INFORME SOBRE LA NECESIDAD DE PROYECTO Y

DIRECCION FACULTATIVA DE INGENIERQO DE LA

' RAMA DE LA MINERIA EN LOS TUNELES DE LAS
OBRAS CIVILES

Se me requiere por ¢l Consejo de Colegios de Ingenicros Técnicos de Minas
' para que emita informe sobre la necesidad de que cl proyecto de ejecucién de
tineles en obras de infrasstrudiura, | asi como la direccién de obra
comespondiente, se lleven a cabo por titulado de inas, conforme a la

legislacion vigente.

Aceptando dicho requerimiento procedo a emitir el presente informe que se

estructura cenforme al signiente esquema:

PRIMEROQ.- INTRODUCCION : \ el

SEGUNDO.- ORIGEN DE LAS TECNICAS DE CONSTRUCCION DE
TUNELES. LA TECNICA MINERA. ............ prass 2

TERCERO.- LA NORMATIVA APLICABLE.- EL REGLAMENTO DE
NORMAS BASICAS DE SEGURHIAD MINERA ¥ SUS ITC. o
CUARTA.-LA POSTURA DE LOS TREBINALES...... 9

PRIMERQ.- INTRODUCCION

En primer térming Iiia}r que partir de la aplicacién a las obras de infraestructura
subterrines de la normativa de seguridad minera, sin que tenga trascendencia a
tal efecto que el prcryecto comporte ¢ no aprovechamiemio de recursos mineros,
pues ¢l empleo de 15;écmca minera y ¢l uso de explosivos en la constraccion de

esias obras subterrineas, son los que traen consigo, indefectiblemente la

aplicacién de la indicada normativa.




En efecto, el Reglamento General de Normas Basicas de Seguridad Minera,
(Real Decreto 863/1985, de 2 de abril; RSM, en adelante), segiin dispone su art.
1°, “establece las reglas generales minimas de seguridad a que se sujetarin las
explotaciones de minas, canteras, salinas marflimas, aguas subterraneas, recursos
geotérmicos, depdsitos subterrineos naturales o artificiales, sondeos,
excavaciones a cielo ahbierto o subterraneas, siempre gue cn cualguiera de
los trabajos citados, s requiera la aplicacion de téenica minera o el uso de
explosivos..,”.

Asi pues, fanto este Reglamento como las Instrucciones Técnicas
Complementarias, aprobadas al ampare del mismo, especialmente las relativas a
“J] shores Sphierrdneas: Sostenimiente de Obras; Taneles y Obras
Especiales” (TTC 04.6.05), “Explosivas” (ITC 10.0.01), “Voladuras
Especiales” (ITC 10.3.01) y “Direcciones Facultativas” (ITC 02.6.01), son de
aplicacién en los tincles, aungue estos no formen parie de una explotacion

minera.

SEGUNDO.- ORIGEN DE LAS TECNICAS DE CONSTRUCCION
DE TUNELES. LA TECNICA MINERA

El origen de la aplicacitn de la normativa bésica de seguridad minera a las abras
consistentes en la ﬁunstruccién de mineles sublerrineos parte de un concepto
amplio de mina, para el que basta con acudir & las definiciones ofrecidas por el
Diccionario de la Real Academia de fa Lengua Espafiola.

Mina: Criadero, agregado de substancias inorgadnicas de util explolacion
S Excavacion que se hace para extraer un mineral.//. Paso sabterrdnec

para alumbrar o conducir aguas o establecer otra comunicacion.



Es decir, que no procede limitarse a las dos primeras entradas, sino que cs
preciso aludir también a la de mina como paso subterréneo que ¢s una definicion

igual a {a de tinel,

Asi lo reconocia el Dictamen del Consejo de Estado de 18 de diciembre de 1997
{Dictamen nimere 3837/96/3.240/96/ML) que se acompafia como documento n°
1, a este informe, que se hacia cco de la definicion de tinel, recogida en el mismeo
diccionario como “pase subterrdneo abierfo artificiaimente para establecer una
comunicacion a través de un monte, por debajo de un rio u ofro obstdcule™ v en
el Diccionario Tlustrado de la Lengua Espafiola, también dc la Real Academia
como “paso subterrdnen abiertp artificialmente para extablecer una
comunicacion” . La. identidad de las definiciones nos permite concluir que

estamos ante un mismo conceplo,

Y es que ambos términos (mina del francés mine, y timel del inglés trmmnel) se
refieren al mismo concepto, y aunque csti claro que en ﬁspaﬁol ha prevalecido el
término de origen ingiés, mina ha sido usado vulgarmente el Espafia hasta
principios de siglo, para referirse a los canales subtertineos que se construfan —
desde la épt}cﬁ de los drabes~ para la traida de aguas (minas de agua).

Dado que ias primeras obras subierrineas importantes en la historia han tenido
por finalidad el acceso a los yacimientos, el concepto de mina ha quedado ligado
al de la exitraccion dc minerales. '

Sin embargo, han sido precisamente los tineles ¥ pozos que se construfan desde
la superficie hasta el lugar donde se hallaban 1as sustancias a explnfar los que han
ido dando lugar a la denominada “técniva minera”, que después se ha utilizado
para [a constniccidn de ofros tﬁneleé, en un primer momento los de .fermcarrii, ¥

mids adelante los de carretera.



Es decir, el origen y evaiucion de la construccion y sostenimiento de tincles en
Espafia se encuentra en los timeles en estéril (es decir, los tineles construidos en
todo tipo de rocas hasta llegar al mineral, pero en los que no se produce

extraccion ni aprovechamiento de mineral alguno).

Se considera pues como téenica mfner;a chalguier trabajo subterrineo, y se
inchuye también la utilizacion de explosivos {auﬂqﬁe se utilicen a ciclo abierto, {}.
bajo el agua) ¥ el que se lleva a cabo medianie miquinas rozadoras v tuneladoras.
Estos instrumentos. se han desarrollado en el campo de la mineria v de ahi han

' pasado a la obra civil.

Por esto no es de extrafiar que €l Reglamento de Policfa Minera y Metaliirgica,
aprobado por Decreto de 23-agosto-34 establezca en su art. 2 que al Cucrpo de
Iugenierné. de Minas, corresponde la Inspeccidn v Vigilancia, ademds de las
Minas, Canteras y de Fébricas relacionadas con el procesado mineral, .~ .de los

tuneles parg ferrocarriles, saltos y conducciones de agua, alcantarillas v en general
todos los trabajos subterrdneos”

TERCERO.- LA NORMATIVA APLICABLE.- EL REGLAMENTO
DE NORMAS BASICAS DE SEGURIDAD MINERAY SUSITC.

Con este antwedﬂnte; se aprobd en 1.985 el Reglamento General de Normas
Basicas de Segunidad Minera. En consonsacia con la concepcién mantenida por el
Reglamento de 1.934 d_e: considerar como .supuasms de aplicacton de la “técnica
minera” las labores de construccién de tineles y galerfas no sdlo con finalidad
extractiva de mineral, sino también para el desarrollo de infraestructuras de uso
civil, el RSM extendid su ambito tanto a las explotaciones de minas y canteras,
como a “las excavaciones a cielo abierto o subterrdneas (sin especificar su
finalidad), siempre gue en cualquiera de los trabagjos citados se requiera lg

aplicacion de técnica minera o el uso de explosivos”.



Esia postura del normador administrativo era, en definitiva, coherente con lo que
pretendia reguiar, esto es, la seguridad ¢n la realizacion de obras subtmﬁneas en
general, labores que, por definicién, segan ha confirmado cf Conscjo de Estado
en el Dictamen que s¢ acompaiia al presente informe, siempre implican la

aplicacién de téenica minera.

Lo que no cabe es considerar que ¢l Reglamento de Normas Bdsicas de
Seguridad Minera se aplica inicamente a las minas pues es, por el contrario, una
norma con un dmbito mucho mas amplio, en el que sc incluyen también por
ejemplo las aguas subterrdneas, o como sc ha sefialado, las excavaciones a cielo
abierto o subterrdneas, siempre que cn cualguiera de los trabajos citades se
requiera Ia aplicacién de técnica minera o el uso de explosivos, y los
establecimicntos de beneficios de recursos peoldgicos en general, en los que se
apliquen técnicas mineras. Lo que, como se ha visto resulta muy 16gico, habida
cuenta que la seguridad de la construccién de tincles es independiente del
destino final que se de & los mismaos. Pero sobre tode, que encuentra su apoyo en
el articulo 117 de la Ley de Minas, que al referirse a las funciones de inspeccion
v vigilancia en lo relativo a prevencién de accidentes de trabajo y de
enfermedades profesionales, asf como a la exacta observancia de las normas de
seguridad e higiene en ¢l trabajo, indica que &stos se circunscriben a las
explotaciones mineras de cualquier orden y a cuantos irabajos regnfados por

esta Ley, exijan la aplicacién de técnica minera.

Con posterioridad, la normativa sobre seguridad conienida en ef RSM ha venido
siendo desarrollada, al amparo de la autorizacion que expresamente se contienc

en el art. 2 del citado Reglamentb, por diversas Instrucciones Técmicas

Complementarias (ITC), y por lo que aqud interesa por las siguientes:

- LT.C. 04.6.05 “Labores subterrdneas.. Sostenimiento de obras™ aprobada
por Orden del Ministerio de Industria con fecha de 19 de abril de 1994
(BOE de 6 de mayo de 1994). cuyo art. 1 (Objete y campo de apiicacion)



determina gque {a misma tliene por objeto establecer las condiciones
minimas de seguridad que debc reunir ¢l sostenimiento de obras
subterrdneas, como pozos, planos, tineles, galerias de reconecimiento,
explotacion o ﬁanspnrte,, excavaciones destinadas a albergar
instalaciones o almacenamiento de uso industrial y caalquier ofra que,
con fines industriafes o de nso civil, se realice bajo Ia superficie del
terremo. Ei art. 2° de esta Instruccidn, después de clasificar las labores -
subferraneas, definc en su apartado 2. 3 (Tineles y Obras Especiales) ...
que son aquellas obras, similares a las definidas en el apartado anterior
(galerias de explotacién }r paterias de infraestructuras) dedicadas al aso

civil.”

-~ ITC 02.0.01, “Direcciones faculiativas™ aprobada por Orden del
Ministerio de Industria de 22 de marzo dc 1988, que dispone en su

apartado 1.3.1:

“La Dircccién Facultativa en las actividades recogidas en el ambito del
Reglamento General de Normas Bdsicas de Seguridad Minera serd
desarrollada por Ingenieros de Minas, Ingenieros Técnicos de Minas,
Peritos de Minas o Facultativos de Minas en fimecidn de sus rvespectivas
atribuciones profesionales”, '

Es decir, los ingenieros de 1a rama mincra son los principales responsables de las
obras de ejecucion subterrdnea y ello por la especialidad de los conocimientos
que se les imparten. En este sentido hay que insistir cn que en la denominada
“téenica minera” se incluye, sin lugar a dudas, la construccion de tineles
subterrdneos ' |

Por su parte, la Ley de Prevencién de Riesgos Jaborales en su articulo 7.2 se
remite de nuevo a este concepto de fdcnica minera para delimitar las

‘competencias de las autoridades mineras en su labor de inspeccion de ricsgos

laborales.



Y mas adelante, ¢f Real Decreto 1389/1997 por el que se aprueban las
disposiciones minimas destinadas a proteger la seguridad y la salud de los
irabajadores en las actividades mineras, es de aplicacién a la “excavacidn de

tuneles cualquiera que sea su finalidad”.

En suma no cabe identificar el 4mbito de estas normas sobre seguridad minera,
con €l de la Ley v el Reglamento de Minas, ¥ alegar que a los tineles que se
construyen en una autopisia, en una via férrea o en el metro, al no estar dirigidos
a la extraccion de recursos minerales, no se les aplican las normas sobre
seguridad minera.

La Ley vy el Reglamento de Minas ticnen como objeto regular la utilizacién de un
bien demanial como son los recursos minerales. Sin embargo, la nonnatiﬁa
especifica sobre seguridad minera tiene un ambito mas amplio, pues no solo
abarca el campo de la extraccidn y aprovechamiento mineral, sine también la
construccion de tineles subterrdneos cuya téemica ticne su origen en la
explotacién de yacimientos minerales, pero se ha utilizado con el tiempo cn otros
sectores, concretamentc para coalquier tipo - de ifneles subterrdneos,

independientemente de cual sea la utilizacién que se le vaya a dar.

Pretender reducir la técnica minera a Ja mera extraccion y laboreo de minerales,
€3 un ejercicio de reduccionismoe simplista que implica desconocimiento de la
materia, ¢ igﬂorar que el mAximo Grgano consultive del Estado, el Consejo de
Estado, ha emitido dictamen en €l seatido de quc la técnica minera se aplica a {a
" construecion de timeles, independienterente de su finatidad.

En efecto, en ¢l Dictamen del Consejo de Estado ya citado y acompafiado a este
informe, emitide a instancia del Presidente dc la Comunidad Awténoma de
Madrid, el alto érganc consultivo considerd que las obras de ampliacién del
Metro dc 1a capital, requieren el empien de la “técnica minera” — y le era de

aplicacidn io previsto en el RSM }r: las ITC. De dicho Dictamen se transcriben las

siguientes reflexiones:



“Mas dificil de precisar es la nocion de "fécnica minera”. No hay en
nuestro derecho concepie jurtdico de técnica minera. Solo el articulo 1.4
del Reglamento General para la Mineria da wma idea de los trabagjos
ejectitados sobre rocas que precisan la aplicacion de técnica minera. Dice

el citado precepto:

“Oueda fuera del dmbito de aplicacién de la Ley de Minas y de este
Reglamento la extraccion ocasional y de escasa imporiancie técnica y
econdmica de recursos minerales que, cualguiera que sea su clasificacion,
se Heve a cabo por el propietario del terreno en que se hallen, para su uso
exclusivo, y no exija aplicacion de técnica minera.

A los efectos de lo dispuesto en pdrrafo anterior sz entiende necesaria la
aplicacion de técnica minera en los trabagjos gque a continuacion se
entmerant, cuando éstos temgan por finalidad la investigacion y
aprovechamiento de recursos minerales.

1° Todos. los que se ejecuten mediante labores subterrdneas, cualquiera
seq su importancia. '

2° Los que requieran el uso de explosivos, aungue sean labores
superficiales.

3° Los que, realizdndose a roza abierta y sin emplec de explosivos,

‘requieran la formacion de cortas, tajos a bancos de mds de tres metros de
altura.

" 4° Los que, hallindose o no comprendidos en los casos anieriores,
requieran el empleo de cualguier clase de magquinariq para investigacién, .
exirdccion, preparacion para concentracion, depuracion o clasificacion.
3¢ Todos los gue se realicen en las salinas mariiimas y lgcustres, y en
relacion con aguas minerales, termales y recursos geotérmicos”.

Por esta razén, para la fijacion del concepio de técnica minera, ha de
acudirse a ofros criterios. En el dmbito propio, por técnica minera debe
entenderse  efecucion conforme a determinados v especificos
. procedimientos. En concreto, v en relacion a los timeles, In doctring ha
puesic de manifiésto que la reafizacicn de wna oguedad en el subsuelo
plantea los problemas de su apertura, su aseguramiento, la refirada de
escombro v, sobre fodp, su ventilacion. Se construyen con arregle a ln
técnica minera los fimeles en los que los citados problemas se resuelven
conforme a deferminados procedimientos técnicos, que son variados, pero
que todos tienen como caracteristicas comurnes su efecucion y avance en
ciclos diferenciados entre si, como son la perforacion, o carga y
explosion de barrenos, el reconocimiento y saneamiento del frente, la
carga del material arrancade y la entibacion para el sosienimiento,
adoptando en todo caso soluciones tendentes a asegurar la ventilacion de

la galeria.”



Tampoco cabe alegar, para impedir la aplicacion de estas normas, que fos tineles
de infraestructuras son obras accesorias de ésta, que es la obra principal, por
ejemplo Ia autopista, carretera, circunvatacitn 6 via férrea de 1a que forma parte
el inel, En base a dicho argumenio se ha pretendido que la finalidad perseguida
potr la obra principal ha de prevalecer, y ceder asi la normativa de seguridad
minera, a favor de la normativa de constriccidn de carreteras o de vias de

ferrocarril.

Semejante conclusitn es totalmente gratuita. Habida cuenta que la construceidn
subterrdnea, por definicién es dislirla de la que se produce a cielo abierto, -pues
plantea  problemas de  apertura, aseguramiente, rctirada de escombros,
ventilacidn, existencia de gases peligrosos efc. que no se dan en el resto de la
obra civil-, resulta obvio que requiere un trato diferenciado, y de ahf la aplicécién

de la normativa especifica sobre seguridad en los tineles.

CUARTA.-LA POSTURA DE LOS TRIBUNALES

Los Tribunaies han tenido ocasién de promunciarse ya en diversas ocasiones

sobre esta cuestion de forma mas o menos directa.

Siguiendo un orden cronoldgice hay que empezar por sefialar que ¢l Colegio de
Ingeniéms de Caminos impugndé en su momento ante el Tribunal Supremo el
Real Decreto 1389/1997 por ef que, en desarrollo de la Ley de Prevencién de
Riesgos Laburﬁles, se aprueban las disposicioncs minimﬁs destinadas a proteger
la seguridad v la.salud de los trabajadores en las actividades mineras, por
considerar il.egal la ampliaciém de Ambito que suponia el que fuera también de
aplicacidén a la “excavacion de tineles cualquiera que sea su firalidad”. Pues
bien, la sentencia de la Sala Tercera de 10 de marzo de 1999 desestimé el

recurso presentade, considerando justificada dicha ampliacién.

En segundo término procede traer a colacion la Orden del Ministerio de Fomento



de 19 de noviembre de 1998, por la que se aprueba la “Instruccién para el
Proyecto, Construccion y Explotacién de Obras Subterréneas para ef Transporte
Terrestre (JOS5-98), que pretendia sustraerse a la aplicacién de todas las
disposiciones a que se ha venido aludiendo. Dicha Orden fue recuerida en via
contencioso-administrativa por €l Consejo Superior de Colcgios de Ingenieros de
Minas y por el Consejo General de Colegios de Ingenieros Técpicos de Minas,
dictindose Sentencia por la Sala de lo Contenciusu—Admini.strativﬂ del Tribunal
Supremo, el 20 de enero de 2005, declarande haber lugar al recurso de casacién
interpuesio contra Ia Sentencia de Ja Sala de [a Audiencia Nacinnai, que casa y
anula y, estimando el recurso, declara la nulidad de pleno dereche de la Qrden
citada. Se acompafa a cste informe como documento n® 2.

Fl recurso de casacién se fundaba en ocho motivos, si bien al estimar el Tribunal
Supremo los dos primeros motivos no fue necesario que se pronunciara sobre los
restantes. Lo cierto ¢s que Ia Orden se declaré nula en razén a que por su objeto
(criterios bdsicos a que deben somcterse los proyectos, la construccién y la
explotacién de las obras subterrineas vincnladas a la ejecucién de obras civiles
de infraestructuras de carreteras y ferroviarias) incidia en el contenido de otras
.nmmas de naturaleza reglamentaria (s¢ trata de 1as normas que nos ocupan que,
81 bien surgen la esfera minera, son de plena aplicacién a las obras
subterraneas de uso civil, al emplear técnica minera v el uso de explosivos), por
lo que su aprobacion correspondfa al Consejo de Ministros mediante Real
Decreto y no por Orden del Ministerio de Fomento

Mis adelante, la Sentencia del Tribunal Superior de Castilla v ILeén, Sala de
Valladolid, de 17 de febrera de 2006, anulé el Decreto 254/2000, dc 30 de
noviembre, de la Jﬁﬂta de Castilla y Ledn, por el que se disponia la aplicacién de
la “IOS-98" a las obras subterréneas de dicha Comunidad, y lo hace por falta de
Dictamen del Consejo de Estado, y por falla de audiencia a las Corporaciones
Profesionales representativas de intereses profesionales mineros. Se acompafia a

este mforme como documento n°® 3. De dicha semiencia cabe destacar lo

siguiente:
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" Jalta de irdmite de audiencia de Corporaciones Profesionales
represeniativas de intereses mineros (el recwrrente es el Consejo General
de Colegios de Ingenieros Técnicos de Minas)

(..}

Dicho trdmite de audiencia se considera necesario en la demanda desde el
momente en que el contenido de la disposicion afecta n la actividad
minera, concepto que de acuerdo con el Real Decreto 1389/1997, de 5 de
septiembre, sobre disposiciones minimas destinadas o proteger In
seguridad y Ia salud de lox trahajadores en las actividades mineras,
engloba “cualquicr obra de perforacidn o excavacidn de tineles o
galerfas, cualqidera que sea s finalidad”. Ademds, se cita y trascribe un
Dictamen del Consejo de Fstado (3837/96/3240/96/ML) que delimitaba
In que deberio entenderse por técmica minera en relacion con el
especifico procedimiento de claboracidn de tineles. Sobre tal base se
afirma que Ios intereses de los Ingenierns Técnicos de Minas eran
evidentes, tal v como se desprende del Inmforme del Servicin de
Planificacion, Programacion v Estudios de la Consejeria de Fomento,
obhrante a los folios I a 3 del expediente administrativo.

{..)
Pues bien, la evidencia y claridad de los argumentis desarrollados por la

parte recurrente hace innecesaria cuglquier otra precision sobre esta
crestion pues no cabe duda a la Sala sobre el hecho de que intereses
directos de los Ingenieros Técnicos de Minas estaban en juego con la

aprabacion de la norma.
En suma, que no solo el Conscjo de Estado, sino también log Tribunales de
Justicia estén rcconociende que la aplicacion de técnica minera en la
construccién de tineles determina el juego de [as normas sobre seguridad en este -
ambito.

La aplicacién de técnica minera, o el wso de expipgivos tiene asimismo la
consecuencia conocida de que han de interveniy titulados de minas en las fases de
proyecto v direccitn de obra del tinel, en aplicacion de 1o dispuesto en el articulo s
117 de 1a Ley de Minas y en las ITC de desarrollo del RSM. |

Este es mi informe gue someto a cralgqrier otro mejor fundade en dereche.

Concepei6n Jiménez Shaw

Doctora en Derecho. Abogada
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