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CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
DE CATALUNYA

Nota en relacié amb el Dictamen del Consell de Gara nties Estatutaries 13/2015, de 22 de
setembre, sobre la Llei 17/2015, de 9 de juliol, de | Sistema Nacional de Proteccié Civil

Conclusions del Dictamen:

Primera. L'article 3; I'article 4; I'apartat 3 de l'article 14; els apartats 1, 2 i 4 de l'article 17, i els
apartats 2 i 3 de l'article 26 de Llei 17/2015, de 9 de juliol, del Sistema Nacional de Proteccié
Civil no s6n contraris a la Constitucio ni a I'Estatut.

Adoptada per unanimitat.

L'article 3.1 de la Llei crea el Sistema Nacional de Proteccié Civil, que integra I'activitat de
proteccid civil de totes les administracions publiques, en I'ambit de les seves competéncies,
amb la finalitat de garantir una resposta coordinada i eficient mitjancant tot un seguit
d’actuacions.

Una interpretaci6 sistematica i integrada d’aquest precepte en el conjunt de l'articulat de la Llei,
gue rebutja interpretacions de tipus més preventiu o projectiu, permet arribar a la conclusié que
es refereix a les emergencies d’excepcional gravetat en les quals la intervencio de I'Estat, en
forma de coordinacié, és legitima, en els termes i d’acord amb els criteris interpretatius
establerts per la jurisprudéncia constitucional. Per tant, en algun dels tres sup0sits segients:
quan resulti aplicable la Llei 4/1981, d'1 de juny, que regula els estats d’alarma, excepcié i
setge; quan el caracter supraterritorial de I'emergéncia exigeixi una coordinacié d’'elements
humans i materials que sobrepassin els que disposa la comunitat autobnoma i, finalment, quan
la catastrofe, per la seva envergadura i importancia, requereixi una direccié de caracter
«nacional».

De forma semblant, el Tribunal Constitucional, en la STC 133/1990, de 19 de juliol, va
interpretar que, tot i que la Llei estatal 2/1985, de 21 de gener, sobre proteccio civil, no
esmentava explicitament les facultats de les comunitats autonomes, havia de ser interpretada
en el marc del repartiment constitucional i estatutari de competéncies i que, consegiientment, el
seu contingut no regulava tota la matéria de proteccid civil ni acotava integrament la
competéncia autondmica, siné que al-ludia a les situacions excepcionals d’emergéncia en les
quals efectivament esta present un interés nacional, que és el suposit habilitador de la
competéncia estatal (FJ 4).

La capacitat de coordinacié de I'Estat és caracteristica de la situaci6 de competéncia
concurrencial en matéria de proteccio civil, la qual comporta la potestat dels poders centrals per
establir normativament un model minim i com(, amb la finalitat d'actuar eficagment quan es
produeixi una emergéncia d'abast supracomunitari o d'intereés nacional, aixi com, d’altra part, el
degut respecte a les competéncies autonomiques, tant pel que fa als casos que sén de la seva
responsabilitat (és a dir, amb caracter general i ordinari llevat de les tres excepcions indicades)
com en la direccié dels seus serveis quan participin de manera integrada en els suposits de
titularitat estatal. Aixi, aquestes facultats de coordinacioé de I'Estat, requerides per la diversitat
de parts afectades, tot i constituir un limit al seu exercici, han de respectar la participacio de les
instancies autonomiques i no poden suposar la sostraccié de les seves competéncies, com
tampoc poden convertir-se en un control tutelar de I'accié administrativa propia de la comunitat
autonoma.

Per tant, quan l'article 3 estableix i regula el Sistema Nacional de Proteccio Civil, aquest s’ha
d’entendre i circumscriure als suposits en els quals I'Estat té I'habilitacid per exercir les seves
facultats de coordinacio, sens perjudici de les potestats d'autoorganitzacié de la Generalitat per
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a la planificacio, I'organitzacio i la gestié de les emergencies, inherents a I'exercici de la seva
competéncia ordinaria i general, atribuida per I'article 132 EAC. De fet, la literalitat de I'article 3
centra la finalitat del Sistema en la garantia «d’'una resposta coordinada i eficient», i sempre en
I'ambit de les «seves competéncies» (referint-se a les distintes administracions publiques).

En la resta de situacions de catastrofe o calamitat, tal com es deriva de I'Estatut i de la doctrina
constitucional, la Generalitat manté amb caracter general i ordinari la titularitat per a I'elaboracio
dels corresponents plans de risc i d’'emergéncies, aixi com per a I'organitzacio i la direccio dels
seus serveis, amb I'especial i molt rellevant singularitat que li atorguen les seves competéencies
en seguretat publica derivades de comptar amb un cos de policia d’abast autonomic, com és el
de Mossos d’Esquadra, tal com es preveu en els articles 149.1.29 CE in fine i 164 EAC.

En conseqiiéncia, l'article 3 de la Llei 17/2015, en els termes expressats, no evidencia motius
en la seva literalitat que condueixin a I'apreciacié d’'una vulneracié de les competéncies de la
Generalitat en matéria de proteccid civil i emergencies, amb independéncia que el model que
adopta ara el legislador estatal per articular els mecanismes de coordinacié de I'Estat tingui un
caracter més sistémic i organic i, per tant, potencialment més expansiu des de la perspectiva
factica.

Els articles 4, 14, apartat 3; 17, apartats 1, 2 i 4, i 26, apartats 2 i 3, manifesten una indubtable
vinculacié material amb el mecanisme del Sistema previst per a la coordinacié dels suposits
d’emergéncies en els quals I'Estat pot exercir la seva competéncia i, per tant, la conclusié del
seu examen ha de ser coincident amb la de I'article 3, amb algunes especificacions.

L'article 4, apartat primer, de la Llei 17/2015, crea I'Estratégia del Sistema Nacional de
Protecci6é Civil com a instrument de prospectiva que consisteix en la formulacié de les linies
basiques, les directrius per a la seva implementacio i els mecanismes d’avaluacié periodica,
que seran aprovats pel Consell Nacional de Proteccié Civil. La norma presenta una redaccié
genérica i oberta, que pot donar lloc a una lectura expansiva, perd el seu abast ha de ser
interpretat d'acord amb el marc de distribucié competencial. Aixi, la vinculacié de la Generalitat
a I'Estrategia ha d'entendre’s limitada a aquells elements indispensables per fer front a
eventuals emergencies que, per la seva naturalesa o dimensié, requereixin una gestio
coordinada per I'Estat. Per contra, I'activitat ordinaria i general de I’Administraci6 catalana no ha
de veure’s condicionada per les previsions de I'Estratégia, i en el cas que en la seva formulacio
i execuci6 s'excedis competencialment per desbordament, aquesta esdevindria contraria a la
Constitucié i a I'Estatut i, en conseqiiéncia, susceptible d'impugnacio.

Pel que fa I'apartat segon, el seu redactat assenyala que I'Estratégia, que és elevada al Consell
de Seguretat Nacional per a la seva aprovacio, fa referéncia exclusivament a les actuacions de
I’Administracié general de I'Estat, sense que s'incloguin, per tant, en les seves previsions, els
plans i les accions de les comunitats autonomes.

En conclusio, I'apartat 1 de I'article 4 de la Llei 17/2015, d’acord amb els arguments indicats, no
vulnera les competéncies de la Generalitat previstes a l'article 132 EAC, com tampoc les
vulnera I'apartat 2, aplicable només a I'’Administracio general de I'Estat.

L'article 14, apartat 3, de la Llei 17/2015 conté un mecanisme de control dels plans territorials i
especials, independentment del seu abast territorial, que consisteix en I'emissié d’'un informe
del Consell Nacional de Proteccié Civil, organ mixt de cooperacié interadministrativa, als
efectes de determinar la seva adequacio al Sistema Nacional de Protecci6 Civil.

Aquest informe, que substitueix I'anterior activitat d’homologacio, Unicament s’ha de pronunciar
sobre els aspectes d'adequacio relatius al funcionament del Sistema, per tant, a la seva
eventual integracid en els casos que correspongui la coordinacié estatal. Es tracta, doncs,
d’'una avaluaci6é de naturalesa essencialment técnica i acotada als elements minims necessaris
exigibles per a l'assoliment d'una actuacié coordinada i efectiva en els tres suposits de
competencia estatal que, en cap cas, pot condicionar les competéncies de la Generalitat en les
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opcions que hagi seguit per a I'elaboracidé dels seus plans, com tampoc en I'execucié de les
seves capacitats i, Obviament, en allo relatiu a I'organitzacié dels seus serveis i les actuacions
de prevencio, planificaci6 i gestié de 'emergéncia d’abast catala.

Conseglientment, I'apartat 3 de l'article 14 de la Llei 17/2015, segons es desprén del seu
redactat, d’'acord amb les exigéncies d'una jurisprudéncia constitucional consolidada, no
planteja problemes de vulneracio de les competéncies previstes a l'article 132 EAC.

L'article 17, apartat primer, de la Llei 17/2015 ha de ser interpretat com una llista oberta, no
taxada, d’aquells serveis que, per rao de les seves funcions, sén susceptibles de ser mobilitzats
en la gestio de les emergéncies en les quals I'Estat compti amb I'habilitacié per exercir la
potestat de coordinacio. No afecta, doncs, les competéncies de la Generalitat, a qui correspon
la facultat de determinar i organitzar els seus serveis de proteccié civil, tant si s’integren en
I'ambit d’emergéncies que superen l'interés autondmic per a una accié conjunta, com en I'ambit
de les seves competéncies ordinaries en la materia.

La previsi6 de l'apartat segon, formulada de manera potestativa, tampoc no condiciona
indegudament les capacitats ordinaries de I’Administracié catalana, en la mesura que es limita
a establir la possible participacio dels organs autonomics de coordinacio en un model operatiu
integrat més ampli quan la naturalesa de I'emergéencia requereixi una actuacié de coordinacio
gue no pugui ser abordada segons els mecanismes de col-laboracié previstos a l'article 132.2
EAC.

L'apartat 4 del mateix article 17, que atribueix a la Norma basica de proteccid civil la regulacié
de les bases per a la millora de la coordinacié i eficiencia de les actuacions dels serveis
regulats en aquest article, participa de les mateixes consideracions que les previsions anteriors.
Per tant, cal entendre, i el text del precepte no ho contradiu, que la dita Norma queda
circumscrita als casos de calamitat o catastrofe en qué I'Estat pot intervenir legitimament amb
la finalitat de millorar la coordinacio i I'eficiéncia dels serveis d’intervencié i d’assistencia de les
diverses instancies territorials afectades.

Conseguentment, els apartats 1, 2 i 4 de l'article 17 de la Llei 17/2015, en el sentit descrit, no
presenten motius de retret d’'inconstitucionalitat ni d’antiestatutarietat.

L'article 26, apartats 2 i 3, de la Llei 17/2015, es refereix a l'establiment de directrius
d'avaluacié de les actuacions d’aplicacié general i d’un programa d’inspeccié del Sistema, aixi
com sobre la funcié executiva d'inspeccidé i avaluaci6 que han de dur a terme les
administracions publiques. S6n també traslladables a aquesta norma els criteris interpretatius
aplicats als preceptes anteriors. En concret, quan de forma explicita diu que les facultats de
coordinacié de I'Estat, imposades per la diversitat de les parts afectades i la necessitat
d’adoptar eficagment mesures d’accié conjunta, no poden convertir-se en cap cas en un control
tutelar de I'accio administrativa de la comunitat autonoma (STC 133/1990, FJ 13).

Cal dir, en primer lloc, que les indicacions que elabori el Consell Nacional de Proteccio Civil
Unicament poden estar referides a aquells elements indispensables, minims i necessaris per
articular el sistema integrat de les emergéncies que requereixen i alhora habiliten I'Estat per
exercir la seva potestat de coordinacid. Respectant, en qualsevol cas, «les facultats
d’autoorganitzacié i de direccid dels seus propis serveis», tal com disposa I'apartat 3 de I'article
26 en relaci6 amb les administracions publiques competents distintes de I'Estat. I, en segon
lloc, que l'apartat 2 del mateix article preveu expressament que les funcions executives de
realitzacid de les tasques d'inspeccié i d'avaluacid del Sistema les duguin a terme les
administracions competents, és a dir, en el cas de Catalunya, la Generalitat i els municipis en
els seus ambits competencials respectius.

En conseqiiencia, els apartats 2 i 3 de l'article 26 de la Llei 17/2015, en els termes ressenyats,
no vulneren les competéncies de la Generalitat ex article 132 EAC ni tampoc desborden el
marc constitucional ex article 149.1.29 CE.
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Segona. El segon paragraf de I'apartat 1 de I'article 23 i I'article 29 de la Llei 17/2015 vulneren
les competéncies de la Generalitat previstes a I'article 132 EAC i no troben empara en l'article
149.1.29 CE.

Adoptada per unanimitat.

L’article 23, apartat 1, de la Llei 17/2015, estableix un procediment singular per a la «declaracio
de zona afectada greument per una emergéencia de proteccio civil prevista en aquesta Llei», de
manera que cal interpretar que es refereix als suposits en quée ha tingut lloc una emergéencia
previa declarada d'interés nacional, segons ha estat descrita per la doctrina constitucional i
recollida per l'article 28 de la mateixa Llei. En aquest procediment es disposa que el Govern,
amb caracter previ a la dita declaracié, pot sol-licitar un informe a la comunitat o comunitats
autonomes afectades (paragraf segon).

En els supodsits en qué I'Estat té competéncies perqué €s present un interés supraautonomic
general, es produeix una concurréncia de les competéncies de les diferents instancies
territorials i, si bé l'existéncia del dit interés comporta uns limits per a l'exercici de les
competéncies autonomiques, com ara l'atribuci6 a I'Estat de determinades decisions i la
conseglient regulacié del grau d’intervencio de les comunitats autbonomes en la seva adopcio,
aquests limits tampoc no es poden transgredir, de manera que el legislador estatal no pot
excloure la participacié de les instancies autonomiques d'un procés i una gestio que les afecta
directament (STC 155/2013, FJ 4).

L'informe a qué fa esment l'article 23.1, segon paragraf, és potestatiu i, per tant, prescindible.
D’aquesta manera, la comunitat autbnoma afectada, quan el Consell de Ministres efectui la
declaraci6 a proposta d'organs estatals, pot no tenir cap participacié en la decisié final
adoptada. | I'anterior resulta fora de tota Idgica, ja que no es consulta I'entitat que, per raons
d’'estricte coneixement de I'emergéncia i de les consequeéencies derivades del sinistre que ha
tingut lloc en el seu ambit d'actuacié territorial, pot subministrar al Govern de I'Estat la
informacié més completa per tal que pugui adoptar I'acord amb ple coneixement de causa.

En conclusio, en la mesura que el segon paragraf de I'apartat 1 de I'article 23 de la Llei 17/2015
no garanteix la participacio preceptiva de la comunitat autonoma en la regulacié que efectua del
procediment de declaracié de zona greument afectada per una emergéencia de proteccio civil,
vulnera les competéncies de la Generalitat previstes a l'article 132 EAC.

L'article 29 de la Llei 17/2015 configura el procediment per a la declaracié de les emergéncies
d’'interés nacional. Aquesta tipologia d’emergéncia esta definida a l'article 28, de forma
coincident amb els suposits d’emergéncia que estableix la doctrina constitucional com a
habilitadors de la competéncia estatal. Es tracta d’'una previsid excepcional respecte de la
competéncia general i ordinaria de la Generalitat sobre les emergéncies que tinguin lloc en el
seu ambit territorial d’actuacié. Aixi, aquesta ha de cedir I'exclusivitat de la competéncia de la
qual és la titular (art. 132 EAC) quan la naturalesa de I'emergéncia o catastrofe, per ra6 del seu
abast supracomunitari i de I'exigéncia del volum de mitjans humans i materials, requereix una
accio de coordinacié estatal. D’acord amb aquest esquema de distribucid6 de competencies i
d’activacio i gestié dels serveis de proteccid civil, segons el caracter dels fets als quals cal fer
front, resulta evident que el principi de col-laboraci6 i de lleialtat institucional acompanyen la
configuracié del suposit objecte de la norma analitzada.

La referéncia de l'article 29 a la participacié de la Generalitat en el procés de declaracio de
l'interés nacional de I'emergéncia es limita a una comunicacié prévia. Aquest terme ha de ser
entés inequivocament com un mer tramit administratiu de trasllat d’'una informacié, consistent a
fer saber o0 a anunciar a la Generalitat la decisi6 o la voluntat decisoria del Ministeri de I'Interior
de declarar el precitat caracter nacional de I'emergencia.

De la mateixa manera que la competéncia de coordinacio i, si escau, d'alta direccié operativa,
pot ser activada per I'organ competent, és a dir, el titular del Ministeri de I'Interior, aquesta
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facultat no és incompatible ni resulta condicionada pel fet que, amb caracter previ a la decisio,
s'insti la Generalitat, que, d’altra banda, és I’Administraci6 més proxima territorialment als
esdeveniments als quals cal fer front, a participar de manera efectiva, com ara a través d'una
consulta, en el procediment de formacié de la voluntat conduent a I'adopci6 de la declaracié de
I'interés nacional. | més, tenint en compte que, segons l'article 132.2 EAC, la Generalitat no
resta desplacada o condicionada en I'exercici de les seves competencies pel mer fet que
I'emergéncia desbordi territorialment el seu territori, en la mesura que, en aquest suposit,
I'Estatut preveu mecanismes de cooperacid amb altres comunitats autonomes i amb I'Estat
mateix, sense que aix0 comporti automaticament la intervencié de la funcié de coordinacio de
I'Estat, la qual només trobara empara constitucional quan la naturalesa del fet desencadenant o
el volum dels efectius per fer-hi front ho facin necessari.

En conseqiiéncia, l'article 29 de la Llei, atés que no preveu una veritable participacié de la
Generalitat sin6 una simple comunicacié informativa amb caracter previ a la declaracié de
I'emergéncia de caracter nacional, és contrari a I'article 132 EAC i no troba empara en l'article
149.1.29 CE.

Barcelona, 22 de setembre de 2015



