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Dado que el informe concluye que la Direccion de Energia y Minas, en esle caso a
travis de las OOTT del Departamento, es ¢l drgano competente para autorizar y otorgar
la aprobacion, inspeceidn y control en materia de proyectos de {rabajos de ejecucion de
labores subtervineas, incluida la excavacion de tuneles en obra civil, sitva la presente
como INSTRUCCION INTERNA en cuanto asuncion de la competencia y acluaciones
derivadas de la misma.

Atentamente,
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INFORME EN RELACION CON LA CONSULTA FORMULADA POR EL

DEPARTAMENTO DE INDUSTRIA, COMERCIO Y TURISMO, SOBRE LA
POSIBLE COMPETENCIA DE LA AUTORIDAD MINERA ({DIRECCION DE
ENERGIA Y MINAS) PARA |A APROBACION E INSPEGCION DE
EXCAVAUIUNES SUBTERRANEAS (TUNELES) REALIZADAS EN OBRA CIVIL

087/07 IL
l. ANTECEDENTES |

A raiz de un aesarito y divarsa dnauimentacien remitida per # Golsgio Oficial
de Ingenieius Tevnious, Peillos y FacUiiaives a8 Minas deél Pais Vasco, Navarra,

La Rloja y Soria, 8l Departamento de Industria, Comercio y Turlsmo plantea
consuUlta sobre si I8 Autoridad minera (Direccion de Ensrgiz y Minas) es la

competente para aprobar el proyecto y conceder, en su caso, la autorizacion
administrativa para la ejecucion de obras civiles que conlieven la realizacion de
excavaciones subterraneas (funeles).

La consulita se plantea porque se tratarla de una competencia que hasta
ahora no s¢ ha ejercide y ante la duda de gue 1a Autoridad minera sea i3
competente en dicha materia, por entender que pudiera tratarse de una materia
ajena a lo estrictaments minero,

Ademas, el propio 6rgano consultante se cuestiona si, en realidad, lo que
subyace en esta cuestion no es upa discusion de cardcter corporative sobre las :
competencias profesionales de los ingenhiercs de minas para elaborar los |
proyectos v supervisar [as obras de tineles, mas que una verdadera discusién
sobre el concreto dérgano administrativo que ostenta la competencia autorizante en
esta materia.
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Con al escrito de consulta se remite la siguiente documentacion:

- Informe de la Asesoria Juridica del referido Colegio Oficlal.
- Dictamen del Consejo de Estado.

- Sentencia del Tribunal Supremo.

- Sentencia del T8J de Castlila-Ledn.

Il.- ANALISIS DE LA CUESTION

Desde un primer momento debemos sefialar que la propia Direccion de
Energia y Minas ya apunta en su escrito la respuesta a la cuestién planigada,
cuando afirma que, ‘tanto Ja normativa vigente como las referencias
jurisprudenciales, parecen atribuir dicha competencia & la Autoridad minera para la
aprobacion e inspeccion en excavaciones subterraneas (taneles), siempre que en
dichos trabajos se requiera la aplicacion de técnica minera o el uso de explosivos”,

No obstante, pese a esa aparente atribucion de competencia a la Autoridad
minera, la Direcclén de Energia y Minas muesira su duda sobre el particular, dado
que, siendo evidente que dicho drgano cstenta la competencia autorizante de todo
tipo de explotaciones de recursos mineros, no estd tan claro gue dicha
competencia se extienda tarmbién a aquellas infraestructuras u obras civiles gque
conlleven la ejecucién de tuneles, y ello por congiderar que tales obras se
enmarcan en una materia ajena a lo estrictamente minero, !

Efectivamente, a primera vista [a duda resuita comprensible, no en vano no
ha sido ésta una cuestibn pacifica y suscité en su momento una Interesante
polémica en ofras Administraclones Publicas, aunque entendemos que, @ dia de
hoy, y conforme a o previstq en la normativa vigente que resulta de aplicacién, la
cuestion ha quedado resuelta, maxime tras diversos pronunhciamientos judiciales
sobre el particular, asi como tras el Informe del Consejo de Estado que se aporta.
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Normativa aplicable

Tal y como se indica en el escrito de consulta, la normativa aplicable esta
recogida, fundamentalmente, en el Real Decreto 863/1685. de 2 de abril, por el
que se aprueba el Reglamento General de Normas Bésicas de Seguridad Minera y
en las Instrucciones Técnicas Complementarias (en adelarite, ITC) que desarroilan
el misma.

En primer lugar, por lo que respecta al citado Real Decreto 863/1985, su
articulo 1 prevé que “Estas normus serén de aplicacion directa en todo ef
territoric naclonal y fendrin el cardcter de minimas, pudiendo ser
desarrolladas por las Comunidades Autdhomas que tengan atribuciones
estatutarias para ello, asegurando la ejecucion ds las pormas béasicas e
Introduciendo, en su caso, medidas adizionales de seguridad”,

Asimismo, en ¢l articulo 2 “Se autoriza al Mirysterio de Industria y Energla
para aprobar, por Orden, las Instricciones Técnicas Complementarias de
desarrollo y ejecucion del Reglamento adjunto. Dichas Instrucciones serén de
aplicacion directa en fodas las Comunidades Auténomes que carezean de
competencia para reglamentar esta malteria. Asimismo, seran tamblén de
aplicacién subsidiaria, como derecho Supletorio a falta de desarrollo reglamentaria
autonomico, en aguellas Comunidades que tuvieran competencia para verificario,
o en caso de Iaguha o insuficlencia de su regulacion Propia, © por remision
expresa, En todo caso, las Instrucciones Técnicas Complementarias relativas g la
normalizacion y homologacion de elementos, asi como las que se dicten en
materia de explosivos, seran de aplicacion directa en todo el territorio del Estade
espafiol”,

Asl pues, tratandose de normativa basica, v a falta de regulacion

autonomica, el cltado Reglamento y las ITC gue lo desarrollan constituyen |a
normativa aplicable en la CAV en materla de seguridad minera,
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Por lo que se refiers al Reglamente General de Normasz Bisicas de

ambito de

Seguridad Minera, debemos sefalar que resulta fundamental, y clarlficador a los
efectos que nos ocupan, lo dispuesto en su articulo 1, relativo a s&

aplicacion y fines, cuando establece lo siguiante:

‘£l presente Reglamento Bésico sstablece las reglas genersies minimas de
seguridad a que se sujetaran las explotaciones de minas, canteras, salinas
maritimas, aguas subterrdneas, recurses geotérmicns, depositos subterréneos
naturales o artificiales, sondeos, excavaciones a clelo abierio o sublerréneas,
siempre que en cualquiera de los irabajos citados se requiera la aplicacién de
técnica minera o el uso de explosivos, y los establecimientos de benaficio de
recursos gecldgicos en general, en los que se apliquen técnhicas minaras”,

A la vista de esta prevision, ha de reconocerse que la primera parte del
precepto podria venir a avalar la duda planteada por la Direccion de Energia y
Minas, en el sentido de gue se hace referencia a muy diversas actividades. pero
todas ellas relacionadas con la explotacion de recursos mineros, lo que podria
llevar a pensar que las obras civiles de infraestructura, incluse cuando conlleven la
ejecucion de tineles, quedarlan fuera del ambito de aplicacion del Reglamento,

5in embargo, esa posible duda queda rapidamente despejada cuando se
comprueba que, a contihuacion, el precepio también hace referencla a

"excavaciones & cielo abierfo o subterréneas. siempre qgue en cualquiera de Jos

trabajos citados se requiéra la aplicacién de técnica minera o el uso de

explogsives” Es evidenfe cue en la ejecucién de excavaciones subterraneans
(tineles) se utiliza la téenica minera, amén del uso de explosivos.

Por otra parie, en este mismo sentido -de forma aun mas clarificadora, si
- cabe- ha de tenerse en cuenta la ITC 04.6.05, aprobada mediante Orden de 19 ds
abril de 1994 y referida a “Labores subferréneas. Sostenimiento de ohras”,
cuando en su punto 1 (Objeto y campo de aplicacién) establece que “La pressnte
Instruccion tiene por objeto establecer las condiciones minimas de seguridad que
debe reunir el sostenimiento de [as obras sublerréneas como bozos, planos




tuneles .., y cuaquier otra gue, con fines industriaies o de uso civil, se
realice bajo la superficie del terreno”.

A sU vez, en el punto 2 procede a clasificar las labores subterraneas, y
contempla los “Tuneles y obras especiales”, definiéndolos como “obras similares
a las definidas en el apartado anterior (Galerlas de infragstructura) dedicadas a

uso civil”,

Por ello, tal y como acertadamente se indica en el nforme remitido por el
Colegio Oficial de Ingenieros Técnicos, Peritos v Facultativos de Minas del Pais
Vasco, Navarra, La Rioja y Soria, ha de conclulrse que la cltada normativa de
seguridad minera resulta de plena aplicacion & las obras de Infrasstruetura
subterranea, con Independencia de que éstas conlleven o no explotacién o
aprovechamiento de recursos mineros, dado que es la utilizacién de la técnica
minera ¢ el uso de explosivos lo que determina fa aplicacion de la relterada

normativa,

Qrgano competente para otorgar la autorizacién administrativa

Una vez aclarado que la sefialada normativa es de aplicacion & las obras
clviles de infraestructura subterranea, procede analizar cual es —a la luz de esa
normativa- el érgano competente para autorizar los proysctos de glecucion de
tales obras.

A esie respecto, debemos indicar que el articule 55 del Reglamento,
incluido en el capitufo IV (Labores subterraneas), dentro de la seccion 4.6
(Trabajos y explotaciones), exige que "Con anterioridad al comienzo de un huevo
trabajo subterréneo de cualquier clase, o al reanudarse la actividad en las
labores después de una parada oficialmente comuhicada, los explofadores
deberan obtener la debida autorizacion’.




Luego, esta ‘claro que la ejscucion de trabajos subterféneos, incluidos los
trabajos de excavacion de tuneles en obra civil, requieren la previa autorizacion
administrativa, Pero, ¢quién debe otorgar esa autorizacion?, Ei articule 168 de|
propioc Reglamento viene a dar cumplida respuesta cuando, bajo el epigrafe
“Competencia administrativa”, establece que “incumbe al Ministerfo de Indusfria y
Energia o al cf)rgano Autonomiceo correspondiente, en aquellas Comunidades
en gue sc haya transferido la competencia en materia de minas, las funciones de
inspeccion y vigilancia en lo relafivo & prew'si&n de accidentes y enfermedades
profesionales, &l analisis de las causas del accidente y a plantear las conclusiones
pertinentes, e/ cumplimiento del presenie Reglarmento, asi como la estricta
ohrarvancia de laz normas de seguridad e higiene en el trabajo en las
explofacionss nuneras de cualquier orden y en cuanios trabajos regulados por
la citada Ley que exijan la aplicacién de Ia técnica minera”,

Por su parie, la ya citada ITC 04.6.05, on su apartado 4, relativo a |a
“Definicién del sostenimiento”, prevé que "Antes del inicio de la realizacién de
una labor 1 obra sublerranea, es condicidn imprescindible recabar la
aprobacién, por parte de la autoridad minera competents, del correspondiente
estudio técnico o proyecto de sostenimiento, que debe ser suscrito por un técnico
o Hitulado competente”. Y en el parrafo siguiente se afade que “En &/ caso de que
la obra vaya a ser realizada por contrata, antes del inicio ...., la empresa debe
presemtario a la autoridad minera competente para st aprohacion”.

A la vista de lo anterior, resulta evidente que fa competencia administrativa
para autorizar los proyectos de ejecucion y para controlar todas las cuestiones de
seguridad relativas & trabajos sublerréneos “de cualguier clase” inciuidos los
trabajos de excavacidn de tineles en obra civil, corresponde a la Autoridad
minera, en nuestro caso al Departamento de Industria, Comercio y Turismo, y mas
concretamente, conforme a lo previsto en el articule 8.5, en relacion con el articulo
Y.e), del Decreto 223/2001, de 16 de octubre, por el que se aprieba la
estructura organica y funcional de dicho Departamento, & la Direccién de
Administracion de Industria y Minas (actualmente, Direccién de Energfa y Minas).




A este respecto, debemos llamar Ja atencion sobre la modificacian del
mencionado Decreto, infroducida mediante Decreto 99/2004, de 1 de junip, y
debemos llamar ia atencion en un doble sentido, De una parte, el articulo 2 de
este litimo Decreto viene a modificar el punto 5 del articulo 8 de aquél, cuandn
prevela que “En el drea de Minas se incluiran todas las actuaciones del
Departamento relativas a las actividades de exploracion, investigacién o
explotacion de recurses minerales, asi como al control de Ia seguridad tanto de
las explotaciones como de los trabajadares de ias mismas®.

Pues bien, la modificacién consistié en suprimir la mencién a fos
trahajadores, de tal forma que con la modificacian operada se vieng a dar a
entender que el control de la seguridad de los trabajadores de las explotaciones
mineras (entendidas éstas en el sentido amplio que deriva de la normativa
analizada) no seria ya competencia del Departamento de Industria, Comercio vy
Turismo, En la exposicién de motivos del nuevo Decreto se da cuenta de la razon
que llevé a introducir esta modificacion, cuande se indica gue, con base en las
facultades de autoorganizacion de esta Administracién, "se considera oportuno
que la lotalidad de las competencias que en maferia de segundad laboral
corresponden, segan o expuestca,.al area de Minas, incluyendo la prevencisn de
riesgos laborales en las obras de consiruccién de tuneles, pasen a gquedar
residenciadas en el Departamento de Justicia, Empleo y Seguridad Social, de
conformidad con lo establecido en su propio Decreto de estructura orgénica y
funcional (Decreto 44/2002, de 12 de febrero)”, |

En consecuencla, ha de destacarse que ya en aquel momento (afio 2001),
el Departamento de Industria, Comercio y Turismo era consciente de que las
cuestionss de seguridad del tipo de obras de referencia (tanto de las explotaciones
como de los trabajadores) aran competancia de! mismo. De ahi que progeda a la
modificacién del Decreto, para pasar a residenciar dicha competencia en el
Departamento de Justicia, Empleo v Seguridad Social, por considerarlo mas
oportuno y en base a las facultades de autoorganizacion de esta Administracién,
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A este respecto, y aungque no &8 O J} to del presente Informe, si parece ‘l
oportuno hacer una somera reflexion sobrg dicha modificacién, en el sentido de o
cyuastionar su virtualidad, dado que, sl bi n

ia las funciones de proteccion de los

es cierto que, en principio, puede ‘
parecer adecuado —y hasta logico- residen !
|

trabajadores en materia de prevencion de i ks os laborales en el Departamento al \
que estd adscrito el organisma espt-:n:‘laﬂ_= ado (OSALAN) creado &n esta \
Comunidad Auténoma para velar por la S;:r‘t’su:c:ufan de los trabajadores en la |
sefalada materia; sin embarge, ho es me ios cierto gue tales facultades de
autoorganizacion deben decaer frenie & la '_: prewsaones de la normativa basica,
tanto la normativa sustantiva aqui expu :s{a como Ja propia normativa de

|
unitaria 89/391/CEE, art. 7.2 LPRL \

prevencioh de riesgos laboralas (Directiva Cc
y el Real Decreto 1389/1987 que, en desariol o de la Ley, aprueba disposiciones
minimas destinadas a proteger la segundad Y ia salud de los trabajadores en las

|
actividades mineras), que vienen a atribuir ligha competencia y facuitades a “los 4
érganos especificos contemplados en 8u '_o ativa reguladora’, esto €s, 2 la

Autoridad minera (y no a la Autoridad lab T ), cuando se trata ge trabajos en \
minas, canteras, tineles y, en definitiva, cuando se trata de labores subterraneas
an las gue se utiliza la técnica minera o exp! si 8. i

' ¢ l
Por otro lado, dado el tenor literal dej la justificacion de Ia modificacion ‘\\
|

expuesta, debe llamarse la atencion sobre .| lhecho de que dicho Departamento \l

también era conocedor de que en materia; d geguridad laboral en el drea de f{\"

Minas estaba incluida ‘la prevencion de n sgos laborales en Jas obras de *1
i
[

construccion de tuneles”, la que denota que t \nbién debia ser consciente de que

la competencia autorizante y de control n dicha materla correspondia a 12 3

autoridad minera. Cosa bien diferente es u ~COMOo B8 reconoce &n el propio
escrito de consulta- hasta ahora no & haya j roldo dicha competencia, y elio por
razones que desconocemos y que, en tu lq‘;er caso, exceden del objeto del

presente-Informe.




.- Conclusién.

A la vista de la normativa analizada y en virtud de cuanto ha quedado
expuesto, hemos de concluir que la Autoridad minera (en nusstro caso, la
Direcclon de Energia y Minas) es el drgano competente para autorizar y otorgar la
aprobacidn, Inspeccién y contrel de seguridad de los proyectos y de los trabajos
de ejecucion de labores subterréneas "de cualguier clase”, incluidos los trabajos
de excavacion de tineles en obra ¢ivil,

Por otro lade, ha de significarse que, tanto sl dictamen ds| Consejo de
Estado, eomo los pronunciamientos judiciales aportades, no vienen sino a
corroborar la conclusion aqui obtenida, dado que tanio el sehalado drgano
consuitivo como los Tribunales de Justicia reconocen que la utilizacion de Ja

tecnica minera y el uso de explosivos determinan la aplicacidn de la normativa
sobre seguridad minera en las labores subterraneas v, mas concraetamente, en los
trabajos de excavacion de tineles en obra civil,

Este es el informe que emito, y que someto a cualguier otro mejor fundado
en derecho,
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i En Vitoria-Gasteiz, a 15 de ilbctubre de 2007 ! i\i

Poi ———

Javier Resano Aduirre
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