Dictamenes del Consejo de Estado

Namero de expediente: 3837/1996 (COMUNIDAD DE MADRID)

Referencia: 383771955

Procedencia: COMUNIDAD DE MADRID

Asunto: Expte, sf aplicabilidad de la ITS "Labores subter@neas sostenimijento de obras” a
las obras de ampliacion def Metro.

Fecha de Aprebacion: 18/12/1597

TEXTO DEL DICTAMEN

La Comisién Permanente del Consejo de Estado, en sesion celebrada ef dia 18 de didembre
de 1997, emitid = siguiente dictamen:

"El Consejo de Estado ha examinado el expediente relativo a la agticabilidad de la ITC
04.06.05 "Labores subterraneas. Sostenimianto de obras™, & las cbras de ampllacion def
Metro, asi como a fa determinacidn del drgano compatente en materia de rfesgos laborales
en dichas obras, remitide por V.E. &n consulta.

De antecedentes resulta: ;
Primers.- V.E. solicita dictamen de la Comisién Permanente del Consejo de Estade sobre:

- La aplicabiftdad de ia ITC 04.06,05 *labores subterréneas. Sostenimiento de Obras”,
aprebada mediante Orden de 19 de abril de 1994 (B.C.E. de & de mayo de 1994) a las obras
de ampliacidn del Metro.

- La determinacion del drgano competente en matera de prevencidn de riesgos laborales, de
conformidad con la Ley 3111905, de 8 de naviembre, por ie que se refiere a los trabajss en
tineles, en virtud de interpretacidn que gquepa efectuar en torno a si dichos trabajos, cuando
las tﬂﬂeles forman parte da [a infraestructura subterrdnea def Metra, exigen ia aplicaci:‘.-n de
"tdcnica minera” en el sentida del articula 7. Z de la citada Ley.

Segundo.~ Obra an ef expediernite:

a) Informe de la Secretarla General Técnica de ta Cansejeria de Obras Publicas, Urbanismo y
Transportes, de 3 de septiembre de 19586, &n la que s sefiala que e! ambito de aplicacidn de
fa 1.1.C. (4.06.05 resulta controvertido puesto que su articulo 1, relativoe al objeto, dispong
que "pretende estabiecer las condiciones minimas de sequridad gue daben reunir el
sostenimierto de las obras subtemranaas... v cualquier otra que, con fines industrialas o de
uso clvil, se realice bajo Ta superficte def kerrensg”. A tales efectos, la ITC clasifics las labores
subterraneas, incluyende entre elfas los timeles y obras especlales, entendides como ®las
obras similares a las definldas en el apartado anterior-abras subterraneas de carécter fineal
que tienen por objeto la cormunicacion erre dos puntos-, dedicadas al uso civil®. A la vista
de elle, sigue el informe, las sbras daf Metra, "prima facie” estardan incluidas an el dmiito de

aplicacidn de |z citada ITC.

Ahora hien, afirma [a Secretaria General Técnica, la ITC se dicto en desarroilo de las _
capftules iv y v del Reglamenta General de Normas Bidsicas de Segurfdad en materia minera,
relatives a Ias labores subterraneas” y "especificadiones para minas subtermdneas de carbon
¥ labores con riesgo de explosian®; el citado Reglaments circunsaribe su ambite de aplicacion
a las "explotaciones de minds, canteras, salinas marltjrmas, ...excavaciones a cielo abierto o
subterrdneas, slempre que, ei cualaulers de los trabajos citados se requiera fa aplicacidn de
la t&cnica minera o et uso de explosivos..."; por tarto, el Real Decreto v por ende fa ITC no
es aplicable a cualquier cbra subterranea, sino sélo a 2guellas an fque se asen explosives o
requigran la aplicacion de la técnica minera.

Par su parte, el Reglamento General para e Régimen de la Mineria define 8l concepto de
récnlca minera exiglendo 1a concurrencia de dos requlsltos, 12 labor subterrdnea v lg finalidad
de investigacidn y aprovechamlento de recursos minerales. No concurrienda este Jitimo en g[
caso del Metro, debe concluirse que la ITC no resulta aplicable. Por ello, 2| drgans informante
concluye que la inexistencia de investigaddn y aprovechamiento de recursns minerajes en
las obras del Metro implica que, en ellas, no se aplique ia "técnica minera”; que por tants no
estan sujetas a 1as prescripciones de seguridad minera previstas en el Real Decreto 863785 v



las ITC gue lo desarroilan ¥ que, del mismo rmodo, puesto que {a "téonica minera” no e
predicable de |as cbras del Metro, 2 competencia en materia de prevencién e fdesgos
laborales, inspeccidn y sancion cormespondiente a las Autoridades laborales.

br} Informe de la Direccidn General de Indusiria, Energia ¥ Minas de fa Conseferia de
Economia y Emplep de la Comunidad de Madrid, de i? de julio de 1996, En el se sefiala que,
a partir de la publicacidn de la legisladiin complementaria de aplicacidn a obras
subterrdneas, se ha planteado un copfiicto de competencias (sic) entre la Direcdén General
de Industria, Energla ¥ Minas y la Directién General de Infraestructuras del Transporte
Terrestre sobre a quién corresponde fa inspeccian y vigilancia de las condiciones de
seguridad; en concreta, se dice, con acasldn de la aprobacién de los proyectas de las lineas
del Metro, I Direccidn General de Industria, Energia y Minas los informad; postericrmente, la
Direcclén General de Infraestructuras remitio sendus escritos en actubre de 1995 en ios gue
sefizlaba que, en la ejecuclon de fos trabajos, no era de aplicacion el articulo 37.3 dai
Reglamento General para el régirnen de la mineria, de tal suarte la construcclén de Hineles
no estaba incluida en el Ambita de aplicacidn de la Lay v Reglamento de Minas.

El informe sigue indicando que ef 14 de diciembre de 1995, la Direccién General de
Infraestructura del Transporte insistiG 2n que no era necesaria {a intervencién de fa Direccidn
General de Industria, Energia v Minas en las fases constructivas del Metmo, lo que fue
contestado por este ditlmo érganc e dia 27 de didembre. Canocido ef inicio de los frabajos,
s& solicitd por la Direccldn General de Industria, Energla v Minas irfformacién a la de
Infraestructura deil Transporte Temmestre, contestande el tituelar de esbe Gltimo drogano el 12
de julic de 1996 e insistiends en que la ITC no era de aplicacidn a las obras dei Metro por
cuanto no se ejecutaban conferme a fa técnica minera, sind conforme a tecnica de obra clvil
y afirmando que la ITC era nula de pieno derecho.

La Direcedén General de Endustria, £nergia vy Minas =e hace eco en su informe de la
comunicacibn remitlda por Iz Direccidn General de Minas y de Canstrucclén del Ministeric de
Industria y Energia, de 27 de junic de 1994, en 2! que se recogia gue la competencia para
practicar las actuaciones oporhimas de vigilanca y control en materia de seguridad en ei
trabajo cormrespendia a la Autoridad minera competente en el caso de Hineles y o an el caso
de pozos, zanjas v galerias gue no constituyen la actvidad principal de. los trabajos,

A continuacidn, el informe sefala que las competencias de Autoridad mitnera corresponden a
la Direccion General de Industria, Energia y Minas de |la Comunidad de Madrid, ai haberle
sido transferidas las competencizs. Afiade gue diche Srgano debe aprobar et pravecto técnics
de sosienimiento de 1os trabajos subiterrdnens. Afirma que la inspeccidn v vigflancia en
materia de seguridad en el trabajo viene enmarcado en el concepto de téenica rainera y éste
se define, entre otrus casos, por "ejecutarse (los abajos) mediante labores subfemrinens”.
Par elio, [a inspeccidn, an sf caso det Mebo, corresponde & la Direccion General de Industria,
Energia y Minas. Invoca al informe ¢f Reglameanto da Policia Minera de 1934 gue atribuye al
Cuerpo de Minas a Inspecddn y vighanca de los tineles para ferrocarriies; la TC 04.06.05
que dispone que resuita de aplicacidn a las "pazes, planos, tineles y galerlas de -
reconocimienty, expiotacldn ¢ transporte con fines industriales o de uso cvil que s2 reaficen
bajo la superficie del terrene”, induyenda tanto las actividades mincras como las industriales
¥ de uso civil v la Ley 31,/1995, de 8 de noviembre, de Rlesgos Laborales que en su artfcule
7.2 emcomienda las funciones deinspeccion y vigilarscta, en lo tocante a los trebajos an las
minas, carteras y Wneles gue exijan fa aplicacidn de {a técnlca minera, a fos que impliguen
fabricecién, transporte, aimacenamientn; manipulaclén y utllizaclén de explosivos o-el
empien de erergia nuclear® a fos drganns espedficas contemplados en la requlacién singular,
esto 25, [a Autarldad minera, Par todo ello, y tras relferar que la ITC 04,06.35 ne ha sido
deciarada nuja, concluye con solicitar de la Secretara General Técnh::a el pfanteamiento da
un tonflicto de atribuciones entre [9s dos érganos,

Tetvero.- Remitido el expediente al Consejo de Estado, solicito audiencia el Caleglo Nacional
de Ingenieras de Caminas, Canales y Puertos, que le fue concedida por ef Presidentz de esta
Cuerpo Consultivo.

El Colenlo Naclonal de Ingenieros de Camings, Canales vy Puertns rnanifesbﬁ fue da ITC
04.06.05 era nula de pleno dereche por cuamto contravenia disposiciones de rangoe superior
atinentes a ta seguridad de |as obras cviles y ampltaba Indsbidamente su dmbito de
aplicaciin a todo tipo de obras ¥ po a las estrictaments minerss. Adjuntaba diversa
documentacion, a saber: Sentencia del Tribunal de Justicia de 30 de abrif de 1995; informe
de la Asesoria Juridica dei Coiegio en el que se justificaba la preparacidn tmita de sus



facultatlves, a fa vista de las materfas cursadas en la Fscuela Téenica Supstior, para reaiizar
las operaciones de Inspeccibn v vigilancia discutidas; escrito de 30 de mayo de 1996 del
Director General de Infraestructuras del Transporte Terrestre al Director General de Minas,
ambos de fa Cormunidad de Madrid, reclamando fos informes técnicos pravios a la aprobacion
de los proyedios.; Inforne de 29 de maye de 1996 del Director General de Infraestructuras
del Transperte dz ia Comunidad de Madrid; informe de Ja Direccién General de Carreteras del
Ministerio ¢e Obras Plblicas, Transpartes y Comunicaciones de 20 de junio de 1994 an el
que se cuestiona |2 lagalidad de la ITC 04.86.05; contestacion de la Demarcacddn de
Carreteras dei Estade en Extremadura al requerimiento hecho por la Junta de Extremadura
sabre la seguridad en el tinel de Miravete de 17 de enera de 1994; informe del Director
General de Industria, Energia y Minas de la Comunidad de Madrid, de 29 de mayo de 1996
sobre tiineles de obra divil, en €} que se dice |]a competencla corresponde a la Autoridad
minera en todo tipe de tineles; nota subre (as competenclas en materta de seguridad en el
trabajo redactada por la Secrskarla General Técnica de la Consejeria de Presidencia de 3 de
septiembre de 1396 2n 2l que se afirma que las competencias de inspecdén vy vigitancia de
los tdneles corresponde ejercarta a la Direccién General de Trabajo y Empleo y por Glsmao
Froyecho de Raal Decreto por el que se aprueba la Instruccién para el Proyects, construccion
¥ explotacidn de las obras subtertdneas de uso civil:

Cuarto.- La Seccibn Sexta det Consejo de Estado, ponente en et despacho del expediente, a
ia vista de la dotumentacién presentada por el Colegio de Ingenieros de Caminos, Canales y
Puertos, que inclufa diverses informes de drganos de la Comunfdad de Madrid que se referian
directamente a fa cuestion suscitadfa, prapusa al Presidente de este Cuerpo Consultiva su
devolucidn a V.E. para gue se Incorporaran al expediente con fecha 10 de octubre de 1996,
Asi fue acordado, :

Quintc.- V.E. devoivld el expediente a este Consejo el 14 de octubre de 1996 {(entrada en
este Cusrpo Consultivo el 31 de actubre da 1995), sin Incarparar la documentacion
solicitada, al estimar que todd la remitida eraia obrante en la Camunidad de Madrid v no
considerar pertinente la solicitada.

Sexto.- Ante el Consejo de Estado solicitaron audiencia, y el Presidente de aste Cuerpo
Consultivo Ta concedid, evacudndola en tiempo v forma:

#) El Consefo Superior de Coleglos de Ingenieros de Minas quien manifests que fa ITC
04.6.05 no habia sido declarada rula y gue par tanta debia cumplirse; gue et Colegio de
Ingenieras de Caminos, Canales y Puertos habia Instade su revizién de ofide, estando
pendientz de resolucldn tal peticién ¥y que los dineles del Metra quedaban dentro del Ambita

de apficacion def apartade 19 de la dtada ITC al incluir a todos los que se realizaren bajo la

superficie de! terreno y destinada a uso civil,

) El Consejo Superor de los Colegios Oficiales de la Ingerleria Técnlca Minera quien
presenté su escrito el 28 de ensre de 1897, afimmando que J2 1T no habifz sido declarada
nuia e inclufa en su dmbito de aplicacién a todas las obras subterrdneas inchiso de usa civil.
Adjuintaba copla de 1a reseiocion del Ministeric de Industria v Energia de £ de erero de 1957
en la gue se acordaba inadmitir 1a solidhsd de revisidn de aficio de 1a Orden de aprobadion de
la TIC 04.6.05 y una sentencia del Juzgada de o Social de Ciceres que condenaba auna
ampresa a abonar determinacas cantidades a ios ausahabfentes de varios trabafadores gue
fajlecieran en un accidente laboral; en elfa se decla que en las operaciones de voladura de
tineles ¥ demds obras civites, las operaciones de explosivos geblan estar supaervisagas v
difigidas por Ingenieros de Minas. . s

Séptimo.- £l Consejo de Estado concedid audiencia de oficfo a las Seqretarias Generales
Técnicas de ios Ministerlos de Industra y Energla y &2 Fomenta.

El primero de fos drganos citados informd el 24 de enaro de 1957 afirmando que "la
reglamentacién miner ne afecta selamente 2 minas, como errdneamenta se argumenta en
los informes emitidos por los organismos de Obras Piblicas, sino gue establace, entre otros,
todo un conjunko de disposiciones relativas a la Inspecclén y vigilancia de las condiciones de
segurigad y prevencion de rfesges laborales en tiineles. Su objetivo es salvaguardar, con una
normativa uniforme para tedos los trabajos subterrdneos, su seguridad de forma
homogénea, velando asf para gue el nivel de proteccion de las personas v cosas frente a los
riesgos laborales sea el mismo, con independencia del tipo de obra subterrdnea de gue se

" trate, ve sea gaferias de acceso, bansporte o vertilacion de una mina o Wineles o

excavaciones subterrdneas de cualquier Hpo de obra civil (metro, carreteras, eic.), ya que
cumplen las mismas funciones. Por todo lo antericr, la Direccidn General de Minas entiende



que es la Direceidén General de Industta, Energia y Minas de [a Comunidad Autdnoma de
Madrid la competaente sohre la inspecdidn y vigllanda de las condidlones de seguridad en
tineles de obra civil en su dmbito territorial®,

El 21 de marzo de 1997 tuve entrada en este Cuerpe Consultivo escrito de la Secretarla
General Técnica del Ministerio de Fomento de fecha 19 de febrero de 1997 en el que se
afirma que, en el procedimiento de elaboracién de la Orden de aprobacin de la ITC 04.6.05,
no se habla cumplide el trdmite de audiencia establecido en el articulo 105.a) de la
Constitucién y articulo 130 de |z Ley de Procedirniento Administrative v no habia sigo
sometida al preceptive procedimiento de informacitn gue, en materia de reglamentos
técnicos, establecia el Real Decreto 568/1989, de 12 de mayo, que incorpora la Directiva
83/189/CEE. Por ello concluia que |z ITC 04.6.05 presentaba defectas de fondo, en cuanto
rebasaba el amhbfte de la que la amparaba y formales gue "permiten afirrar que no deberia
ser apticable a las obras subterréneas de usc cvil v, en partiauar, a las que, como las
infraestructuras def transporte o ias obras hidrdulicas, son ajeras a |2 Investigacion y
aprovechamfento de los yacimientos minerates y demds recursos geoldgices” v, por titimo,
que el drgane competente en materia de prevenclén de rlesgos labarales, Inspeccién ¥
sancion por lo gue se reffere a los trabafos en obras subterrdneas de uso civil en materia de
- infraestructuras terrestres u obras hidraulicas era la Autoridad labora!l correspondienta.

Octavo,~ £ 20 de junio de 1587, a propuesta de la Seecion Sexta, recabd tos informes de 1a
Direccién General de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Soclai y dei institubn nacionei de
Higlene y Seguridad en 1_3{ Trabajo. ’ .

El Institute Naclonal de Seguridad e Higiene en el Trabajo emitid sucinta informe el 31 de
Juilo de 1997 en e gue conciula que "desde el punto de vista de la proteccion de los
trabajadores es aplicable teda disgusicion que contenga presceipcicnes al respeta, incluia fa
mencionada I.T.C., sin perjuicio def ejercicio de las competencias en relacién a su
cumplimiento por el drgano competente®, :

Por su parte, la Direccidn General de la Inspeccion de Trabajo ¥ Seguridad Social informé
gue la Inspeccidn especifica de las trabajos en las minas por parte de fos Ingenieros de Minas
es anterior a ia creacién de la Inspeccitn de Trabajo, en 1939, habiendo coexdstido con ésta
desde entonces. Tras recordar Ios antecedentes histiricos de ambas inspeccicnes
{Reglaments de Policla Minara de 1934, Ley de 15 de didembre de 193%, de creacién de la -
Inspaceién de Trabaje, tay de Minas de 1944 y Ley ordenadora de la Inspesclén de Trabajo
de 1962), sefialaba que 1a cuestian se centiaba en delimitar el Ambito de competencias de
los Ingenieros de Minas y de |z Inspeccién de Trabajo conferme a (a legisladin vigente,
Integrada por la Lay de Minas de 1973, el Peglarmento General de Minas da 1578 y el
Fegiamento General de Normas Basicas de Seguritad Minera de 1985, A Ja vista de ésta, -
afimnaba, de una parte, que fa especizlidad del sistama de control por parte de los
Ingenieras de Minas y su dmbito de acteacidn, los trabajos que fmpliguen el uso de técnica
minera, tentan su base en una regulacion que excusivamente reguleba la explotacién de los -
recurses niaturales y, de olro fado, que por expletaclén miner habla de entenderse trabajo
minero. Sefialaba la Direcaidn General que dicho criterlo habla sido manbenida por #a '
jurisprudencia (Sentencia de} Tribunal Supremo de 13 de mayo de 1972) v par Ja Direccién
Genérai de Trabajo en resoludkdn de enero de 1984. Todo ella, "penmnitina afirmar que Ja
excavacion de tineles en ta construccidn def Matro de Madrid no entra en el mbio de
aplicacién de la normativa de sequridad e higiene propia de los establecimientas minaros,
inicos en Jos que opera la exdusidn del articulo 4.4 del Decreto 2123/1971, de 23 de julic
{Reglamenty de Inspeccidn de Trabaja}.

Mo obztante lo expresada, a renglén sequids, 1a Directdn General sefialaba que "no
obstante, creemos que tal aflMmacidn no puede formularse de una forma cateqdrica,
exciuyenda una posible Intervencidn de ia inspeccién especializadz (Ingenieros de Minas) an
los trabajos de construcclin del Metro, ‘al haber variado la base normativa en la que se
apoya el concepto determinante a este respecte. Nas referimos a ia exprasitn ticnica
mirera, que hoy encantramos en la Ley 31/1995, de Prevencidn de Rlesgaos Laborales. De
este aspecto, tratamas en ef siguiente apartado”

La Direccibn General ponia de mantfieste que, en aplicacion de |a Drectiva Comunitaria
B5/391/CEE, fa Ley 31/1995, en su articulo 2.2, habia varade el tratasmiento de la cuestian,
por cuanto, conforme a este precepte, la excepcldn no se referia exciusivamante a los
trabajos en las minas ¥ Ganteras, sino que alcanzaba & cuaiesquiers trabajos en tineles que
exlgicran la aplicacion de técnica minera. Ellg tenia coma consecuencia, deda el érgang



directivo, que la expresidn técnica minera no tuviera ya su base en |a nonmativa especial de
minas sino en la propia Ley de Prevencion de Riesgos Laborales, correspondiende, en el
futurn, el deslinde de las competencias entre unas Autoridades y otras a sus normes de
desarralio,

Conciuia el informe diciendo, de una parte, que "en definitiva, la actual normativa obliga a
una diferenciacion de competencias de [rdale telenldgica. Resulta evidente gue en los
trabajos subterrineos, cualquiers gue sea la denominacidn que se dé a la técnica
constructiva empieada, es pesible la utilizacion de explosivos o s2 necesiten determinados
conocimientos del terreno o de sistemas de trabajo especificos (avance de galeras, etc.) en
les que serd necesatia y cbfigada {a concurrenda de Ingenieras de Minas desde |a fase
misma del proyecto de {a obra, con el fin de que la actuacion administrativa sea la iddnea en
aras & proteger fa salud de los trabajadores™ y, por otro lado, manifestando la conveniancia
de coordinar las distintas Intervenciones para asegurar una mayer eficacia en la actuaciin
administratha.

Y, en tal estado de tramitacién ef expediente, el Consejo de Estade formula ias sigutentes
consideracionas,

1. La primera de las cuesbones objeto de conzulta es la atinente a la determilnacidn del
Grgange competante en materla de prevencidn de riesgos laburates, de conformidad con fa
Ley 3171995, de & de noviembre, por o que s refiere a os trabajos en tinefes, en virtud de
interpretacdén que quepa efectuar en tomo a s dichos trabajos, cuando los hineles forman
parte de la Infraestructura subterrdnea dal Metro, exlger: la aplicacion de "técnica minera™ en
el santido del articulo 7.2 de la citada Ley.

Los distintos servicios administratives sostienen que la competencia de la Direccion General
de Industria, Energia y Minas a de fa Inspactidn de Trabajo en matera de prevencion de
rlesqos laborales en las obras del Metro de Madrid depende de fa aplicacidn de ke Instruccidn
Técnica Complernentaria 04.06.05, def Ministerio de Industria y Energia. En el caso de que
sea de aplicacibn, la competendla correspandesd al primero de los érganes citados, puesto .
que {as abras se ejecutan confarme a la técnica minera; si no lo fuere, ello sera
demostracion de que tales fabores no se ajustan a la referida técnica.

4. Fl trabajo en las minas y canteras ha estada sometido desde antiguo a un régimen
aspecial de vigilancia y contral por parte def Estado. Ya en la Rea! Orden de creacidn de fa
Escuela de Minas de Almadén y del Cuerpe de Ingenleros de Minas, de 14 de julio de 1777,
se afirmaba que se establecian para gue el Beino pudiera contar con un Cuerpa de Individuos
espectaiments capacitados para ef "fomento v el culdada de las fabores mineras”, que
auedaban bajo su direcddin y supervisldn; en concrets, se les encomendaba al cuidada de los
trebajas en las minas, canteras, galerlas y pasos.

Resde entonces, todas tas labores, bien subterrdneas, bien gue precisaren el uso de
expiosivos, quedaron bajo la direccion de fos EIngenleros de Minas y, a pariir del 4 de julio de
1825, de }a Direccion General de Minas, que suftid diversos avatares orgdnicos. Fueron
precisamente esas dos caracteristicas, el uso de explosivas y la singularidad de ias labores
subterrdneas, con Independendia de su finalidad, las que sustentaron ia estructuracién, por
Real Decreto de 30 de abril de 1835, del Cuerpn de Ingenisros Civiles en dos inspecdones, a
saber: el Cugrpo de Ingenleros de Caminos, Canales y Puertos, de up iado, v el de Minas,
por otro. '

La cempetencia, ben de la Inspeccién de Miras, bien de la Direccidn General de Minas, v del
Cuerpo de Ingenieras de Minas, en orden al culdado y vigilancia, se extendid pues durante la
pasada centuria y gran parte de la presente a todos fos trabajos subterréneos v a los que
pracisaran del uso de explosivos. Asl I relterd &f Real Decreto de 39 de abril de 1886 y el
Reglamento de Policia Mirera de 28 de enero de 1910, hasta flegar, al todavia, an pacte,
vigente, Reglarmento de Policiz Minera y Metatdrgica, aprobado por Decreto de 23 de agosto
de 1934, . )

Esta dltima disposicidn, tras establecer an su articulo tercero que tiene por objeto, entre
otres, "la proteccion de los obreres contra los peligros que amenacen su salud o su vida® v
"la seguridad de los trabaios en todas las industrias especificadas en el articulo anteripr”,
encornfenda #l Cuerpo de Ingenleros de Minas, ta inspeccldn v vigilancia de las minas,
canteras, twrbales v salinas; sean ¢ no maritlmas; de (as fbricas metalliirgicas y
stderdrgicas; de destilacién de carbones y pizarras bltuminosas, hidrogenation de
combustibles sdiidos, liquidas, refinadién de &stos, fabricacidn de cok y aglomerados de



carbén rineral; de fabricas de superfosfates, explosivos v las expendedurias y depdsitas de
estos, asi comao de {os talieres de plrotecnis ¥ cartucheria; de las fibricas de cementas e
lndustrias relativas a oxidos y sales de plomo; de investigacion de aguas subterréneas y de
las minerales y mineramedicinales; de las centrales térmicas; de "las tdneles para
ferrocarriies, saltos y conduccidn de aguas, alcantarillas v, en general, todos los trabajos
subterrdnens” y de fas "vias de transporte terrestres v adreas e instalaciones auxiliares
destinadas al serviclo o uso de las explotaciones e industrias enumeradas anteriormante”
{articulo 29 det Decreto de 23 da agosto de 1934).

La creacidn del Cuerpo Nacional de Inspeccion de Trebajo por Ley 15 de diciembre de 1939,
come fruta de un fargo proceso que se iniclé con la creachon de la Inspeccidn Industrial por
Dedrete de 19 de febrero de 1904 y tuvo como hito principal Ia constitucian de una
Inspeccién permanente, dependiente del Instituto de Refarmas Saciales, par Decreta de 1 de
marze de 1308, tuve como consecuencia la restriccldn del dmbito de actuacidn da fas
[ngenierss de Minas en matera de sequridad e higiene.

Cicho Emblto propio vy especifice die tos Ingerieros de Minas quado limitado a fas minas y
canteras por virtud del Decrets de 13 de julio de 1940, por ef gue se aprobd ef Reglamento
de 1a Inspeccidn de Trabaje. La Ley de Mines da 1844, por su parte, les encomends la
praventldn de accidentes vy seguridad persenal de los ebrerss de las actividadas mineras y
que requirteran el emplao de técnica minera (Lay, articulo 67 v Reglamento dictado para su
ejecucién, aprobado por Decreto de 9 de agosto de 1946, articulo 189). ¥ Ia Ley de
Ordenacidn de fa Inspeccidn de Trabajo de 1962 respetd las compatencias de los Ingenieros
de Minas.

La promuigacién da la Ley de Minas de 21 de julia de 1973 y de ias normas gue Ig
desarrollan (Reglamento General de Minas de 28 de agosto de 1978 y Reglaments General
de Normas Bidsicas de Seguridad Minera de 2 da abril de 1985) no redujo of Smblte de las
competencias de la Administracidn minera ¥ del Cuerpo de Ingenteras de Minas en lo bocante
a la inspeccidn de lz seguridad e higiene en les explotaciones mineras.

En concrato, €l articula 117.1 de la Ley 22/1573 dispone que “incurnbe al Ministerio de
Industria en la formna que reglamentarlamente se establezca, 1a inspeccén y vigilancia de
todos los trabajos de explaradén, investigadon, explotacion y aprovechamiento de recursos
regulados por esta Ley, asf como de los establecimientos de benefico de las competencias
que & otros Qrganlsmos de ia Admilnistractén confiera la legisladida vigente, Las referidas
funciones de inspeccidn v ulgilanc:ia en [o relativo 3 prevencdn de accidentes de trabajo v de
enfermedades profesicnales, asi como ia exacta chservanca de ias nemas de seguridad =
higiene en et trabajo, se clreunscriben a las explotaciones mineras de cualquier orden v 2
cuanitos trabajos regulados en esta Loy exijan la aplicacién de técnica minera™.

Este uliime precepto fue relteraco por el articulo 143 del Reglamento General para ia
mineria, aprobado por Decrate 285771978, de 25 de agosho.

3. Ei régimen juridico de la intervencion de la Administracién minera en las obras
subterrdneas viene en la actualidad regulado en ia Ley 3171995, de 8 de noviembre, de
Prevencldn de Rlesgos Laborales.

La prevencidn, asescramiento técnico, vigilandia y control de Jos rlesgos labarales
corresponde con cardcter generat 2 les drganos de la inspeccion de trabajo, seqin se deduce
ded articulo 7.1 de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevenciin de Riespgos Laborales,
en relacion con las normas reguiadoras de |z citada inspeccion; en concreto, con los articulos
10y 30 de Ja Lay 4271997, de 14 de nuvIemhne, Ordenadora de la Inspecd&n de Trabajo y

Sequridad Social.

Ahora bien, el nimero 2 de! mismo articula 7 de la Ley 3171955, de 8 d= noviembre, de
Prevencldn de Riesgos Laborales, establece que;

"L as funciones de lzs Administreciones Plblicas competentes en materia lzbotal gue se
sefialan en el apartado 1 cortinuardn slendo desamoiladas, en io relative a fos trabajos en las
minas, canteras y ihimeles que exijan la aplicaclién de t&cnica mingma, a los que imgaliquen -
fabricacion, transporte, almacenamiento, manipulacion y utilizaclén de explosivos o ef
ermplen de energia nuciear, par las drgaras espedficos contempiados en su normativa
reguiadora”.

Este precepto, no afectads por la Ley 42}199? de 14 de noviembre, a tenor de lo prevenido
en su articulo 4.2, hace referencia a los trabajos en canteras y Rineles que exijan la



aplicacion de técnica minera y a los que impliquen fabricacién, transporte, almacenamianto,
rmanipulactin v ubkzacion de explosivos. Y ic hace fuera de toda referencia 2 un dmhbita de
aplicacion legal concreta; en particular, a las explotaciones y actividades minaras, como
ocurre con la Ley 22/1973, de 21 de julio. En ésta, las menciones a bineles y obras
subterrdneas cabe incardinarias en el &mbito Hpedﬁ-:o de esta Ley, esto es, ia explotacion
minera, En la Ley 3171995, ia referencia a la téenica minera pradicada de Icrs Hineies ya no
estd en dicho &mbito minero, sino en el mas general de la realizaciSn de cualguier trabajo
conforme a una técnica espedfica. Lo mismo ocurre respecto @ los trabajos que implican
fabricacion, transporte, almacenarniento, manipufacion y ublizacion da explosivos.

La determinaclén del Ambito de aplicacién dei articulo 7.2 de la Ley 3171995, de 8 de
noviembre, viene determinada por fos siguientes supuestos de hecho, 2 saber:

a) Tratarsa de rabajas Ben en minas, blen en canteras, bien en flineles que exijan la
aplicacidén de téenica minara.

b) Tratarsa de trabajos que impliquen fabricacidn, manipulacidn, transporie, almacenamiento
y utlizacién de explosives.

c) Tratarse de trabajos que impliquen el empleo de energia nuclear.

4. En el caso de los tineles, Ia sujeclon a las previsienes del artiouio 7.2 de la Ley 1371995,
de B de noviembre, astd pues determinada por la exigencia de la técnica minera en su
eonstruccidn ¥ ne por la finalidad extractiva de unos mineraies, seqfin se deduce del tenor
dei citada precepto. En otros términos, para fa aplicacidn del precepta mendconado, no se
requiere que los tanefes sean onsiderados minas o no, slementos auxiliares o integrantes
det explotaclones minems, sing que s2 construyan canforme a la téchica minera,

Par tirel, ha de entenderse corforme al Diccionario de la Lengua Espafiola {vigésima
ediclén) "paso subbarrdnes abiorto artificialmente para establecer una comunicacion a través
de un monte, por debaja de un ric v otra absticulo”, definicion que se reftera en al
Dlccionare llustrado de fa Lengua Espaiiola, de la Real Academia, gue lo deseribe como
"paso subtermenes abierto artifidalmente pare establecer una comunicachin®.

Quedan pues comprendidos en su concepto los tinetes utilizados por los ferrocamiles
subterrdnens metropolitanos, y, on toncreto, los del de Madrid, como ya declan’ el Cansajo
de Estadn en dictamen de 13 de octubre de 1914 ¥ & Tribunal Supremo er Senfenciade 11
de mayo de 1920,

Mas dificit de precisar es la nocidn de "benica minera”. N6 hay en nuestro dereche concepto
juridice d& técnica minera. Sdlo f articulo 1.4 del Reglaments General para la Minerfa da
una idea de los trabajos efectuados sobre rocas que pracisan la aplicadén de técpica minera,

Dice el citado precepto:

"Queda fuera del #mbito de aplicacion de la Ley de Minas y de este Reglamento la extraccion
ocasional y de escaga imporancia técrtica y econdmtica de recursos minerafes que, cualqulera
gue sea su clasificacibn, se lleve a eabo por &l propietario del terreno en que se hallen, para
su uso exclusivo, ¥y no exija aplicacién de téenica minera.

A los efectos de lo dispuests en pdrrafa anteriar se entiende necesaria la apficacidn de
técnlca minera en fos trabajos que a cantinuacién se enumeran, cuando dstos tengan por
finalidad ia Investigacldn y aprovechamisnto. de recursos minerales.

18, Todos los que se ejecuten medlante labores subtemrdneas, cualgufera que sea su
Importancia.

20, Los que requleran £f uso de explosivos, aunque sean fabores superficiales.

32, Los que, realizdndose a roza abierta y sin empleos de explosivos, raquieran la formacién
de cortas, tajos o bancos de més de tres metros de aitura.

40, Los que, halldndase o no comprendidos en lus casas anterfores, requieran 2l empleo de
cualguier clase de maguinaria para Investigacién, extraccion, preparacién para
concentracidn, depuracidn o clasificachon,

RY. Todos los que s& realicen en las salinas maritimas y latustres, y en relacidn con aguas
mineralas, termales ¥ recurso gectérmicos”.



For esta razdn, para la fijacién del contepto de técnica minera, ha de acutlirse a otros
criterios. En & Ambite proplo, por técnica minere debe entenderse ejecucién conforme a
determinados y especificos procedimientos. En concreto, y en relacion a los tineles, la
doctrina ha puesto de maniflesio que la realizacidn de una oguedad gn e subsuelo plantea
los preblemas de su apertura, su aseguramiento, |2 retirada del escombro v, sobre todo, su
ventilacidn. Se construyen con ameglo a la técnlca minera los kineles en los gue los cltados
problemas se resuelven conforme a determinados procedimientos técnicos, que son
variados, pero que todos tienen como caracteristicas comunes su ejecucion y avance en
ciclos diferenciados entre si, coma son la perforacion, [z carga y explosion de barrenos, &l
raconocimiente y saneamiento dal frente, [2 carga def material arrancado y la antibacion
para el sgstenimienta, adeptando en todo caso saluciones tendentes a asegurar la ventilacion
de la galera. .

5. Las funciones de inspeccidn de prevencion de riesgas laboraies en lo relativo 2 los trabajos
en las minas, canteras y Hineies que exfan la aplicacién de técnica minera y demds
supuestos contemptados en el articulo 7.2 de la Ley 31/1995 cormesponde a los drganos
especificos contempladas en su normativa reguladora.

Los drganos especificns son el Ministerla de Industria ¥ Energia o el autondmico
correspondiente, en aquelias Comunidades que ban asumide la competendia en materia de
policia minera, pues a elles incumben las funciones de inspecctdn y vigilancia en lo relative a
previsitn de accidentes y enfermedades profesionales al andlisls de fas causas del accidente
v a plantear ias conclusiones pertinentas, asi como |a estyicta abservancla de las normas de
seguridai e higiene en el trabajo en ias explotaciones mineras de cualquier orden y €n
cuantos rabajos regulades exijan fa aplicacion de la técnica minera, segiin dispone el
articule 168 del Reglamento General de Normas Basicas de Segur(dad Minera, aprobado por
Real Decrate nimero B63/1985, de 2 de abril.

6. La inspeccién y prevencion de los siesgns faborales an los trabajos enumerados en el
articule 7.2 de Ia Ley 3171995, de 8 de noviembre, gueda ademas sujeta a normas
especificas, que contemplan Ta singularidad de las labores mineras o ejecutadas conforme a

térnica minera.

Asi se deduce de la disposicion derogatoria tnica de la menciorada Ley que previene en su
pérrafo final que:

"La presente Ley no afecta a la vigencla de Ias disposiciones especiales sobre pravencion de
rtegas profesionales en las explotacianes mineras, contenidas en el capitulo BY del Rasl
Decrato 32551983, de 21 de diclembre, por el que se aprueba el Estatufo Mingro, y en sus
natmas de desarrolle, asi camao las del Reaf Decrete 2857/1978, de 25 de agosto, por el gue
se apnieba el Regfamente General de ja Minerfa y el Real Decreto 86371985, de 2 de abnl,
por el que se aprueba el Reglamerito General de Normas Baslcas de Seguridad Minera ¥ sus

dispasiciones complementarias®.

En concreto, camo norma especifica en este Ambito debe mencionarse el Real Decrefo
13858/1997, de 5 de septembrs, por al que se aprueban las disposiciones minimas
destinadas a proteger la sequridad v la salud de los trabajadores en ias actividades mineras.
Esta norma establece Jas disposidores minimas destinadas a mejorar la proteccdon en
materia de sequridad vy salud de los rabajadores de fas actividades mineras definidas en el
articulo 29 {articule 1°), encomendando a la Autoridad Minera {articulo 2} el ejerticio de las
competencias sobre "las industrias extractivas a cieto ablerte o subterrdneas... gue realicen
algura de las siguientes actividades (42) De petforacidn o excavacidn de tineles o galerias,
cualquiera que sea su finalidad, sin perjuicio de le dispuesto en la normativa relativa a las
condiciones minimas de seguridad v salud en las abras de construcddn™

Farman parte dat grupo normakivo’ especial apficable a las trabajos en minas, canteras y
tineles que exijan la aplicacidn de técnica minera Tas denominatlas Instrucciones Técnlcas
Complementarias. Entre ellas, ¥ & los efectos de fa presente consulta, la Instruccion Técnica
Complementaria, refativa a los capitulos IV v ¥ de! Reglamento General de Normas Basicas
de Seguridad Minara, aprobada por Orden-Ministerial de Industria ¥ Energla, de 19 de abril
de 1994, ' :

Esta Instruceion es una aorma vatida v plenamente eficaz, que na ha sido ni abrogada por la
Administradcian ni invalidada por fos Tribunales. Antes al contrario, del tenor de la disposicén
final primera del Real Decreto 138971997, de & de septiembre, se deduce su plena vigendia.
Por ello, se trata de una disposicidn vigente a cuyo tenor hay que estar para- Ajar su &mbito



de apllcacion, como ya declard este Consejo de Estado en su dictamen 3.601/97, de 10 de
julio de 1997,

Conforme al nimero 12 de ia Instruccicn Técnica Complementaria 04.06.05, la disposiclén
"tiena por objeto establecar las condiciones minimas de seguridad gue debe reunir &
sostenimiento de las obras subterrédreas, como pozos, planos, tineles, galerfas de
reconocimiento, expfotacien o transporte, excavaciones destinadas a albergar instalaciones o
almacenamientes de uso industrlal y cuslguler otra que, con fines industrales o de uso civil,
s& realicen hajo la superficia dal terrenc”.

En &l caso de los tuneles, la aplicacion de ia Instruccion es Independiente de la finatidad de la
obra, bian |a extraccién de mineralas, bien su uso civil.

Dentro de su dmbito de apilcacion, 1z instruccibn prevé especificaments que sus normas han
de ser observadas en el caso de trabajos de galerias de infraestructura vy tineles y obras
especiales, entendiéndose por las primeras las "obras subterraneas de cardcter lineal que
tignen por objeto permitir la cornunicacion de dos puntos, pare hacer posible el transporte de
sustancias o personas y los servicios refaclonados con 1a actlvidad minera® v por los
segupdos, "las obras similares definfdas en el apartade anterior dedicadas al usa civil, en las
que sa Incluyen las excavaciones no lineales cuya seccén sea superior a 20 metros
cuadragas”, Es de sefalar que este concepte coincide con el recogide par el Dieciorario de la
Lengua, antes transcrito.

Las disposiciones de [a citada Instruccién 5an, & fa vista de lo consignado, de aplicaci6n a
cualguler tinel, tengan camno finalidad permitir la extraccién de mineralas para su
aprovechamiento o no; en tal senbida, ia Instrucclén establece que sus previslones resultan
de aplicacidn a los tineles, este es, a las galerfas de Infraestructura "dedicadas al uso civil”
gue no estAn destinadas a permitir la citada extracclon.

7. E= patente gue las obras del Matrapoiitano de Madiid consisten en ia construcclon de
tlinales, &n los términas previstos en ia Instrusecion antes mendonads, por cuanto consisten
en "obras subterrdneas de cardcter fineal gue tienen por objeto permitir fa comunicacion de
dos puntos, dedicadas al use clvil, en las que se incluyen las excavaciones no {ineales cuya
seccldn sea superfor a 30 metros cuadrados”. Es claro tambiér que se canstruyen con
arregle a t€enica minera. Por elfo, debe coricluirse gue a las referidas cbras les resulta de
aplicacidn la Instrueclén 04.08,05 atinente a "Labores subterrdneas, Sostenlmienta de
obras”, ;

La sujeclon de las referidas obras a las previsiones de la refertda insiruccldn es consetuencia
de que se consbruyen con arreglo a la ¥&enica minera, pues se ejectstan mediante labores
subterrdneas, este ey, en cfidos diferenclades entre si, como son la perforacldn, 1a carga ¥
expiosién de barrenos, el reconocimiento ¥ saneamiento del frente, Ja carga del material
arrancade v la eptibacidén para el sostenimients,

8. La conclusién alcanzada tiene como consecuencls gue, a s eféctos def articuln 7.2 de la
Ley 13/1995, de 8 de noviernbre, de Prevenditn de Rlesgos Laborales, el gjercicio de ias
competencias enumersfas en 2 nimers 1 del misrmo precepto legal comesponde a 1a
Dlreccién General de Industria, Enengia y Minas de la Comunidad de Madsid, en uanto
Autoridad miners competentz, al haberle sido transferidas a ésta las atinentes a esta
materta. Tode ello en virtud de lo dispuesto en ef Real Décrete 186071984, de 18 de julio, en
@l Decreto 1771985, de 14 de febrero, y en el Dacreto 258/1995, de S de octubre, estos dos
Uitimos de la Comunittad de Madrid.

En el ejerciclo de las competendias en materia de prevencidn de riesgos laborales, la
Autarldad minera debe velar no sdlo por la observancia de ias narmas especificas derivadas
de 1a utflizacion de la téenica minera sino tambidn por (as condicionas minimas de seguridad
¥ salud &n las obras de construcchén (artculo 2¢ del Real Decreto 1389/1997, de 5 de
septiernbre}, conforme 2 los criterios erdenadores y generales de Iz Autoridad Central de la
Inspeccion de Frabaja y Seguridad Social v sin perjuicio de tas competencias propias de ésta,

8. Interesa per ultime sefialar que o expuesta se cifie exclusivamante a la cuestldn atinente
& las competencias gue corresponden a la Direcciin General de Industria, Energia y Minas de
ias Comunidad de Madrid, ¢n materia de prevencién de riesgos laborales, sin que sea dable
extender sus conciusiones 4 otros Ambitos a los efectes de determinar las competenclas
profesionales da los facultativos pertenecientes a distintas ramas de la Ingenieria.

En mérito de 1o expuesto, el Consejo de Estado es de dictaman:



Frimero,- Gue la Instruccién Técnica Complementaria ITC 04.05.06 "Labores subterranaas.
Sosterimiento de obras", aprobada mediante Orden de 13 de afbril de 1994, es de aplicacion

a las obras de] Metropoliteno de Madrid.

Segundo.- Que af drgano compatente en materia de prevencion de riesgos laborales respecto
a |as obras del Metropolitano de Madrid es la auteridad minera, esto es, {a Direcclén General

de Industra, Energia y Minas de la Comunidad de Madrid.”
v.E., no obstante, resolverd lo que estime mas acertado,
Madrd, 18 de diciembre de 1587

L SECRETARIO GENERAL,

EL PRESIDENTE,
EXCMD. SR. PRESIDENTE DE LA COMUNIDAD DE MADRID



