de emergencias de ambito autondmico.

Por tanto, cifiendo el analisis a |la cuestidon planteada en la demanda, partiendo de la base de que
hemos ya reconocido al Estado la facultad de establecer las lineas directrices de un sistema
unico de proteccion civil, la naturaleza misma de las acciones propias de esta actividad impide la



estricta aplicacion del criterio territorial en la forma que plantea la Generalitat de Catalufia. Asi,
segun el propio articulo 3 de la Ley 17/2015 pone de manifiesto, las actuaciones de proteccion
civil no solo se refieren a la intervencion inmediata sobre la concreta emergencia o a su
recuperacion. También comprenden actuaciones de prevision y prevencion de riesgos vy
planificacion (reguladas con mas detalle en otros articulos de la Ley, no recurridos), que son
previas a la emergencia especifica de que se trate y estan disociadas de la misma, con lo que
resultan ajenas al analisis o diferenciacién en funcion del ambito geografico de la emergencia
que la recurrente propone. Estas actuaciones son esenciales para la eficacia y buen
funcionamiento del sistema e implican agentes y recursos de diversa titularidad lo que,
indudablemente, exige su adecuada coordinacion. Ello, en si mismo, bastaria para justificar la
inclusion en el sistema nacional de protecciéon civil de la actividad de proteccién civil de las
Administraciones publicas en su conjunto.

Asi, el articulo 1.2 de la Ley 17/2015, que no se recurre, dice que, dicho Sistema, es:
“instrumento esencial para asegurar la coordinacion, la cohesion y la eficacia de las politicas
publicas de proteccion civil”. En el mismo sentido, el preambulo de la Ley sefiala que: “esta
nueva ley se propone, pues, reforzar los mecanismos que potencien y mejoren el
funcionamiento del sistema nacional de protecciéon de los ciudadanos ante emergencias y
catastrofes, que ya previé la ley anterior. Este sistema de proteccién civil se entiende como un
instrumento de la seguridad publica, integrado en la politica de Seguridad Nacional”.

No solo las actuaciones puramente preventivas o planificadoras que integran la proteccion civil
se compadecen dificilmente con la aplicaciéon de un criterio puramente territorial a la hora de
deslindar las competencias de coordinacién y ordenacién en este dmbito. Lo mismo ocurre con
las actuaciones de intervencidn o respuesta propiamente dichas, puesto que no siempre sera
facil dilucidar, desde el primer momento, la envergadura o extension de la emergencia, sin que
quepa tampoco excluir la intervencion de recursos o servicios estatales en emergencias de
ambito inferior. Asi, como dice el preambulo de la Ley 17/2015: “...es evidente que el Estado no
puede desentenderse de ninguna situacion de riesgo que afecte a una parte de la poblacidn,
aungue sean otras las Administraciones competentes para afrontarla”. Por ello, el articulo 19 de
la Ley 17/2015, no recurrido, dispone que “el Estado colaborara con las Comunidades
Autonomas y con las Entidades Locales, facilitando los recursos humanos y materiales
disponibles en caso de emergencias que no hayan sido declaradas de interés nacional, en los
términos que se acuerden en el Consejo Nacional de Proteccion Civil”.

En definitiva, como indica la parte demandada, la proteccién civil no admite divisién en
compartimentos estancos, en lo que a la organizacién del Sistema Nacional se refiere, que
incumbe al Estado ex articulo 149.1.29 CE. La naturaleza misma de |la materia, y la concurrencia
competencial que hemos reconocido en este ambito, imponen la integracidon en un sistema Unico
de las distintas funciones atribuidas a las diferentes Administraciones competentes y su

coordinacion a nivel estatal.

Por otro lado, como resulta de su tenor literal, el propio precepto recurrido deja expresamente a



salvo las competencias de las distintas Administraciones publicas. A las mismas, también se
refiere, nuevamente, el preambulo legal cuando afirma que el: “Sistema [que] facilitara el
ejercicio cooperativo, coordinado y eficiente de las competencias distribuidas por la doctrina
constitucional entre las Administraciones Publicas”. Ademas, el articulo 3.2, no cuestionado,
dispone que las actuaciones del sistema se regiran, entre otros, “por los principios de
colaboracién, cooperacion, coordinacién, solidaridad interterritorial, subsidiariedad, eficiencia,
participacion, [e] inclusidon”. Igualmente, otros preceptos, no impugnados de la Ley 17/2015,
reconocen explicitamente las competencias autondmicas en relacion con distintas actuaciones
integrantes de la proteccién civil (por ejemplo, el articulo 9 sobre la anticipacién de riesgos; el
articulo 10 sobre politica de prevencion; el articulo 12 sobre la red de alerta nacional de
proteccion civil o el articulo 14 sobre planes de proteccion civil).

En consecuencia, se desestima el recurso interpuesto contra el articulo 3.1, parrafo primero de la
Ley 17/2015.

6. Se recurre a continuacion, el articulo 4.1 de la Ley 17/2015 cuyo tenor es el siguiente:

“1. La Estrategia del Sistema Nacional de Proteccién Civil consiste en analizar prospectivamente
los riesgos que pueden afectar a las personas y bienes protegidos por la protecciéon civil y las
capacidades de respuesta necesarias, y en formular en consecuencia las lineas estratégicas de
accién para alinear, integrar y priorizar los esfuerzos que permitan optimizar los recursos
disponibles para mitigar los efectos de las emergencias.

El Consejo Nacional de Proteccién Civil aprobara las lineas bdasicas de la Estrategia del Sistema
Nacional de Protecciéon Civil y las directrices para su implantacién, seguimiento y evaluacion
periodica. Podran establecerse planes de actuacion anuales o programas sectoriales para su
implementacion. Esta Estrategia se revisara, al menos, cada cuatro afos.”

Con un planteamiento similar al realizado frente al articulo 3.1 de la Ley 17/2015, la Generalitat
de Cataluna sostiene que el precepto transcrito invade su competencia en materia de proteccién
civil, puesto que incluye en la estrategia del sistema nacional de proteccién civil, cuyas lineas
basicas aprueba el Consejo Nacional de Proteccion Civil, todas las emergencias; también las de
nivel autonémico.

Si, como hemos razonado, el Estado puede ex articulo 149.1.29 CE, configurar, como hace el
articulo 3.1 de la Ley 17/2015, un sistema nacional de proteccién civil, que integra la actividad
en la materia de todas las Administraciones publicas competentes, también podra regular, como
en el precepto ahora impugnado, la estrategia de dicho Sistema, sin excluir de la misma algunas
emergencias en funcion de su ambito territorial. Igual que hemos entendido que no es posible
sacar del Sistema las actuaciones relacionadas con emergencias de ambito autonémico, tampoco
cabe excluirlas de la estrategia dirigida a optimizar su funcionamiento, la cual ademas, por su
propia definicién, tiene por objeto un analisis prospectivo de riesgos y capacidades de
respuesta, que vuelve a ser ajeno a la dimension geografica de las emergencias.



La estrategia, por otra parte, es un instrumento idéneo en aras de la coordinacidon general que,
como ya se ha razonado, corresponde al Estado. El preambulo de la Ley explica, en este sentido,
gue se incorpora a la misma la “coordinacion general de la accion politica mediante la definicidn
y seguimiento de estrategias integradoras de toda la actividad publica y privada en la materia”.

La regulacion de la Ley 17/2015 en este punto no es tan distinta de la que ya recogia la anterior
Ley 2/1985, cuyos articulos. 5 y 6 contemplaban la aprobacion por el Gobierno de un catalogo
de actividades de todo orden que pudieran ser origen de una situacién de emergencia, asi como
la aprobacion por su parte de directrices basicas para regular la autoproteccién de los centros,
establecimientos y dependencias en que aquellos se realizaran. En la STC 133/1990, de
reiterada cita, FJ 9 (invocada, en este punto, en la reciente STC 128/2016, de 7 de julio),
consideramos conforme con la Constitucién esta regulacién, razonando (ademas de lo ya
indicado ut supra) que “en estos casos el ambito territorial de la contingencia se ve superado
como criterio de atribucion de competencia por la necesidad de prever una serie de actividades
qgue puedan dar lugar a emergencias de intensidad o dimensién supraautonémica y por la
necesidad de la actuacién conjunta de una pluralidad de Administraciones Publicas afectadas, lo
que justifica que la catalogaciéon de estas emergencias corresponda al Gobierno”.

A mayor abundamiento, como dice el precepto, es el Consejo Nacional de Proteccion Civil el que
aprueba las lineas bdsicas de la estrategia del sistema nacional de proteccidon civil y las
directrices para su implantacion, seguimiento y evaluacion periédica. Y, segun el articulo 39 de
la Ley 17/2015, no recurrido, dicho Consejo se articula como 6rgano de cooperacion de las
distintas Administraciones en este ambito, estando integrado por representantes de todas ellas.
Se garantiza pues la efectiva participacion autondmica en la estrategia y, por tanto, se preservan
las competencias de las Comunidades Autdbnomas en la materia.

Por tanto, se desestima también el recurso contra el articulo 4.1 de la Ley 17/2015.

7. El siguiente precepto impugnado es el articulo 14 de la Ley 17/2015 que, después de definir
en su apartado uno los planes de proteccion civil y enumerar en el apartado segundo los
distintos planes, en el apartado tercero, concretamente cuestionado, dice:

“El Plan Estatal General y los Planes Territoriales y Especiales de ambito estatal o autondmico
deberan ser informados por el Consejo Nacional de Proteccién Civil, a los efectos de su
adecuacion al Sistema Nacional de Proteccién Civil.”

Como ha quedado expuesto en los antecedentes de esta Sentencia, en esencia, la recurrente
sostiene que el precepto invade sus competencias, puesto que el informe del Consejo Nacional
de Proteccion Civil, a que se someten los planes autondmicos, carece de un parametro legal
explicito, ya que la Ley no fija el contenido minimo de estos planes y, en todo caso, el informe
no debe versar sobre dicho contenido sino sobre la adecuacion de los planes al sistema nacional
de protecciéon civil. Por ello, entiende que el informe es discrecional, a diferencia de lo que



ocurria con la homologacion de los planes que contemplaba la Ley de proteccion civil de 1985,
que la STC 133/1990 considerd conforme con la Constitucidon. El Abogado del Estado niega este
planteamiento y destaca que, segun el articulo 13 de la Ley 17/2015, el contenido minimo de los
planes se debe establecer en la norma basica de proteccién civil, a que este precepto se refiere.

Puesto que el sistema de homologacién de los planes de proteccion civil de la Ley de 1985 es el
antecedente del sistema de informe de la Ley 17/2015 ahora cuestionado, interesa recordar que,
respecto a aquél, en la STC 133/1990, FJ 10, razon6 este Tribunal que “la...homologacion
discutida... busca la adecuaciéon del contenido de los citados Planes con aquél minimo
denominador comun fijado en el articulo 9” y “en la medida en que dicha competencia de
homologacion se configure como una actividad reglada y de control técnico, dirigida a constatar
que los planes contemplen distintos contenidos...y no a sustituir de entre las distintas opciones
posibles aquella seguida en la elaboracién del plan, dicha competencia de mera homologacion
no configura invasién competencial alguna”. En este razonamiento se basa la Generalitat de
Catalufia para denunciar que el informe del articulo 14.3 de la Ley 17/2015 no es reglado.

Sentado lo anterior, la homologacion de los planes que exigia la Ley de proteccién civil de 1985,
no es asimilable al informe preceptivo pero no vinculante de la actual Ley 17/2015. Si bien en
ambas Leyes, la homologacién o el informe se encomiendan a un o6rgano mixto de
representacién conjunta del Estado y de las Comunidades Auténomas, por lo que desde este
punto de vista no existe diferencia, la homologaciéon supone, por su misma definicién, la
comprobacion del cumplimiento obligatorio de concretas especificaciones o caracteristicas (de
aqui su necesaria vinculacién a un contenido minimo predeterminado). Sin embargo, el informe
no vinculante no tiene la connotacion de exacta verificacion del cumplimiento de unos requisitos
imperativos que conlleva la homologacion y es por ello compatible con un objeto mas genérico
como, en este caso, puede ser la adecuacion al sistema nacional de proteccion civil a que se
refiere el articulo 14.3 de la Ley 17/2015. Asi, el articulo 10.3 de la Ley de 1985 disponia que
los planes “no podran ser aplicados hasta tanto se produzca su homologacién” sin que la Ley
17/2015 contemple una prevision similar.

No cabe desconocer que el preambulo de la Ley, relevante en cuanto elemento de interpretacion
auténtica de la voluntad del legislador, sefala a este respecto que “se suprime el mecanismo de
homologaciéon de los planes por otro mas adecuado a la distribucién competencial”, con lo que
indica que se ha querido disminuir el grado de intervencidon en la supervision de los planes
autondmicos. Tampoco se comparte que, como dice el recurso, el precepto configure el informe
con una discrecionalidad excesiva. En definitiva, el informe ha de versar sobre la adecuacion al
sistema nacional de proteccién civil, lo que permite deducir, con naturalidad, que debera versar
sobre su adecuacion a la norma basica de proteccion civil definida en el articulo 13 anterior y
gue establece las directrices basicas para la identificacion de los riesgos, el contenido minimo de
los planes y los criterios generales para su elaboracion. Asimismo, cabe destacar que no soélo los
planes autondmicos sino también el plan estatal general y los planes especiales (que pueden ser
estatales o autondmicos) se someten al informe del Consejo Nacional de Proteccion Civil.
Finalmente, el informe, como se ha sefalado, no es vinculante y se encomienda a un 6rgano de



cooperaciéon no jerarquizado, con representacion de las distintas Administraciones.

Son numerosos los pronunciamientos (por ejemplo, el de la STC 8/2012, FJ3) en que este
Tribunal ha admitido la emision de informes previos, en ambitos de la propia competencia,
como técnica adecuada de cooperacion en el sistema autondémico. Asimismo, ya desde la STC
6/1982, la doctrina de este Tribunal ha distinguido entre un control “genérico e indeterminado”
que, en principio, resultaria contrario al principio de autonomia constitucional, y aquellos
controles precisos para “garantizar el cumplimiento de las facultades emanadas del ejercicio de
las potestades de coordinacion” (STC 118/1996, FJ 19), “siempre, claro esta, que no supongan
‘la emanacién de ordenes concretas que prefiguren exhaustivamente el contenido de la actividad
del ente coordinado, agotando su propio ambito de decision autonoma’ (STC 27/1987, FJ 6)
pues en tal supuesto, existiria un verdadero control jerarquico o cuasi jerarquico incompatible
con la autonomia de las Entidades coordinadas” (STC 40/1998, FJ 53).

En este caso, por todos los razonamientos que se han expuesto, no se aprecia en el informe
cuestionado un control jerarquico o cuasi jerarquico que pueda dar lugar a la invasién
competencial denunciada. Tampoco cabe deducirlo, como apunta la demanda, del riesgo de un
futuro y puramente hipotético, conflicto competencial que pudiera promover el Gobierno, pues
como hemos declarado, nuestra jurisdiccion no tiene caracter preventivo.

En definitiva, el articulo 14.3 de la Ley 17/2015 no es inconstitucional.

8. Dentro del primer grupo de preceptos recurridos, se cuestiona también el articulo 17,
apartados 1, 2 y 4, de la Ley 17/2015. El contenido de éstos, es el siguiente:

“l1. Tendran la consideracion de servicios publicos de intervencion y asistencia en emergencias
de proteccion civil los Servicios Técnicos de Proteccion Civil y Emergencias de todas las
Administraciones Publicas, los Servicios de Prevencion, Extincién de Incendios y Salvamento, y de
Prevencion y Extincion de Incendios Forestales, las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, los Servicios
de Atencion Sanitaria de Emergencia, las Fuerzas Armadas y, especificamente, la Unidad Militar
de Emergencias, los drganos competentes de coordinacion de emergencias de las Comunidades
Autonomas, los Técnicos Forestales y los Agentes Medioambientales, los Servicios de Rescate,
los equipos multidisciplinares de identificacion de victimas, las personas de contacto con las
victimas y sus familiares, y todos aquellos que dependiendo de las Administraciones Publicas
tengan este fin.

2. Los 6rganos competentes de coordinacion de emergencias de las Comunidades Autéonomas,
ademas de la atencion de emergencias que no tengan afectacién colectiva pero que requieran la
actuacion de servicios operativos diversos, podran actuar en las emergencias de proteccion civil
como Centro de Coordinacion Operativa, seguin se establezca en los correspondientes planes.



4. En la Norma Basica de Proteccion Civil se regularan las bases para la mejora de la
coordinacion y eficiencia de las actuaciones de los servicios regulados en este articulo.”

Ciertamente, como se afirma en la demanda, el articulo 149.1.29 CE no permite al Estado
regular la organizacion interna de los servicios autondmicos de proteccién civil, lo que es
competencia autondmica ex articulos. 132.1 y 150 EAC. Sin embargo, no apreciamos que éste
sea el objeto de los apartados transcritos.

El apartado primero del articulo 17 de la Ley 17/2015 contiene una mera enumeracion,
puramente descriptiva, de servicios de proteccién civil, que se limita a constatar la evidencia de
que lo son los dedicados a intervencion y asistencia en emergencias en las distintas
Administraciones publicas. La lista no es cerrada, pues concluye refiriéndose a “todos aquellos
gue dependiendo de las Administraciones Publicas tengan este fin” y no conlleva consecuencia
alguna en el plano competencial, pues no se atribuyen a dichos servicios funciones concretas, ni
se contiene en la norma ninguna regulacién relativa a su organizacion interna.

El apartado segundo tampoco incide sobre la organizacion interna autonémica. Se limita a
constatar que los érganos competentes de coordinacion de emergencias de las Comunidades
Autonomas (que no se especifican), atenderan las emergencias sin afectacion colectiva que
requieran actuacion de servicios diversos (sin mas concrecidon) y podran actuar también como
centros de coordinacién operativa, si bien ello se contempla como mera posibilidad en funcién
de lo que se establezca en los correspondientes planes que, siendo planes territoriales, se
aprueban por las propias Comunidades Autonomas segun el articulo 14.2 de la Ley 17/2015.

Finalmente, el apartado cuatro se limita a sefalar que la norma basica de proteccién civil
regulara las bases para mejorar la eficiencia y coordinacién de los servicios lo que, considerando
que no se recurre el articulo 13 de la Ley 17/2015 que regula esta norma, tampoco tiene
incidencia competencial. En cualquier caso, este ultimo precepto establece que la citada norma
basica se aprobara por el Estado, previo informe del Consejo Nacional de Proteccion Civil; por
tanto, con intervencion de las Comunidades Auténomas presentes en dicho Consejo. Asimismo,
en la STC 133/1990, de reiterada cita, FJ 10, declar6é este Tribunal que “la elaboracion por el
Gobierno de una Norma Basica de Protecciéon Civil ... que determine las lineas de actuacién en
esta materia y contenga directrices esenciales para la elaboracion de los distintos Planes
Territoriales y Especiales, no produce un vaciamiento de la competencia autondémica ...y, por el
contrario resulta constitucionalmente posible de acuerdo con las lineas generales del peculiar
régimen en esta materia”.

Por todo lo dicho, no se aprecia reproche de inconstitucionalidad en los apartados 1, 2 y 4 del
articulo 17 de la Ley 17/2015.

9. El dltimo precepto que se recurre, dentro del primer grupo de articulos impugnados, es el
articulo 26, apartados segundo y tercero de la Ley 17/2015 que, refiriéndose a la evaluacién e
inspeccion del sistema nacional de proteccion civil, disponen:



“2. La evaluacion y la inspecciéon se aplicara a todas las actuaciones del Sistema Nacional y la
llevaran a cabo las Administraciones Publicas competentes, en los términos sefialados en el
apartado siguiente.

3. El Consejo Nacional de Proteccién Civil elaborara unas directrices de evaluacién de las
actuaciones de aplicacion general y un Programa de Inspeccién del Sistema Nacional que se
llevara a cabo por las Administraciones Publicas en sus respectivos ambitos de competencia,
respetando las facultades de autoorganizacién y de direccidon de sus propios servicios.”

Nuevamente, lo que se cuestiona en el recurso es Unicamente que la regulacién expuesta no se
limite a las emergencias supraautonémicas. Por tanto, puesto que la objecién de base que se
formula a este articulo es la misma que hemos ya rechazado en anteriores fundamentos
juridicos, practicamente basta con remitirnos aqui a lo ya razonado. En definitiva, si la
coordinacion del Sistema, como se ha indicado, no es susceptible de fraccionamiento vy
corresponde al Estado ex articulo 149.1.29 CE, la misma puede légicamente incluir la
elaboracion de directrices sobre su evaluacién e inspeccién, que tampoco podran dividirse para
excluir de su objeto algunas emergencias en funcidon de su dimensién. En todo caso, los dos
apartados recurridos dejan expresamente a salvo las competencias autondmicas, tanto para
llevar a cabo la evaluacién y la inspeccidon, como para organizar y dirigir sus propios servicios,
por lo que no se aprecia vulneracion del articulo 132 EAC ni del articulo 150 de la misma norma.

La conclusiodn es que el recurso también debe ser desestimado en este punto.

10. En el segundo grupo de preceptos recurridos se incluyen los articulos 23.1, ultimo parrafo,
y 29 de la Ley 17/2015, frente a los que se formula un reproche comun consistente en no
contemplar una participacion suficiente, a juicio de la recurrente, de la Comunidad Auténoma,
en la declaracién de zona afectada gravemente por una emergencia de proteccion civil y en la
declaracién de emergencia de interés nacional.

Aunque los dos articulos impugnados dentro de este grupo, contemplan distintas formulas de
participacion autonémica (en un caso, informe potestativo y, en otro, comunicaciéon previa) la
linea argumental de la demanda viene a ser la misma respecto de ambos pues, como se ha
dicho, se considera que la participacién prevista no es adecuada y deberia haber sido mas
intensa, dada la mayor proximidad de la Comunidad Auténoma a la emergencia.

Las situaciones de declaracion de zona afectada gravemente por una emergencia de proteccion
civil y de declaraciéon de emergencia de interés nacional son de indole diversa, por lo que la
resolucion de su impugnacion sera abordada por separado.

a) El articulo 23.1, tras decir que la declaracion de zona afectada gravemente por una
emergencia de proteccion civil se realizara por el Consejo de Ministros, en el parrafo segundo
recurrido establece que:



“En estos supuestos, y con caracter previo a su declaracién, el Gobierno podra solicitar informe a
la comunidad o comunidades autonomas afectadas.”

Para resolver la impugnacion planteada se hace necesario examinar lo que supone la declaracion
de zona afectada gravemente por una emergencia de proteccién civil a la que se refiere el
referido articulo 23.1 de la Ley 17/2015. Tal declaracién implica que el Consejo de Ministros
pueda adoptar aquellas concretas medidas enumeradas en el articulo 24 de la Ley 17/2015.
Ambos articulos, 23 y 24, se encuentran incluidos en el capitulo V de la Ley 17/2015 que lleva
por titulo “Recuperacién”, concepto éste que se define en el articulo 20 de la siguiente forma: “La
fase de recuperaciéon esta integrada por el conjunto de acciones y medidas de ayuda de las
entidades publicas y privadas dirigidas al restablecimiento de la normalidad en la zona
siniestrada, una vez finalizada la respuesta inmediata a la emergencia”. Las acciones y medidas
previstas en el articulo 24 de la Ley 17/2015, adoptadas una vez finalizada la respuesta
inmediata a la emergencia, no son, por tanto, acciones propias de aquella proteccion civil
vinculada con la seguridad publica, pues de acuerdo con la doctrina establecida por este
Tribunal “si bien es posible considerar dentro de la proteccién civil vinculada con la seguridad
publica aquellas acciones reparadoras que se refieren a la inmediata puesta en funcionamiento
de los servicios esenciales de la comunidad, como abastecimiento de agua potable, electricidad,
saneamiento de aguas o telecomunicaciones, el vinculo con la seguridad publica, entendida
como aquella actividad dirigida a la proteccién de bienes y personas con la finalidad de
garantizar la tranquilidad y el orden ciudadano, no concurriria cuando se trate de acciones de
reparacion no inmediata” (STC 87/2016, de 28 de abril, FJ 5). Son precisamente todas las
medidas enumeradas en el articulo 24 de la Ley 17/2015 acciones de este segundo tipo, como
se desprende asimismo de la definicién de la fase de recuperacion que la propia norma da en el
articulo 20, —"acciones y medidas ... una vez finalizada la respuesta inmediata a la
emergencia’—, y, por tanto, no son encuadrables en aquella parte de la proteccién civil sobre la
que cabe que incida el Estado en ejercicio de su competencia sobre seguridad publica (ex art.
149.1.29 CE). No obstante lo cual, al tratarse de ayudas, subvenciones, medidas fiscales o
medidas laborales y de Seguridad Social podran siempre ser articuladas por el Estado bien en
ejercicio de las competencias a él reservadas en el articulo 149.1 CE, bien en ejercicio de su
potestad subvencional, pues de acuerdo con nuestra doctrina, el Estado siempre podra, en uso
de su soberania financiera (de gasto, en este caso), asignar fondos publicos a unas finalidades u
otras (por todas, la STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 7) y ello sin que suponga la eventual
retencion estatal de las funciones ejecutivas cuyo ejercicio debera adecuarse a la doctrina de
este Tribunal.

Lo anterior supone que no vulnera la Constitucion la prevision de solicitud potestativa del
Gobierno de informe a la Comunidad o a las Comunidades afectadas contenidas en el articulo
23.1 de la Ley 17/2015, pues no es constitucionalmente necesario que se produzca
participacion alguna de aquellas con caracter previo a que el Estado ejerza sus competencias. En
todo caso, el referido informe previsto en el precepto impugnado se complementa con otras
formulas de participacion autondmica previstas también en la Ley. Asi, el parrafo primero del



mismo precepto, reconoce legitimacion para solicitar la declaracion de zona gravemente
afectada por una emergencia de proteccion civil a las administraciones interesadas; el articulo
20.2 de la Ley 17/2015 (que, en términos restrictivos, subordina la intervencion del Estado en la
fase de recuperacién, a la previa declaraciéon de zona gravemente afectada del articulo 23)
dispone que “de las razones que justifican la intervencion...se informara en el menor plazo
posible, a la Comunidad Autonoma afectada”. Asimismo, el articulo 25.2 de la Ley 17/2015,
contempla una comisién de coordinacién en estos supuestos integrada por representantes de las
administraciones estatal, autondémica y locales afectadas. Por otra parte, el informe es acorde
con las consecuencias de la declaracion, que regula el articulo 24 de la Ley 17/2015 que,
esencialmente suponen la concesidon de ayudas y compensaciones econdmicas incardinadas en la
orbita de la competencia estatal y que, segun precisa el articulo 21.2 de la Ley 17/2015, “seran
compatibles con las que pudieran concederse por otras Administraciones Publicas”.

Con fundamento en lo anterior se desestima la impugnacién del articulo 23.1, segundo parrafo.

b) Por su parte, el articulo 29 de la Ley 17/2015, refiriéndose a las emergencias de interés
nacional (definidas en el articulo 28) establece lo siguiente:

“En los supuestos previstos en el articulo anterior, correspondera la declaracion de interés
nacional al titular del Ministerio del Interior, bien por propia iniciativa o a instancia de las
Comunidades Auténomas o de los Delegados del Gobierno en las mismas. Cuando la declaracién
de emergencia de interés nacional se realice a iniciativa del Ministerio del Interior, se precisara,
en todo caso, previa comunicacion con la Comunidad Auténoma o Comunidades Auténomas
afectadas, por medios que no perjudiquen la rapidez de la declaracion y la eficacia de la
respuesta publica.”

Como ya dijo este Tribunal en la STC 133/1990, de reiterada cita, FJ 8, “la concurrencia de un
interés supracomunitario justificara la prevision de unas potestades estatales en un marco
legislativo comun: sin que ello excluya, claro esta, la participacion de las Administraciones
Autondmicas que sean competentes, incluso en tales situaciones, pero en el marco de la
normativa estatal’”. Por tanto, las competencias autondémicas en materia de proteccion civil
justifican que las Comunidades Auténomas intervengan en situaciones como las ahora
analizadas, en las que se trata de declarar que una zona de su territorio esta incursa en una
emergencia de interés nacional.

Ahora bien, como se viene diciendo, la Ley 17/2015 reconoce lo anterior y articula mecanismos
para que la intervencion autondémica tenga lugar, por lo que el debate se circunscribe a la
suficiencia de esos mecanismos. Sin embargo, a este respecto hemos declarado que: “cual haya
de ser el grado de participacion autonémica en la adopcion de decisiones que, en todo caso, no
se ha cuestionado que correspondan al Estado es algo que, conforme a nuestra doctrina (por
todas STC 31/2010, FJ 111 jn fine), solamente al propio Estado corresponde decidir, en cuanto
al concreto alcance y especifico modo de articulacién de esa participacion. De esta suerte el que
las normas estatales no incluyan el grado de participacion en las decisiones estatales que la



Comunidad Autonoma considera deseable no convierte a los preceptos en inconstitucionales por
dicha razon, pues es claro que, en tanto que se trata de competencias ajenas cuya plenitud de
ejercicio no puede verse condicionada, lo relevante para llegar a tal conclusion sera su
adecuacioén al orden constitucional y estatutario de distribucién de competencias, extremo que
no es cuestionado en la demanda, antes al contrario, ya que es el punto de partida de esta
concreta alegacion” (STC 184/2012, FJ 8, citada en la STC 115/2013, FJ 4).

Si bien lo anterior seria suficiente para desestimar el recurso en este punto, cabe afadir que la
previa comunicacion prevista en el articulo 29 de la Ley 17/2015 guarda correspondencia con el
caracter de las emergencias de interés nacional que exigen una respuesta singularmente rapida
y eficaz que el precepto, como resulta de su tenor, cuida expresamente de preservar. Asimismo,
la norma contempla, también en este supuesto, la posibilidad de que la declaraciéon tenga lugar
a instancia de las propias Comunidades Auténomas.

En todo caso, interesa precisar, puesto que los términos del articulo 29 de la Ley 17/2015 en
este aspecto no son del todo claros, siendo esta también la interpretacion que sostiene el
Abogado del Estado, que la previa comunicacion a la Comunidad Auténoma afectada sera
necesaria no solo cuando la declaracién se realice a iniciativa del Ministerio del Interior, sino
también en el supuesto en que tenga lugar a instancia de los delegados del Gobierno.

Por tanto, con la anterior precision, que se llevara al fallo, el recurso se desestima también en
relacion con el articulo 29 de la Ley 17/2015.

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° Declarar que el articulo 29 de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del sistema nacional de
proteccion civil, es conforme con la Constitucion interpretado en los términos sefialados en el
fundamento juridico 10.

2° Desestimar el recurso en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid, a once de mayo de dos mil diecisiete.



