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En la Villa de Madnd a diez de junio de dos mil ocho.

Visto por la Secciébn Novena de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, el presente
recurso  contencioso-adminisirativo n®  569/2005 intcrpuesto por la
Procuradora de los Tnbunales D.* M?* del Carmen (iménez Cardona, ¢n
nombre y representacion del Colegio Oficial de Ingenieros Técnicos de
Minas de Madrid, contra la Orden de 28 de julio de 2003, de la Consgjeria
de Transportes ¢ Infracstructuras de la Comunidad de Madnd, por la que se
apruecba la Instruccion para cl proyecto, construccién y explotacidn dc
obras subterrdneas para el transportc torrestre en el ambito de la
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Comunidad Auténoma de Madrid. Ha sido parte la Administracién
demandada, representada por sus Servicios Juridicos.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Interpuesto el recurso, y seguidos los oportunos
tramites previstos en la Ley, se emplazo a la parte demandante para que
- formalizara la demanda, lo que verifico dentro de plazo, mediante escrito
" en el que suplica se dicte Sentencia por la que «sc declare nula de pleno
| derecho y sin efecto alguno la Orden de 28 de julio de 2005, por la que s¢
aprucba la “Instruccion para el proyccto, construccion y explotacion de
obras subterraneas para el transporte terrestre en el ambito de la
. Comunidad Auténoma de Madrd”, habida cuenta los defectos tanto de
' fondo como de forma de que adolece, y en particular en cuanto detcrmina
' quc es competente en materia de inspeccion y control de este tipo de obras
" la Autoridad Laboral, cuando por todo lo expuesto, por razones dc
seguridad y por requerir de técnica minera, corresponde a la Autoridad
Mineray.

SEGUNDO.- Ll Letrado de la Comunidad de Madnd contesta a la
demanda, mediante escrito en el que suplica que se declare la caducidad del
recurso o, subsidiariamente, se desestime totalmente el mismo,
confirmando quc la Orden impugnada es ajustada a Derecho.

TERCERO.- No habiéndose solicitado ¢l recibimiento del proceso

. a prueba, se emplazd a las partes a fin de que evacuasen el trdmite de

conclusiones, y, verificado, seguidamente quedaron los autos conclusos y
pendientes de sefialamiento para votacion y fallo.

CUARTO.- En este estado se sefiala para volacién y fallo el dia 29

de mayo de 2008, teniendo lugar asi.

QUINTO.- [n la tramitacion del presente recurso se han observado
las prescripciones legales.

T Siendo Ponente la Magistrada llma. Sra. Dofia MARGARITA
PAZOS PITA.

I~
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FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- El presente rccurso contencioso-administrativo se
intcrpone por el Colegio Oficial de Ingenieros Técnicos de Minas de
Madrid contra la Orden de 28 de julio de 2005, de la Consejeria de

. Transportes ¢ Tnfraestructuras de la Comunidad de Madnd, por la que se

. aprucba la Instruccién para el proyecto, construccion y explotaciéon dec
obras subterrneas para el transporte terrestre en cl ambito de la
Comunidad Auténoma dc Madnd.

Dicha Orden se dicta por la Consejeria de Transportcs e
Infraestructuras, a propuesta del Dircctor General de Infraestructuras del
~ Transporte, en virtud de las competencias atribuidas por cl art. 41.d) de la
| Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracién de la
. Comunidad de Madrd. Y en su Exposicién de Motivos se destaca, entre
olros extremos, que “(...) determinadas obras publicas competencia de la
| Comunidad de Madrid que constituyen o forman parte de dichas
. infraestructuras del transporte terrestre, la mayoria de ellas con una
crecicnte dificultad técnica que requieren de regulacion cspecial, carecen
precisamente de esa rcgulacion especifica que dé respuesta satisfactoria a
los diversos intereses publicos que confluyen en las mismas. Dentro de
estas obras publicas que requieren un singular tratamiento normativo se
encuentran las obras subterrineas que constituyen o forman partc de
proyectos de carreteras y ferrocarriles interurbanos o metropolitano de la
Comunidad de Madnd .

Son diversos los factores que aconsejan esta disciplina especifica. En

efecto, mantener unos estandares de calidad que subsistan durante todo el

' periodo de vida 1til de la infraestructura y garantizar los mayores niveles

' de seguridad, tanto en la fase de construccion de las obras, como tras su

puesta en funcionamiento, son circunstancias que confluyen en la exigencia

de unos cstrictos requerimientos técnicos que deben adquirir relevancia
normativa.

Por otra parte, la especificidad técnica de estas obras, que requieren
la utilizacién de maguinaria y técnicas constructivas muy distintas de las
necesarias para las actividades extractivas o para la construccion en
superficie, las dota de una singularidad especial dentro de las obras de
construccion civil y respecto de las actividades citadas, que se refleja tanto
en exigencias de proyecto, como en exigencias de construccion y
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explotacidn, lo que ha determinado que el legislador comunitario y espafiol
las haya rcgulado en disposiciones diferentcs para uno y otro tipo de obras.

Fstas razones, entre otras, hacen necesaria la definicion de unos
criterios técnicos cspecificos que sean de aplicacion al proyecto,
construccion y explotacion de las obras subterraneas de infraestructuras
terrestres promovidas por la Comunidad de Madnd .

La mejor satisfaccién de los interescs publicos afectados aconseja
someter a un tratamiento normativo uniforme las obras en el ambito de la
Comunidad de Madrid y, en consecucncia, el mantenimiento de unos
criterios basicos comunes para las obras de proyecto, construccion y
cxplotacidon de obras subtcrraneas para el transporte teirestre, una vez
declarada la nulidad, por Sentencia de 20 de enero de 2005 dcl Tribunal
Supremo, de la Orden del Ministerio de Fomento de 19 de noviembre de
1998, por la que se aprobaba la Instruccion para el proyecto, construccion y
explotacion de obras subterraneas para el transporte terrestre I0S-98...”7

SEGUNDOQ.- En su escrito dc demanda el Coleglo recurrente
formula una serie de alegaciones dirigidas a obtener la nulidad dec la Orden
impugnada, que sistematiza en los siguientes términos:

Por una parte, en apartado referente a la forma de aprobacion dc la
Orden, alcga en primer Jugar que la Comunidad de Madrid invade
compctencias que son exclusivas del Estado, contraviniendo la legislacion
estatal al establecer, en el punto IL.4 dec su Anexo, como compctente para
desarrollar funciones de promocién de la prevencion de riesgos laborales,
asesoramiento técnico, vigilancia y conirol del cumplimiento por los
sujetos obligados, la Autoridad Laboral, y ello —se dicc- en flagrante
contravencion de lo dispuesto por la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de
Prevencién de Riegos Laborales, que cxcepciona a la Autoridad Laboral de
esta funcion cuando se trata de obras que aplican la técnica minera -como
entiende la parte rccurrente que son las obras reguladas por la Instruccion
de autos-, cstableciéndola a favor dc la Autoridad Minera. Sefala el
Colegio Oficial de Ingenieros Técnicos de Minas de Madrid que ninguna
objecion habria que formular a la fundamentacion de la competencia de la
Consejeria de Transportes e Infraestructuras de la Comunidad de Madnid en
el articulo 26 de su Fstatuto de Autonomia, pues efectivamente la
Comunidad de Madrd tiene compctencia exclusiva en obras publicas dc
interés de la Comunidad dentro de su propio territorio y en ferrocarriles,
carreteras y caminos cuyo itinerario discurra integramente en el termtono
de la Comunidad, pero como la Orden abarca en su contenido la prevencion
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de riesgos laborales, se produce una invasidén de competencias por parte de
la Comunidad de Madrid en relacién con una materia que es competencla
exclusiva del Estado —articulo 149.1.7 de la CE-.

En scgundo lugar se alega quc sc aprueba una Orden que no
desarrolla ningin Decreto y que ha de considerarsc un Reglamento
independiente. La utilizacion de una Orden —sc dice- resulta ademds
fraudulenta en tanto que clude el dictamen del Consejo de Estado y la
participacion ¢n su elaboracion de la Autoridad Minera. Se destaca a este
respecto ¢l hecho de que, tras haber declarado la STS de 20 de enero de
2005 la nulidad de la Orden del Minisicrio de Fomento de 19 de noviembre
de 1998 por la que se procedia a la aprobacion de la Instruccion para el
proyeccto, construccion vy explotacion de obras subterraneas para el
transporte termestre, la Comunidad de Madnd apruebe una Orden con
practicamente el mismo contenido, por lo que -se dice- si conforme a la
citada Sentencia del Tribunal Supremo no existia habilitacidn por parte del
Minisiro de Fomento para aprobar la citada Instruccion, menos la tendra la
Consejcria que dicta la Orden que ahora se impugna.

A lo que se afiade, también en sintesis, que como Viene a reconocer
la Cxposicion de Motivos de la Orden impugnada, ¢sta obedece a la
carencia de una regulacién especifica en determinadas cuestiones, cuando
es doctrina consolidada —como recuerda la STS de 20 de enero de 2005-
que la posibilidad de que un Ministerio o una Consejeria dicte normas quc
trasciendan  su  Ambito puramente doméstico y organizativo cstd
subordinada a la existencia de una previa habilitacién normativa cspecifica,
de 4 que en CSIC Caso s¢ carece.

Fn tercer lugar se aduce que en ¢l procedimiento de elaboracion se
producen las siguientes iegularidades: a) la falta de audiencia de
organizaciones representativas de los intereses econdmicos, sociales o
profesionales afectados, como es el caso del Colegio Oficial de Ingenicros
Técnicos de Minas de Madrid; b) la insuficicncia de los informes de los
organos de la Administracidn y ¢) ¢l Borrador de Orden prescntado ante el
Servicio Juridico de la Secretaria General Técnica y respecto del cual sc
informé favorablemente, varia en su contenido con relacion al aprobado, en
concreto, en la disposicidn 11.4. del Anexo, sin que exista justificacion
alguna.

Y, por otra parte, en apartado espccificamente relativo al contenido
de la Orden, en la demanda se argumenta, cn esencia, y en rclacion con el
punto 114 del Anexo de la Instruccion, denominado “De la aprobacion de
los proyectos e inspeecion de las obras subterraneas™, que al cstablecer el
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mismo como competente para desarrollar funciones de promocion de la
prevencidn de riesgos laborales, asesoramiento técnico, vigilancia y control

la vulneracion flagrante de la Ley de Prevencién de Riesgos Laborales —
articulo 7-.

El objeto de la Instruccion —se sefiala- es establecer criterios bésicos
para el proyecto, construccion y explotacién que deben observarse en las
obras subterrineas que constituyan proyectos de infraestructuras del
transporte (de carreteras o ferroviarias) o formen parte de los mismos en la
Comunidad de Madrid y los técnicos competentes para desarrollar
funciones de promocion de la prevencion, asesoramiento técnico, vigilancia
y control del cumplimiento de los sujetos obligados son —se dice- los
Ingenieros de Minas ¢ Ingenieros Técnicos de Minas adscriios a la
Autoridad Minera, lo que es evidente porque s¢ trata de la aplicacion de la
técnica minera y son los nicos profesionales formados especificamente en
esta materia.

TERCERO.- Por su parte, la Administracién demandada alega en
primer lugar la caducidad del recurso por haberse formulado la demanda
fuera del plazo legalmente establecido, y ello en la medida en que si bien
con fecha 3 de marzo de 2006 se notificé a la parte recurrente el Auto por
el que se declaraba caducado el recurso sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 128 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, sin embargo la demanda se
present6 en el Registro del TSJ de Madrid el dia 6 de marzo del mismo
afio. Y si bien se invocd de contrario que el escrito debia ser admitido —
como asi se hizo- al presentarse dentro del plazo a que se refiere el articulo
128 de la LICA interpretado en relacion con el articulo 135.1 de la LEC,
sin embargo, entiende la Administracién demandada que, de acuerdo con la
jurisprudencia mas reciente, y, en particular, la STS de 2 de diciembre de
2002, el régimen de rehabilitacién de plazos previsto en el inciso primero
del parrafo segundo del articulo 128.1 de la LICA tiene caracter completo y
no hay por qué acudir ni con cardcter supletorio ni complementario a la
LEC.

Y, planteada tal caducidad, en el escrito de contestacion a la
demanda se formulan una serie de alegaciones que podemos sintetizar en
los siguientes términos:

- La realizacion de obras subterraneas para el transporte terrestre en
el ambito de la Comunidad de Madrid no exige la aplicacion de la

o7

" del cumplimiento por los sujetos obligados, a la Autoridad Laboral, supone ™~
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denominada “técnica minera” a que se refiere el articulo 7.2 de la Ley
31/1995, de 8 de noviembre.

- La Comunidad de Madrid no realiza en el parrafo final del punto
1.4 de anexo de la Orden impugnada una regulacién “ex novo” en materia
de prevencion de riesgos laborales, invadiendo las competencias que el
articulo 149.1,7° de la CE reconoce al Estado, sino una remision a la
normativa existente en la materia, al entender que las precitadas obras
subterraneas no exigen la aplicacion de la técnica minera.

- La Consejeria de Transportes ¢ Infraestructuras tiene suficiente
habilitacién para dictar la Orden impugnada, que se imita exclusivamente
al ambito de la Comunidad de Madrid, tratindose de lo que
autorizadamente se ha denominado un Reglamento auténomo o
independiente. De la lectura de la Orden —se dice- se¢ puede deducir que
efectivamente se esta regulando un ambito de actuacidn interna de la citada
Consejeria, concretamente dentro de la materia del transporte terrestre, que
es el relativo a los proyectos, construcciones y explotaciones de obras
subterraneas destinados al mismo en el ambito de la Comunidad de Madrid,
recogiéndose basicamente la concreta habilitacién normativa, con caracter
general, en el articulo 41, letra d) de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, v,
con caracter particular, respecto a la materia sobre la que versa la Orden, en
el art. 10.4° del Reglamento de la Ley de Carreteras de la Comunidad de
Madrid, aprobado por Decreto de 11 de marzo de 1993.

Igualmente se viene a destacar que la Orden impugnada si tiene en
cuenta —Bxposicion de Motivos- 1a anulacién de la Orden del Ministerio de
Fomento de 19 de noviembre de 1998 por la STS de 20 de enero de 2005,
sin que el contenido de la disposicion impugnada sea practicamente el
mismo que el de la citada Orden del Ministerio de Fomento, como se alega
de contrario.

Y, finalmente, se niega la existencia de irregularidades en el
procedimiento de elaboracion de la Orden recurrida, asi como Ia
adecuacion técnica de su contemido que —se dice- quedaria dentro del
ambito de la discrecionalidad de la Administracién autondémica en el
ejercicio de su potestad reglamentaria.

CUARTO.- Asi planteados los términos del debate, en primer lugar
ha de ser rechazada la alegada caducidad del recurso con base en la
inaplicabilidad del articulo 135 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, pues si
bien sobre esta cuestion no se ha seguido siempre una postura homogénea
por la doctrina y la jurisprudencia, sin cmbargo, como scfiala la STS de 26

A 01
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junio de 2006 “en el momento actual es doctrina pacifica de la Sala,
manifestada entre otras en las scntencias de 21 de scptiembre de 2003,
recurso de casacion 196/2004 y 26 de septiembre de 2004, recurso de
casacion 22072004, con cita de los Autos de la Seccidn Sexta de 16 de abril
y 16 de mayo de 2002 y otras scntencias de la Sala , que resulta plenamente
aplicable en este orden jurisdiccional la disposicién establecida en el art.
135.1. [.EC respecto a la presenlacién de escritos entre los que debe
in¢luirse la demanda...”.

Y, del mismo modo, no se puede olvidar que el Tribunal
. Constitucional se ha pronunciado en favor del derecho a obtener una {utela
' judicial efectiva desde la perspectiva del derecho de acceso a la jurisdiccion
' facultando al justiciable la disponibilidad del plazo legalmente establecido
para presentar la demanda en el procedimiento contencioso. Asi, la STC n®
i 159/2007, de 2 de julio de 2007, con cita, entre otras, de las SSTC
| 239/2005, 343/2006 y 25/2007, sefiala que « (...) ateniéndonos a la
' doctrina sentada en los pronunciamientos de que se ha hecho mérilo,
podemos avanzar ya que la interpretacion y aplicacion que el drgano
Judicial ha realizado de los arts. 52.2y 128.1 LICA y 135 LEC ha supuesto
una vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva de la actora, al
| impedirle disponer en su integridad del plazo legalmente establecido para

presentar la demanda en el procedimiento contencioso.

(...) A la vista de la prevision del art. 52.2 LICA, la demandante de
amparo, una vez que le fue notificado el Auto declarando la caducidad del
recurso, se acogio a lo dispuesto en el art. 135.1 LEC y presento su
demanda antes de las quince horas del dia habil siguiente, dado que el
horario de presentacion de escritos en el Registro General del Tribunal

 Superior de Justicia de Murcia es -segun consta en los documentos
. aportados con la demanda de amparo- desde las 9 hasta las 14 horas,
permitiéndose la presentacion desde las 14 hasta las 15 horas mediante el
sistema de dos valijas.

Esto es, a partir de las |5 horas no habia posibilidad de presentar
. los escritos en el citado Registro General.

Y, como ha quedado dicho, lu presentacion efectuada por la actora
al dia siguiente fue considerada extempordnea por la Sala, lo que
determind la inadmision de la demanda y el archivo del recurso.

No nos corresponde a nosotros, sino a la jurisdiccion ordinaria,
“efectuar un pronunciamiento general acerca de si el arr. 1351 LEC es o
no aplicable con cardcter supletorio en el dmbito de la Jurisdiccion
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contencioso-administrativa, y mucho menos compete al ambito propio de
la jurisdiccion constitucional establecer un catdlogo de los distintos
supuestos de escritos sujetos a plazo contemplados en la Ley de la

Jurisdiccion  contencioso-administrativa  cuya  presentacion — puede

ampararse en el indicado precepto ™.

Nuestra labor, en supuestos como el actual, queda reducida a
“decidir si lu interpretacion v la aplicacion de las normas reguladoras de
la causa de inadmision aplicada por los érganos judiciales fueron
respetuosas con el derecho a la tutela judicial efectiva del demandante de
amparo o si, por el contrario, fueron efectuadas de manera formalista y
con un rigor desproporcionado en relacion con los fines que se tratan de
proteger con el establecimiento legal de la causa de inadmisién aplicada™
(STC 64/2003, de 14 de marzo, FJ 3).

Pues bien, en el presente caso, al igual que en los resueltos por las
Sentencias antes mencionadas, la cuestion suscitada se concretfa, en
puridad, en un problema relativo a la posibilidad de disponer en su
integridad del plazo legalmente establecido; cuestion sobre la que la
interpretacion que realiza el drgano judicial de los preceptos aplicables
produjo una restriccidn del plazo legal de acceso a la jurisdiccion
incompatible con la vigencia del derecho a la tutela judicial efectiva.

Al igual que hemos afirmado ya en varios pronunciamientos
emitidos ante supuestos andlogos. las resoluciones ahora impugnadas no
ofrecieron respuesta a la cuestidn capital de “cémo y donde el
demandante, en aplicacion de esa pretendidamente completa regulacion de
la materia, deberia haber presentado la demanda fuera del horario
ordinario en el que permanece abierto el Registro para preservar su
derecho a disponer del plazo en su integridad” o, en relacion con ello,
como se coordinan para tal preservacion lo dispuesto en los arts. 133.1,

final del inciso primero, LEC (el dia del vencimiento expirard a las

veinticuatro horas), [35.1 LEC (los escritos sujetos a plazo pueden
presentarse en el organo judicial al que se dirigen hasta las quince horas
del dia siguiente al del vencimiento), 135.2 LEC (en las actuaciones ante
los Tribunales civiles no se admitird la presentacion de escritos en el
Juzgado de guardia) v 41 del Reglamento 5/1995, de 7 de junio, de los
aspectos accesorios de las actuaciones judiciales (“Los Juzgados de
Instruccion en funciones de guardia, cuando en cumplimiento de lo
dispuesto en el art. 135.2 de la Ley de Enjuiciamiento Civil no admitan la
presentacion de un escrito, vendrin obligados a entregar al presentador
del mismo, a solicitud de éste, una certificacion acreditativa del intento de
presentacion, con mencion del escrito. del organo y del procedimiento a

110
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gue se refiere y de la no admision del mismo en el Juzgado de guardia en
aplicacion del citado precepto legal”) segun la redaccion dada por el
Acuerdo reglamentario 3/2001, de 21 de marzo, del Consejo General del
Poder Judicial (por todas, STC 335/2006, de 20 de noviembre, FJ 4) que es
la aplicable al caso que nos ecupa. Como concluimos en la STC 348/2006,
de 11 de diciembre, FJ 3, esta carencia marca el Iimite de nuesiro
enjuiciamiento, pues hemos de detenernos en la constatacion de que,
mediante una argumentacion que no supera el canon de razonabilidad, el
organo judicial ha impedido a la demandante de amparo disponer de la
integridad del plazo establecido legalmente para presentar su demanda,
vulnerdndose asi el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva (FJ
3).».

QUINTO.- Sentado lo anterior, y comenzando por el examen de los
vicios o defectos que afectan a la totalidad de la Orden impugnada, ha de
analizarse en primer término la argumentacion rclativa a la falta de
habilitacion legal especifica del Consejero de Transportes e Infraestructuras
de la Comunidad de Madrid para dictar la Orden impugnada.

Y en este punto sc ha de recordar que la STS de veinte de enero de
dos mil cinco, recaida en el recurso de casacién mimero 7178/2001, declard
la nulidad de pleno derecho de la Orden del Ministerio de Fomento de 19
de noviembre de 1998 por la que se procedio a la aprobacion de la
Instruccién para el proyecto, construccién y explotacion de obras
subterrdncas para el transporte terrestre, precisamente al estimar, cn
esencia, quc el citado Ministerio habia ejercicio la potesiad reglamentaria
de modo exorbitante, al imponer una degradacion normativa de una norma
de caracter reglamentario careciendo de titulo habilitantc, y ello al
desbordar dicha normativa, en razdn de las materias objeto de regulacion y
los intereses publicos y corporativos afectados, ¢l ambito de la
configuraciéon normativa doméstica en materias propias del Departamento
atribuibles a su competencia.

Asi, declara el Tribunal Supremo en la citada Sentencia que:

«Debe estimarse la prosperabilidad del primer y segundo motivos de
casuacion, que por su conexion deben ser examinados conjuntamente, al
apreciarse que la sentencia de la Sala de instancia incurre en error de
Derecho al no valorar adecuadamente que en razén del objeto de la Orden
Ministerial, que regula los criterios bdsicos a que deben someterse los
proyectos, la construccion y la explotacion de las obras subtervaneas
vinewladas a la ejecucion de obras civiles de infraestructuras de carreteras

10
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y ferroviarias, y del propio contenido de la norma que acoge disposiciones
de alcance general sobre las condiciones generales de seguridad y
estabilidad de las obras en la fase de proyecto, que incluye la realizacion
de estudios geoldgicos v geotécnicos, acerca de los métodos constructivos,
sobre las instalaciones definitivas, en la exigencia de que se presenten
proyectos complementarios referidos al suministro de energia, alumbrado,
ventilacion, comunicaciones, sistemas de control, incendios, y que afectan
a la prevencion de riesgos laborales v de valoracion del aspecto medio
ambiental que inciden en el contenido de otras normas de naturaleza
reglamentaria, tiene el cardcter preciso de norma reglamentaria cuyd
aprobacion corresponde al Consejo de Ministros como titular de esta
potestad, de conformidad con el articulo 97 de la Constitucion y el articulo
23.1 de la Ley 5071997, de 17 de noviembre, del Gobierno. La Exposicidn
de Motivos de la Orden del Ministerio de Fomento de 19 de noviembre de
1998 | que aprueba la Instruccion para el proyecto, construccion )
explotacion de obras subterrdneas para el transporte terrestre, expresa la
finalidud y el objeto de la norma que trata de establecer los criterios
hasicos de cardcter obligatorio a que deben someterse los proyectos de
obras subterrdneas, su construccion y explotacién vinculadas a la
ejecucion de infraestructuras del transporte terrestre y ferroviario para
reclamar la "atencion especifica por parte de los poderes publicos, debido
a la especial incidencia en la seguridad de las personas y bienes, tanto en
su fase de ejecucion como en la de explotacion”, configurdndose como la
reglamentacion técnica especifica en esta materia.

No puede sostenerse desde una perspectiva orgdnica y material, que
la norma que aprueba la regulacion a que debe someterse la redaccion de
los proyectos de obras subterrdneas vinculadas a infraestructuras del
transporte terrestres y ferroviario, la ejecucion de estas obrus v su
explotacion constituya un reglamento independiente de cardcter interno,
como razona la sentencia de la Sala de instancia, cuya competencia para
su aprobacion descansa en el Ministerio de Fomento, al vulnerar esta
interpretacion el articulo 12.2 a) de la Ley 6/1997, de 14 de abril | de
Organizacicn y Funcionamiento de la Administracion General del Estado,
gue prescribe que a los Ministros les corresponde ejercer la competencia
en los términos previstos en la legislacion especifica y el articulo 4.1 b) de
la Ley 50/1997, de 27 de noviembre , del Gobierno, que establece que
corresponde a los Ministros el ejercicio de la potestad reglamentaria en
las materias propias de su Departamento, que sirven para delimitar con
precision el dmbito de las competencias normativas de los Ministros del
Gobierno.
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Conforme es doctring de esta Sala de lo Cotencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo, advertida en la sentencia de 30 de diciembre de
2004 (RC 6193/2001), «la competencia reglamentaria de los Ministros, st
bien comprendida asimismo en la prevision constitucional del articulo 97
de la Norma Suprema | gqueda resiringida segim el articulo 4.1.h) de la
propic Ley 50/1997 . a "las materias propias de su Departamento”. Y
aungue esta referencia no haya de interpretarse exclusivamente referida a
los aspectos internos de cardcter organizativo, sino que abarca también el
ambito de su competencia material, en ningiin caso puede comprender la
potestad de dictar reglamentos generales de desarrollo y ejecucion de las
leves, aungue sea en materias que puedan calificarse como competencias
propias de su departamento.

Esta ha sido, por lo demas, la interpretacién tradicional del dmbito
respectiva de la potestad reglamentaria del Gobierno y de los Ministros y
asi lo ha interpretado este Tribunal Supremo en reiteradas ocasiones con
los matices natnwales segin los supuestos planteados. Valgan por todas las
referencias a las Sentencias de 12 de julio de 1.982 (RJ 198214740), 24 de
enero de 1.990 (recurso 311/1.987) v 17 de febrero de 1.998 (apelacion
2.693/1.990 ).».

El Ministerio de Fomento ha ¢jercicio la potestad reglamentaria que
le atribuyen los referidos preceptos de la Ley 6/1997, de 14 de abril | de
Organizacion v Funcionamiento de la Administracion General del Estado y
de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre . del Gobierno, de modo
exorbitante, al imponer una degradacion normativa de una norma de
cardacter reglamentario careciendo de titulo habilitante, yua que esta
normativa desborda, en razén de las materias que son objeto de regulacion
v los intereses publicos y corporativos afectados, el ambifo de la
configuracion normativa doméstica en materias propias del Departamento
atribuibles a su competencia.

La lecrura de los articulos 29, 40 v 51 del Real Decreto 1812/1994,
de 2 de septiembre | que aprucba el Reglamento General de Carreteras, en
cuanto delimitan la  competencia del Ministro de Obras Publicas,
Transporte v Medio Ambiente para aprobar las normas e instrucciones a
las que deben sujetarse los estudios de las carreteras estatales, los trabajos
v obras de construccion y la explotacion, que se establecen "sin perjuicio
de los Reglamentos técnicos de dmbito general que sean de aplicacion”,
permite  deslindar con  manifiesta  claridad  que dicha  autoridad
administrativa carece de competencia para aprobar Reglamentos fécnicos
de dambito general como pretende estublecer, en este caso, la Orden
ministerial impugnada.
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No cabe duda que de conformidad con el ambito de la Orden del
Ministro de Fomento los efectos juridicos se producen ad extra del propio
Departamento, al imponerse a las obras promovidas directamente y a las
que se provecten, ejecuten y exploten en régimen de concesion, como
refiere el articulo 1.2 de la citada Orden combatida.

El articulo 8 de la Ley de 13 de abril de 1877, que establece que es
atribucion del Ministerio de Fomenlo lo que se refiere a los proyeclos,
construccion, conservacion, reparacion y policia de las carreteras que son
de cargo del Estado, que se cita en el Informe de la Secretaria Técnica
como norma habilitante del proyecto, no es adecuado para dar cobertura
Juridica a esta Instruccion que se refrenda como Orden Ministerial, al
deber interpretarse de acuerdo con el principio de interpretacion de todo
el ordenamiento juridico conforme a la Constitucion, al cercenar el ambito
de competencias que le corresponde al Consejo de Ministros como titular
de la potestad reglamentaria, segun prescribe el articulo 97 de la Norma
Fundamental.

Debe significarse que el objeto fundamentalmente técnico y la
complejidad que caracteriza a la Disposicion impugnada, promueve
armonizar la exigencia de reserva de Ley y el ambito material de la
potestad reglamentaria, con la fijacién en la norma de rango superior de
las condiciones bdsicas de cardcter vinculante y con la inclusion de
remisiones habilitantes para su desarrallo y complementacion, debiendo
requerirse con mayor rigor la observancia de las garantias formales y
procedimentales en la elaboracion y aprobacion de estas normas de rango
reglamentario, para compensar la discrecionalidad técnica de la que
aparece investida la Administracion, que limita la extension del control de
legalidad por el orden jurisdiccional contencioso-administrativo, y en
razon de los intereses publicos afectados que atienden a la regulacion de
aspeclos sustanciales y esenciales de la actividad constructiva.

Procede, consecuentemente, declarar haber lugar al recurso de
casacion interpuesto por las representaciones procesales del Consejo
Superior de Colegios de la Ingenieria Técnica Minera y del Consejo
Superior de Colegios de Ingenieros de Minas, contra la sentencia de la
Seccion QOctava de la Sala de lo Contencioso-administrativo de la
Audiencia Nacional de 12 de junio de 2001, dictada en el recurso
contencioso-administrativo 1701/1998 |, debiendo estimar el recurso
contencioso-administrativo al concurrir el supuesto de nulidad radical
tipificado en el articulo 62.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
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Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.»

Pues bien, tales arpumentaciones resultan plenamente aplicables al
caso que nos ocupa, ya que Orden de la Consejeria de Transportes e
Infraestructuras de 28 de julio de 2005, al igual que la Orden del Minisierio
de Fomento dcclarada nula por el Tribunal Supremo, tiene por objcto
establccer criterios basicos para el proyecto, construccion y explotacion
quc deban observarse en las obras subterrancas que constituyan proyeclos
de infraestructuras del transporte (de carmreteras o ferroviarias), o [ormen
parle de los mismos, si bicn cn el ambito de la Comunidad de Madrid -
articulo 1.1-, destacando ambas disposiciones, en sus Exposiciones de
Motivos, la nccesidad de una atencidn especifica a esle tipo de
construcciones y del establecimiento de unos criterios basicos comunes
aplicables a su proyccto, construccion y explotacion.

Igualmente, en la Exposiciéon de Motivos de la Orden aqui
impugnada se viene a reconocer, como pone de manifiesto la parte actora,
la carencia de una regulacién especifica que ofrezca rcspuesta satisfactoria
a los diversos intereses publicos que confluyen cn tales obras. Y si bien la
Administracion demandada sostiene que su contenido no es practicamente
el mismo que el de la Orden del Ministerio de Fomento de 19 de noviembre
dc 1998 ~-BOFE de 1 de diciembre de 1998-, sin embargo, lo cierto es que el
examen de ambas disposiciones pone de manifiesto una sustancial
coincidencia en ¢l contenido de las respectivas regulaciones, hasta el punto
de que ambas Instrucciones se componen, con alguna salvedad —vease el
punto 1V.8.3- de pricticamente el mismo numero de articulos cn cada uno
de sus titulos, articulos que, a su vez, vienen a coincidir en sus respectivas
titulaciones. Es cierto que la Instruccion que aprueba la Orden que aqui se
recurre incorpora diversas adiciones o modificaciones —vednse a titulo de
ejemplo las adiciones en los expositivos 1116, 111.10, IV.7.5, IV.7.6 0 IV 8-,
pero las mismas no enervan, dada ademas la amplitud de ambas
disposiciones, la relevante coincidencia de las respectivas regulaciones.

Cn definitiva, y esto es lo decisivo, el examen de la Orden recurrida
pone de manifiesto que la misma, al igual que la anulada por ¢l Tribunal
Supremo, acoge en su contenido disposiciones de alcance general sobre las
condiciones generales de seguridad y estabilidad de las obras en la fase de
proyecto, que incluye la realizacién de estudios geoldgicos y geotecnicos,
acerca de los métodos constructivos, sobre las instalacioncs definitivas, con
la exigencia de que se presenten proycctos complementarios referidos al
suministro de energia, alumbrado, ventilacion, comunicacilones, sistemas de
control. incendios, y que afectan a la prevencién de riesgos laborales y de
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valoracién del aspecto medio ambicntal. Por lo tanto, y en linea con lo que
sciiala la STS dc 20 dec enero de 2005, se ha de estimar que la Orden
recurrida tiene, por razon de su objeto y contenido, el caricter preciso de
norma rcglamentaria cuya aprobacion corresponde, en el dmbito que nos
ocupa, al Consgjo de Gobiemo como titular de esta potestad, de
conformidad con el anticulo 18 de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre de
1983, del Gobiemo y Administracion de 1a Comunidad de Madnd.

Seriala la Administracién demandada que la concreta habilitacién
. normativa para dictar la Orden impugnada se recoge, con cardcier general,
. cn el articulo 41, letra d) de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, conforme al
" cual corresponde a los Consejeros ejercer la potestad reglamentaria en la
esfera de sus atribuciones y dictar circulares e instrucciones, y, con caracter
. particular, respecto a la materia sobre la que versa la Orden, en el art. 10.4°
del Reglamento de la Ley de Carreteras de la Comunidad de Madnd,
aprobado por Decreto de 11 de marzo de 1993, conforme al cual
corresponde a la Consejeria de Transportes aprobar las Normas e
Instrucciones téenicas en malteria de carreteras, tratindose de un
Reglamento autonomo o independicntc. Sin embargo, y al margen de
cualquier otra consideracion, no se puede olvidar que, como ya ha seflalado
la citada STS de 20 de enero dc 2005, no puede sostenerse, desde una
perspectiva organica y material, que la norma que aprueba la regulacion a
que debe someterse la redaccion de Jos proyecios de obras subterraneas
vinculadas a infraestructuras del transporte terrestres y ferroviaro, la
ejecucion de estas obras y su explotacion constituya un reglamento
independiente de caracter interno, y ello al desbordar esta normativa, en
razon de las materias que son objeto de regulacion y los intereses publicos
y corporativos afectados, ¢l ambito de la configuracion normativa
doméstica en materias propias del Deparlamento atribuibles a su
competencia.

A lo que finalmente ha de afiadirse que si bien en el escrito de
contestacion a la demanda se insiste en que la Orden se limita
exclusivamente al ambito de la Comunidad de Madnd, sin embargo, a la
vista de lo previsto en el articulo II.1 -Titulo 1I-, resulta plenamente
trasladable lo ya declarado por el Tribunal Supremo al sefalar que “No
cabe duda que de conformidad con cl ambito de la Orden del Ministro de
Fomento los efectos juridicos se producen ad extra del propio
Dcpartamento, al imponerse a las obras promovidas directamente y a las
quc se proyecten, gjecuten y exploten en régimen de concesion, como
refiere el articulo 1.2 de la citada Orden combatida.”

15



19/06/2008 18:58 FAX 917669277 GM PROCURADORES 17

R.C.A N 569/05

En consecucncia, procede, sin necesidad de resolver sobre los
restantes motivos aducidos en el escrito dc demanda, la estimacion del
recurso interpuesto al concurrir el supuesto de nulidad radical tipificado en
¢l articulo 62.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

SEXTO.- Por lo que se reliere a las costas, a tenor de lo dispuesto en
el articulo 139 de la Ley 29/1998, de 13 dec julio, reguladora dc la
Jurisdiccidn Contencioso-Administrativa, no se estiman méritos para hacer
expresa imposicion a ninguna de las partes proccsales.

FALLAMOS

Que ESTIMANDO el presente recurso contencioso-administrativo n’
569/2005 interpucsto por la Procuradora de los Tribunales D.* M* del
Carmen Giménez Cardona, en nombre y representacion del Colegio Oficial
de Ingenieros Téenicos de Minas de Madrid, contra la Orden de 28 de julio
de 2005, de la Consejeria de Transportes ¢ Infraestructuras de la
Comunidad de Madrid, por la que sc aprueba la Instruccion para &l
proyecto, construccion y explotacion de obras subterrneas para cl
transporte terrestre en el ambito de la Comunidad Auténoma de Madrid,
debemos PECILARAR Y DECLARAMOS la nulidad de pleno derecho de
la citada Orden. Sin costas.

Asi, por csta nuestra sentencia, juzgando, lo pronunciamos,
mandamos y firmamos.

PUBLICACION: Lcida y publicada ha sido la anterior sentencia
por la Magistrada Tlma. Dfia. Margarita Pazos Pita, Ponente quc ha sido
para la resolucion del presente recurso, estando celebrando audiencia
pablica csta Sala, de lo que, como Sceretario de la misma doy fe.
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