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En la Villa de Madrid a seis de junio del afio dos mil seis.

Visto por la Seccién Novena de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal! Superior de Justicia de Madrid el presente
recurso contenciose administrativo n® 952/03, interpuesto por el Procurador
de los Tribunales don Roberto Granizo Palomeque, en nombre y
representacién del Colegio Oficial de Arquitectos de Madrid, contra el
Decreto 31/2003, de 13 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de
Prevencion de Incendios de la Comunidad de Madrid, publicado en el
BOCM de 21 de marzo; habiendo sido parte la Administracién demandada,
representada por los Servicios Juridicos de 1a Comuuidad de Madrid.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERQ: Interpuesto el recurso y seguidos los tramites previstos
en la ley, se emplazé a la parte demandsnte para que formalizara la
demanda, déndose cumplimiento a este tramite dentto de plazo, mediante
escrito en el que se suplica se dicte sentencia declarando no ser ajustada a

Derecho 1a norma reglamentaria objeto de impugnacion.

SEGUNDO: La representacién procesal de la Comunidad de Madrid
contesta a la demanda, suplicando se dicte sentencia confirmatoria de la
norma reglamentaria impugnada por considerarla ajustada al ordenamiento
juridico.

TERCERO: No habiéndose recibido €] presente proceso a prueba,
quedaron los autos conclusos y pendientes para votacion y fallo,

CUARTO: En este estado se sefiala para votacion y fallo el dia 23 de
mayo de 2006, teniendo lugar asi.

QUINTO: En la tramitacion del presente recurso se han observado
las prescripciones legales.

Siendo Ponente 1a Magistrada Ilma. Sra. D° ANGELES HUET DE
SANDE.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO: El presente recurso contencioso administrativo se
interpone por el Colegio Oficial de Arquitectos de Madrid, contra el
Decreto 31/2003, de 13 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de
Prevencion de Incendios de la Comunidad de Madrid, publicado en el
BOCM de 21 de marzo.

El citado Decreto, tras su PreAmbulo, en sus arts, segundo a quinto,
crea la Comisién de Prevencién de Incendios de la Comunidad de Madrid
(art. segundo), atribuyéndole competencias, fundamentalmente, de estudio
y propuesta (art. tercero), regulando su composicion (art. cuarto), creando,
asimismo, un Grupo de Trabajo Técnico para apoyo técnico de dicha
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Comisién (art. quinto). A continuacién, se recogen tres Disposiciones
Adicionales, tres Transitorias, una Derogatoria y una Fial.

Tras estos preceptos, €l citado Decreto contiene el Reglamentp de
Prevencitn de Incendios de la Comunidad de Madrid, propiamente dicho,

con el signiente contenido:

- Titulo Preliminar: Objeto, dmbito de aplicacién y competencias
(arts. 1 a 5).
- Titulo I Conceptos Técnicos (art, 6).
- - Titulo II: Normas de caricter general aplicables a todo tipo de
edificacion (arts. 7 a 75).
- Capitulo 1°: Normas de disefio (arts. 7 a 35).
- Capitulo 2° Instalaciones generales en los edificios (arts. 36
a 60).
- Capitulo 3° Instalaciones de proteccién confra incendios
(arts. 61 a 67),
- Capitulo 4° Comportamiento de los elementos y materiales
de construccién ante el fuego (arts. 68 a 75).
- Titulo III: Usos especificos (arts. 76 a 292),
- Capitulo 1°: Vivienda (arts. 76 a 87).
- Capitulo 2°: Garaje aparcamiento (aris. 88 a 103).
- Capitufo 3°: Sanitario (arts, 104 a 126).
- Capitulo 4°; Espectaculos y reunion (arts. 127 a 189).
- Capitulo 5% Oficinas (arts. 190 a 206).
- Capitulo 6°: Cultural y docente (arts. 207 g 225).
~ Capitulo 7°: Residencial piiblico (arts. 226 a 245).
- Capitulo 8% Uso comercial (arts. 246 a 267).
- Capitulo 9°: Almacén (arts. 268 a 292).
~ Apéndice Primero: Determinacién y/o comprobacién de la
estabilidad al fuego de los sistemas estructurales,
- Apéndice Segundo: Determinacién del factor de ventilacion en un
sector de incendio.
- Apéndice Tercero: Esquemas aclaratorios de] articujado.
- Apendice Cuarto: Directriz para la redaccion de los planes de
autoproteccion.
- Anexo I: Instrucciones para la elaboracion del manual interno
de actuacidn.

SEGUNDO: La demanda conticne dos alegaciones esenciales en
soporte de su pretensidn anulatoria integra del Decreto impugnado. La
primera, se refiere a la falta de competencia de la Comunidad de Madrid
para dictar una norma como la contenida en el Decreto impugnado en la
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que se establecen condiciones técnicas de las edificaciones en materia de
incendios. Argumenta el Colegio recurrente que en ninguno de los
preceptos del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid (en
adelante, EACM) se menciona que ésta ostente competencia alguna en
materia de incendios. Considera que la circunstancia, expresamente
prevista en el Estatuto dé Autonomia, de ser la Comunidad de Madrid de
caricter uniprovincial, con la consecuencia de asumir las competencias del
ente local Provincia, solo le habilita, segin Ia Ley 7/1985, Reguladora de
las Bases del Régimen Local (art. 36), a prestar servicios de incendios y
siempre en los términos de la legislacién del Estado y de las Comunidades
autdnomas (art. 25), pudiendo, por tanto, dictar reglamentos de
organizacion de dichos servicios, pero no le atribuye funciones
materialmente legislativas en materia de incendios, ni puede, por tanto,
como tal ente local, dictar reglamentos ejecutivos de leyes, Argumenta que,
dado que el reglamento impugnado regula las exigencias técnicas que
deben reunir los edificios en orden a la prevencion de los incendios, estd
abordando una materia de proteccion civil y, por tanto, incluida en la
materia “seguridad publica” atribuida en exclusiva al Estado en el art.
149.1.29 CE. Entiende que, en desarrollo de esta competencia, el Estado ha
dictado la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la
Edificacidn, cuyo art. 3, en relacién con su Disposicién Final Segunda,
prevé las normas bésicas de edificacidn como reglamentaciones técnicas de
obligado cumplimiento en tado el territorio esparfiol, que las Comunidades
Auténomas podrin “completar”, pero s6lo eso. La Norma Bésica estatal de
la edificacién en materia de protecciéon de los edificios contra incendios
esta contenida en el RD 2177/1996, de 4 de octubre, y esta norma, alega,
no es respetada por la reglamentacidn contenida en el Decreto impugnado.
Se aporta con la demanda un cuadro comparative elaborado por ¢l Colegio
recuirente ¢n ¢l que se reflejan las diferencias existentes entre cada una de
las normas técnicas contenidas en el citado Real Decreto v la norma técnica
paralela contenida en el Decreto impugnado, poniendo de relieve que son
de imposible acomodacion, pues se trata de reglamentaciones técnicas
dispares, con la inseguridad que ello conmlleva para los técnicos que
intervienen en la edificacion que deben aplicar ambas normas,
contradictorias entre si, Como segunda alegacidn, considera que el Decreto
impugnado es un reglamento independiente porgue no constituye,
realmente, un desarrollo de la norma con rango de Ley que dice desarrollar
(la Ley autondmica 14/1994, de 28 de diciembre, por la que se regulan los
Servicios de Prevencion y Extincién de Incendios y Salvamentos de la
Comunidad de Madrid, modificada por la Ley autonémica 19/1999, de 29
de abril). Por todo ello, concluye solicitando la anulamén del Decreto
impugnado.
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La representacién procesal de la Comunidad de Madrid afirma su
competencia para dictar el Decreto impugnado al amparo de la Digposmy?n
Transitoria Cuarta del Estatuto de Autonomia, que integra la Diputacion
Provincial de Madrid en la Comunidad de Madrid, en relacidn con los arts.
25, 31 y 36 de 1a Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local,
que atribuyen a la Diputacién Provincial competencia para el
aseguramiento de Ia prestacién integral en Ia totalidad del termritorio de los
servicios de competencia municipal enfre los que se encuentran la
proteccién civil, prevencién y extincién de incendios. A este ftitulo
competencial deben affadirse otros titulos sectoriales, tales como la
competencia autondémica en materia de espectaculos piiblicos y actividades
recreativas (art. 26.1.30 y art. 26.2 EACM) o industria (art. 26.,3.1.3
EACM), aunque el Reglamento impugnado sélo se refiere a los
establecimientos no industriales, rigiendo para los industriales plenamente,
como el propio Decreto impugnado afirma en su Preambulo y articulado, la
norma estatal en la materia, constituida por el RD 786/2001, de 6 de julio,
por el que se aprueba el Reglamento de Seguridad Industrial contra
incendios en los establecimientos industriales. Alega que no existe
disparidad alguna entre la reglamentacién técnica estatal en la materia,
contenida en el RD 2177/1996, y el Decreto impugnado que se limita a
completar aquélla, aportando al respecto un informe, emitido por la
Consejeria de Medio Ambiente (Cuerpo de Bomberos), sobre la
comparacion entre la reglamentacion técnica estatal y la antonémica del
que deduce el caricter meramente complementario de esta iltima respecto
de la reglamentacién técmica estatal. En cuanto a la segunda alegacién,
considera que el Decreto impugnado se ha dictado en desarrollo de la Ley
autonémica 14/1994, de 28 de diciembre, por la que se regulan Ios
Servicios de Prevencidn y Extincién de Incendios y Salvamentos de la
Comunidad de Madrid, modificada por la Ley autondmica 19/1999, de 29
de abril. Por todo ello, concluye solicitando se declare la conformidad a
Derecho de] Decreto impugnado.

TERCERO: Asi establecidas las posiciones de las partes, nos
corresponde ya examinar la primera y esencial alegacién que se contiene en
la demanda en soporte de su pretensién anulatoria del Decreto impugnado
relativa a la falta de competencia de la Comunidad de Madrid por tratarse,
la materia que en el mismo se regula, de una competencia del Estado.

Como siempre que se plantea una cuestién tendente a dilucidar una
competencia autondmica, lo primero que debemos indagar es la concreta
materia que se regula en el Decreto impugnado, esto es, la identificacién de
la materia regulada, para poder incluirla en alguno o algunos de los titulos
competenciales atribuidos al Estado y/o a la Comunidad de Madrid por el
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" bloque normativo compuesto por la Constitucion y el Estatuto de

Autonomia de la Comunidad de Madrid.

. A este respecto, debemos precisar que, a pesar de cuanto se
argumenta en la demanda, resulta indiferente que el Estatuto de Autonomia
de la Comunidad de Madrid no se refiera en ningtin momento a la materia
de incendios propiamente dicha, no siendo tal falta de mencion especifica
argumento bastante, por si solo, para entender atribuida, sin mas, la
competencia al Estado al amparo del art. 149.3 CE, en cuya virtud, “la
competencia sobre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos
de Autonomia corresponderd al Estado ...”. Y asi, es reiterada la doctrina
constitucional que entiende que no puede acudirse a dicha clausula residual
por el mero hecho de que un determinado sector de la realidad no aparezca
especificamente mencionado en los Estatutos de Autonomia, pues para que
dicha clausula entre en juego “es necesario que el problema no pueda
quedar resuelto con los criterios interpretativos ordinarios” (SSTC
123/1984, FJ 2; 180/1992, FT 4; 132/1989, FI 20; 149/1991,FI 1 Ay 4 F;
180/1992, FJ 3; 133/1997, FJ 3; y 40/1998, FJ 45). En la 1iltima STC
citada, complementando el criterio expuesto, el Tritmmal Constitucional
declaraba que “para acudir a dicha cldusula es necesario que el problema
no pueda quedar resuelto con los criterios interpretativos ordinarios ... esto
es, averiguando si, por encima y con independencia de las ribricas o
denominaciones empleadas por la Constitucion o los Estatutos de
Autonomia, ha sido incluida en uma v otra materia entendida como
conjunto de actividades, funciones, nstitutos juridicos relativos a un sector
de la realidad social (STC 13/1997, FJ 3).” (STC 40/1998, FJ 44).

De la descripciéon de su articulado que hemos realizado en el
Fundamento Juridico Primero se desprende que el Decreto impugnado
contiene, esencialmente, normas técnicas en materia de proteccién de
edificios contra incendios y asf, en su art. 1 se declara que el reglamento
“tiene por objeto establecer las condiciones de seguridad contra el incendio
no premeditado, en la edificacién y actividades, con el fin de tratar de
evitar las posibilidades de iniciacién, propagacién, y pérdida de vidas
humanas, asi como reducir al méximo la pérdida de bienes y facilitar las
operaciones de extincién™. Por su parte, en el Predmbulo se alude a la
exigencia a la Administracién de “actitudes previsoras ante los problemas y
no acciones provocadas como consecuencia de emergencias que se
produzcan, anticipAndose mediante la planificacién y la elaboracién de una
normativa actualizada y acorde con los riesgos existentes, que evite
pérdidas personales y materiales”, Con este sustento, el articulado del
Decreto mmpugnado contiene una precisa y minuciosa reglamentacién
tccnica sobre condiciones de las edificaciones en relacién con su proteccion
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frente a incendios, tanto con cardcter general como especificamente, en
funcién del uso o destino concreto de tales edificaciones (vivienda,
sanitario, oficinas, etc.), que resulta de aplicacion en la Comunidad de
Madrid “a todos los proyectos y obras de nueva edificacién, reforma o
reestructuracién y cambio de uso, asi como a todas aquellas actividades de

nueva implantacion®™ (art. 2).

Asi pues, la materia abordada por la norma impugnada, tal y como en
el propio Decreto se describe, encaja sin dificultad en el ambito de la
denominada “proteccidn civil”, que ha sido definida por el Tribunal
Constitucional como “accién dirigida a la prevencién de riesgos y
catéstrofes y a la aminoracion de sus consecuencias™ (STC 123/1984, FJ 2),
coincidiendo en tal calificacién ambas partes en este recurso y el propio
Decreto impugnado que, en su Preambulo, alude como titulo competencial
subyacente a la regulacion que en €l se contiene a las competencias
asumidas por la Comunidad de Madrid procedentes de la extinta
Diputacion Provincial vy, en concreto, a las competencias que dicho ente
local ostentaba al amparo de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, en materia de “proteccion civil, prevencidn y
extincion de incendios™.

CUARTO: Antes de adentrarnos en ¢l andlisis del encuadre
competencial Estado-Comunidad de Madrid de la materia proteccién civil,
conviene analizar el titulo competencial que en el propio Predmbulo del
Decreto se cita como soporte de la competencia de la Communidad de
Madrid para dictar el reglamento impugnado, insistiéndose en el citado
titulo competencial en la contestacién a la demanda, que se expresa en
dicho Predmbulo de Ia forma s:gu1ente

“La competencia para dictar este Decreto la tiene atribuida la
Comunidad de Madrid en virtud de la disposicidn transitoria cuarta de su
Estatuto de Autonomia aprobado por Ley Orgdnica 3/1983, de 25 de
Jebrero, modificada por Ley Orgdnica 5/1998, de 7 de julio, por la que
quedo integrada en aquélla la extinta Diputacién Provincial de Madrid, en
conexion con los arts. 31 y 36 de la Ley de Bases de Régimen Local (Ley
771985, de 2 de abril), que atribuyen a la Diputacion el aseguramiento de
la prestacion integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial
de los servicios de competencia municipal -competencia referida, entre
ofras materias, a la «proteccion civil, prevencion y extincion de incendioss
[art. 25.2.c) de la Ley 7/1985]-, asi como la coordinacion de estos
servicios entre sty con los de las Administraciones autondmica y estaial’™.
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Adralnisiracion En efecto, una cosa es que la Comunidad de Madrid, en su condicifjn
de Jusilcia de Comunidad Auténoma uniprovincial, haya asumido las cormpetencias
del ente local Provincia y su érgano de gobierno, 1a Diputacién Provincial,
establecidas en la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local
-que incluye (arts. 31 y 36 de la Ley 7/1985) el aseguramienio de la
prestacién integral y adecuada en la totalidad del territorio provineial de los
servicios de competencia municipal, entre los que se encueniran los
relativos, entre otras materias, a la «proteccion civil, prevencién y extincion
de incendios» (art. 25.2.c, de la Ley 7/1985), con la aneja potestad
reglamentaria para la regulacién de estos servicios reconocida en el art.
4,1.a) de la Ley 7/1985-, y otra bien distinta que, por ese solo motivo,
podamos prescindir, sin més, del andlisis de la distribucién competencial
Estado-Comunidad de Madrid en la materia regulada por el Decreto
impugnado, que hemos identificado como proteccion civil. Y ello, porque
la atribucién en la Ley de Bases del Régimen Local a los entes locales
municipio y provincia de diversas materias, entre las que se encuentra {a de
“proteccidn civil, prevencion y extincién de incendios” (y la potestad
reglamentaria aneja), como competencias minimas de obligado respeto en
garantia de su autonomia local constitucionalmente garantizada (arts, 137,
140 y 141 CE), se realiza siempre, en la propia Ley 7/1985, respetando,
respecto de cada sector material, la distribucidn competencial Estado-
Comunidades Auténomas que deriva del bloque compuesto por la
Constitucion y los Estatutos de Autonomia. Y asi, ¢l propio art. 25.2 de la
Ley 7/1985, que establece competencias minimas municipales de obligado
respeio en garantia de la autonomia local, entre las que se encuentra la aqui
analizada de “proteccién civil, prevencién y extincién de incendios”,
dispone que tales competencias serdn gjercidas “en los términos de la
legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas”. Precepto éste
que guarda estrecha conexidn con el art. 2 de la Ley 7/1985, que disefia el
sistema de atribucién de competencias a Ios entes locales con respeto a la
garantia constitucional de la autonomia local, pero respetando, a su vez, el
disefio constitucional y estatutario de distribucién competencial de cada
sector material.

Dispone el citado art. 2 de 2 Ley 7/1985, que “ Para la efectividad de
la autonomia garantizada constitucionalmente a las entidades lacales, la
legislacion del Estado y la de las comunidades auténomas, reguladora de
los distintos sectores de accidn ptiblica, segiin la distribucién constitucional
de competencias, deberd asegurar a los Municipios, las Provincias y las
islas su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al
circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias que proceda en
atenicion a las caracteristicas de lIa actividad piblica de que se trate y a la
capacidad de gestion de la Entidad local, de conformidad con los principios
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de descentralizacién y de méxima proximidad de la gestion administrativa
a los ciudadanos”.

Este precepto ha sido analizado, y declarado COIIf?I'IIle con la
Constitucién, en 1a STC 214/1989, FJ 3, en los siguientes términos:

«Se condensa en la misma el criterio de que corresponde al
legislador estatal la fijacicn de los principios bdsicos en orden a las
competencias que deba reconocerse a las Entidades locales, estableciendo
y garantizando, al fin, "su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten
directamente al circulo de sus intereses” y fijando al respecto unas
directrices para levar a cabo la asignacion de tales competencias,
directrices que se concretan en atender, en cada caso, a las caracteristicas
de la actividad publica y a la capacidad de gestion de la Entidad local, de
acuerdo con los principios de descentralizacion y maxima proximidad de
la gestion administrativa de los ciudadanos. Fijados esos criterios -que
incuestionablemente se mueven en el plano de los principios generales y
que, por ello mismo, no deben suscitar reparo alguno en orden a su
reconocimiento como bases de la materia-, concreta algo mds la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local al delimitar las materias en las
que necesariamente, de acuerdo com los principios sefialados, a las
Entidades locales deberdn atribuirseles competencias, e incluso,
especificando para los municipios los servicios minimos que, en todo caso,
deberdn prestar. Asi se prevé para los municipios en los arts. 25.2 y 26, y
para las provincias en el art. 36, ...

Ahora bien, delimitada asi la exigencia de orden competencial
vinculada a la garantia constitucional de la autonomia de las entidades
locales, la conerecion ultima de las competencias locales queda remitida -y
no podia ser de otra manera- a la correspondiente legislacion secrorial, ya
sea estatal o qutonomica, segin el sistema constitucional de distribucién
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

Puede afirmarse, por tanto, que el sistema arbitrado por el pfo. 1°
art. 2 LRBRL resulta plenamente adecuado a la Constitucion, sin que
pueda apreciarse extralimitacion olguna en la fijacion de las bases
relativas a las competencias locales. Se mantiene y conjuga, en efecto, un
adecuado equilibrio en el *ejercicio de la funcion constitucional
encomendada al legislador estatal de garantizar los minimos
competenciales que dotan de contenido y efectividad a la garantia de la
autonomia local, ya que no se desciende a la fijacion detallada de tales
competencias, pues el propio Estado no dispone de todas ellas. De ahi que
esa ulterior operacicn quede deferida al legislador competente por razon
de lg materia. Legislador, no obstante, que en el caso de las Comunidades
Auténomas, no puede, con ocasién de esa concrecidn competencial,
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desconocer los criterios generales que los arts. 2.1, 25.2, 26 y 36 LRBRL
han establecido».

As{ pues, una cosa es que el Estado, en 1a norma bésica estatal que
fijfa los principios bésicos en orden a las competencias que deba
reconocerse a las entidades locales (Ley 7/1985, Reguladora de las Bases
del Régimen Local), fijacién que es competencia exclusiva del Estado (art.
149.1,18 CE), haya decidido que éstas deban tener, en todo caso y como
minimo garante de su autonomiz local constitucionalmente reconocida,
competencia para prestar servicios en materia de “proteccion civil,
prevencién y extincién de incendios™” (con la potestad reglamentaria aneja),
y otra distinta que, para la concrecidn exacta del alcance o contenido de
esta atribucién competencial a los entes locales, deba estarse al sistema
constitucional de distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas segiin ¢l sector material de que se trate, Esto es,
la Comunidad de Madrid, como sustituta de la extinta Diputacidn
Provincial, debe ejercer competencias en materia de servicios de
“proteccion civil, prevencién y extincion de incendios”, vinculada al
circulo de interés local, como contenido minimo de su autonomia Jocal,
pero su exacta delimitacidn y aleance sélo podra realizarse por el legislador
material o sectorialmente competente en la materia, sea el Estado o la
Comunidad Auténoma en cuanto tal. Y a ello se refiere, como antes
sefialdbamos, de forma expresa la propia Ley 7/1985, cuando en su art.
25.2 -que establece competencias minimas municipales de obligado respeto
en garantia de la antonomia local, entre las que se encuenfra la aqui
analizada de “proteccién civil, prevencién y extincién de incendios”-
dispone que tales competencias locales serdn ejercidas “en los términos de
la legislacion del Estado y de las comunidades auténomas™. Y a ello se
refiere también la propia Ley autondmica 2/2003, de 11 de marzo, de
Administracién Local de la Comunidad de Madrid, cuando en su art. §,
apartados 3 y 4 establece que: “3. Los Municipios de la Comunidad de
Madrid ejerceran las competencias propias que, de conformidad con la
legislacién basica estatal, determinen las distintas leyes sectoriales estatales
0 autonomicas”, *4. Las leyes sectoriales de la Asamblea de Madrid
asegurardn a los Municipios su derecho a intervenir en cuantos asuntos
afecten directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las
competencias que proceda en atencion a las caracteristicas de la actividad
publica de que se trate y a la capacidad de gestién de 1a Entidad Local, de
conformidad con los principios de descentralizacién y de mixima
proximidad de la gestidn administrativa de los ciudadanos™.
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Aaministiacidn . .
de Justicia Cuanto ha sido expuesto nos lleva a descartar que el titulo

competencial invocado en el Decreto impugnado y en la contestacion a la
demanda, Ia Disposicion Transitoria Cuarta del Estatuto de Autonomia, por
la que la Comunidad de Madrid asume las competencias del ente local
Provincia y su étgano de gobiemno, la Diputacién Provincial, establecidas
en la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local -que incluye
(arts. 31 y 36 de la Ley 7/1985) ¢l aseguramiento de 1a prestacion integral y
adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de
competencia municipal, entre los que se encuentran los relativos, enire
otras materias, a la «proteccion civil, prevencion y extincién de incendios»
(art. 25.2.c, de la Ley 7/1985), con la aneja potestad reglamentaria para la
regulacion de estos servicios reconocida en el art. 4,1.a) de la Ley 7/1985-,
sea, por si solo, titulo bastante o suficiente para dictar el reglamento
impugnado, pues la concrecion, detalle o alcance de tal competencia local
exige el examen de la legislacion sectorial estatal o autondmica, segin que
la materia abordada se encuentre atribuida, en el sistema constitucional de
distribucién de competencias, al Estado o a la Comunidad de Madrid
propiamente dicha. Es decir, la competencia local en materia de proteccién
civil que ha asumido la Comunidad de Madrid como sustituta de la extinta
Diputacion Provincial ‘debe estar vinculada al circulo local de intereses,
pero siempre respetando la competencia que en la materia de proteccion
civil resulte para el Estado o la Comunidad Auténoma del sistema
constitucional de distribucion de competencias,

Y ello nos hace retornar al punto en el que nos quedamos en el
anterior Fundamento Juridico, esto es, al sistema constitrcional de
distribucion de competencias en relacién con la materia proteccion civil
que es la que es abordada por el reglamento autonémico impugnado.

QUINTO: La proteccidn civil, que ha sido definida, como antes
dijimos, por el Tribunal Constitucional como “accién dirigida a la
prevencion de riesgos y catistrofes y a la aminoracion de sus
consecuencias” (STC 123/1984, FJ 2), ha sido encuadrada por dicho
Tribunal dentro del concepto de “seguridad piiblica” recogido en el art.
145.1.29 CE como competencia atribuida al Estado.

No obstante, como se argumenta en la STC 133/1990, FJ 5, ello no
significa, como parece pretenderse en la demanda, que las Comunidades
Auténomas carezcan de competencia alguna en materia de proteccion civil,
aunque la materia “proteccién civil” no se encuentre expresamente prevista
en los Estatutos de Autonomia, como no lo est en el de la Comunidad de
Madrid, pues dicha competencia puede derivarse de otros titulos
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competenciales derivados de la Constitucién y del Estatuto de Autonomia
de la Comunidad de Madrid que habiliten a dicha Comunidad para ejercer
competencias en la materia, En la STC 133/1990, FI 5 y 8, se citan, a titulo
de ejemplo, el art. 148,122 CE (que atribuye a las Comunidades
Auténomas “La vigilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones. La
coordinacién y demiss facultades en relacion con las policias locales en los
términos que establezca una ley organica”, contenido que se encuentra
reflejado en el art. 26.1.27 v 28 del EACM), o las materias en que pueden
producirse actuaciones de proteccion civil, citindose en la STC aludida la
sanidad (art. 27.4 EACM), carreteras (art. 26.1.6 EACM) o montes (art.
273 EACM), a las que podemos nosotfros afadir la de especticulos
piblicos (art. 26.1.30 BEACM), citada en el PreAmbulo del reglamento

impugnado,

Asi pues, como se afirma en la STC 133/1990, FJ 5, “sin mengua de
las competencias inalienables y en este sentido exclusivas del Estado, en la
materia especifica de la proteccion civil se producen competencias
concurrentes de las Comunidades Auténomas™ Y en el FJ 6 de Ja STC
133/1990, se precisa cudl deba ser la distribucién de estas competencias
concurrentes entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de
proteccidn civil en los siguientes términos:

«Por la misma naturaleza de la proteccién civil, que persigue la
preservacion de personas y bienes en situaciones de emergencia, se produce
en eésta materia un encuentro o concurrencia de muy diversas
Administraciones Piblicas (de indole o alcance municipal, supramunicipal
o insular, provincial, autondmica, estatal) que deben aportar sus respectivos
recursos y servicios, Desde esta perspectiva, y en principio, la competencia
en materia de proteccién civil dependerd de la naturaleza de la sitvacion de
emergencia, y de los recursos y servicios a movilizar, Ello puede suponer,
de acuerdo con los términos de los respectivos Estatutos, que la
Administracion Autondrmica sea competenite en esta materia,

No obstante, y 2 tenor de lo dicho anteriormente, esta competencia
autondmica se encuentra con determinados limites, que derivan de la
existencia de un posible interés nacional o suprautonémico que pueda verse
afectado por la situacidn de catdstrofe o emergencia: bien por la necesidad
de prever la coordinacién de Administraciones diversas, bien por el alcance
del evento (afectando a varias Comunidades Auténomas) o bien por sus
dimensiones, que pueden requerir una direccién nacional de todas las
Administraciones piblicas afectadas, v una aportacidn de recursos de nivel
suprautondmico.

Y, como consecuencia, e intimamente en relacion con tal posibilidad,
no pueden negarse al Estado las potestades necesarias para obtener y
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salvaguardar una coordinacion de distintos servicios y recursos
pertenecientes a muiltiples sujetos, asi como (si fuera necesario) para
garantizar una direccion y organizacién unitgrias: esto es, ianio
competencias de tipo normativo (disponiendo e instrumentando técnicas de
coordinacién) como de tipo ejecutivo, asumiendo las instancias estatales
tareas de direccion. Las competencigs asumidas por las Comunidades
Auténomas encuentran pues, su limite, en la politica de seguridad publica
gue la Constitucion reserva a la competencia estatal en su art. 149.1.29, en
cugnto tal seguridad publica presenta una dimension nacional, por la
importancia de la emergencia, o por la necesidad de una coordinacidn que
haga posible prevenir y, en su caso, reducir los efectos de posibles
catdstrofes o emergencias de alcance supraautonomicon.

Asi pues, las competencias concurrentes de las Comunidades
Autdnomas en materia de proteccién civil deben ejercerse respetando, en
todo caso, como limite, las competencias inalienables del Estado, derivadas
del art. 149.1.29 CE, en materia de politica de seguridad publica “en cuanto
tal seguridad piblica presenta una dimensidn nacional, por la tmportancia
de 1a emergencia, o por la necesidad de una coordinacion que haga posible
prevenir y, en su caso, reducir los efectos de posibles catdstrofes o
emergencias de alcance supraautondmico”.

SEXTO: En el presente caso, el Estado ha dictado, en el ejercicio,
entre otras, de su competencia en materia de proteccién civil, tanto
normativa como de ¢jecucién, wna norma destinada a establecer una
reglamentacién técnica bésica en las edificaciones contra el riesgo de
incendios, se frata del RD 2177/1996, de 4 de octubre, por el que se
aprucba Ia Norma Bésica de la Edificacién «NBE-CP1/96: Condiciones de
Proteccién contra Incendios de los Edificios». Y la reglamentacién técnica
bésica que en dicho Real Decreto se contiene es, por cuanto hemos
expuesto, de aplicacién obligatoria, como minimo comun, en todo el
territorio nacional, tal y como se desprende, ademas, de la norma con rango
de ley en la que dicho Real Decreto se ordena, el art. 3 de la Ley 38/1999,
de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacion, en relacién con la
Disposicion Final Segunda de dicha norma, sin perjuicio de que pueda ser
completada por las Comunidades Auténomas.

Dispone dicho art. 3 de Ia Ley 38/1999, que “Las normas bdsicas de
la edificacion y las demds reglamentaciones técnicas de obligado
cumplimiento constituyen, a partir de la entrada en vigor de esta Ley, Ia
reglamentacion técnica hasta que se apruebe el Codigo Técnico de la
Edificacion conforme a lo previsto en 1a disposicién final segunda de esta
Ley. El Cédigo podra completarse con las exigencias de otras normativas
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dictadas por las Administraciones competentes y se actualizara
periédicamente conforme a la evolucitn de la técnica y la demanda de la

sociedad”.

El precepto legal transcrito, que se refiere a los requisitos técnicos
bésicos de diverso caricter que deben reunir los edificios “con el fin de
garantizar la seguridad de las personas, el bienestar de la sociedad yla
proteceién del medio ambiente” (art, 3.1 de la Ley 38/1999), ha sido
dictado por el Estado, segin la Disposicién Final Primera de la Ley
38/1999, en virtud de las competencias que al Estado se atribuyen en el art.
149.1,16% 217, 23* y 25* CE, titulos competenciales a los que podemos, sin
dificultad, afiadir el art. 149.1.29% CE por lo que a la reglamentacion
técnica basica de 1a edificacién contra incendios se refiere, contenida en ¢l
RD 2177/1996, de 4 de octubre, por €] que se Aprucba la Norma Basica de
la Edificacion «nbe-cpi/96: Condiciones de Proteccidn conira Incendios de
los Edificios».

Asi pues, por cuanto llevamos expuesto, las normas técnicas
contenidas en el RD 2177/1996, por el que se aprueba la Norma Estatal
Basica de la Edificacién sobre Condiciones de Proteceion contra Incendios
de los Edificios, son de obligado cumplimiento por la Comunidad de
Madrid que podrd completarlas o suplir sus lagunas, pero no obviarlas ni
sustituirlas por otras distintas,

En igual sentido se ha pronunciado ya la Seccidn 8§ de esta Sala en
su sentencia n® 273/20035, de 1 de abril de 2005, dictada en el recurso n°
2006/2003, interpuesto por la Abogacia del Estado contra el mismo
reglamento que constifuye el objeto del presente recurso, en la que se
declard su nulidad parcial. Se argumentaba en esta sentencia que:

«La norma bésica estatal “establece las cgpdiciones que deben
reunir los edificios o establecimientos préximos a aquel en €l que se
declare un incendio y para facilitar la intervencién de los bomberos y de los
equipos de rescate, teniendo en cuenta su seguridad” (art. 1 de la Norma
Bisica de la Edificacién “NBE-CPI/96: Condiciones de proteccién contra
incendios en los edificios”. Como tal norma bdsica constituye el limite
minimo y ese limite minimo ni puede ser rebajado, ni obviado, salvo las
prescripciones contenidas en su Apéndice 2 “Accesibilidad y entorno de
los edificios” que tienen el cardcter de mera recomendacion,
correspondiendo “a las autoridades locales regular las condiciones que
estimen precisas...”.
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De esta forma, puede la Comunidad de Madrid, partiendo de dichas
normas técnicas basicas del Estado y respetdndolas, afiadir requisitos
técnicos complementarios o abordar aspectos no regulados en las mismas,
derivado, por e¢jemplo, de sus competencias en materia de espectaculos
pliblicos (art. 26.1.30 EACM), aludidas en el Predmbulo de la norma
impugnada, o las, también citadas en éste, competencias en materia de
industria, previstas en el art. 26.3.1.3 EACM (aunque e] Decreto
impugnado no regula la seguridad contra incendios en los establecimientos
industriales, sino sélo los almacenes no industriales “en los que se realiza la
puarda de cualquier tipo de materia para su posterior utilizacion,
distribucién o almacenamiento definitivo, y cuya carga de fuego ponderada
sea inferior a 3.000,000 Megajulios (MJ)”, pues, para los almacenamientos
industriales y para los almacenamientos de cualquier tipo de
establecimiento cuando su carga de fuego ponderada sea superior o igual a
la antes citada, el Decreto impugnado se remite al RD 786/2001, de 6 de
julio, por el que se aprueba ¢l Reglamento de Seguridad contra incendios
en los establecimientos industriales [art. 268 de la norma impugnadal),
entre ofras competencias autondmicas sobre diversos sectores materiales en
los que existan edificaciones que deban ser protegidas contra incendios.

Asi parece entenderlo, ademds, el propio Predmbulo del Decreto
impugnado cuando afirma que “la legislacién vigente en materia de
proteccion contra incendios en la edificacién contenida en [a NBE°CPI-96
Condiciones de Proteccién contra Incendios en los Edificios, de aplicacion
en fodo el terriforio nacional, ain cuando es mds completa que su
antecesora, presenta clertas lagunas al no comtemplar casos especificos
como son los referidos al riesgo derivado de los usos industriales, almacén
y espectaculos y reunion, asi como la obligatoriedad de las condiciones del
entorno y accesibilidad.”

SEPTIMO: Y nada habria que objetar a la regulacién que en el
Decreto impugnado se contiene si, efectivamente, dicha regulacién se
limitara a completar la citada reglamentacion técnica béasica estatal,
estableciendo requisitos complementarios que se afiadieran al minimo
estatal y colmando sus lagunas o regulando, partiendo de dicha
reglamentacion estatal, las condiciones del entorno y accesibilidad que,
como hemos visto, no son de obligado cumplimiento, pudiendo “las
autoridades locales regular las condiciones que estimen precisas”
(Apéndice 2 del RD 2177/1996).

Pero no es esto lo que se desprende de los informes técnicos

aportados por las partes con la demanda, elaborado por el propio Colegio
de Arquitectos demandante, y con la contestacion, elaborado por el Cuerpo
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de Bomberos de la Comunidad de Madrid, y muy especialmente de este
Gltimo informe apottado por la Adminisiracién demandada.

En efecto, del informe elaborado por el Colegio de Arquitectos de
Madrid se desprende que en el reglamento impugnado, en algunos casos, la
exigencia técnica estatal es rebajada, en otros, se eleva y, en oiros casos (la
mayoria), la comparacion es imposible porque se trata de normas técnicas
simplemente diferentes sobre la misma cuestion y, por tanto, son
contradictorias. Pero es del informe técmico aportado por la propia
Administracion demandada del que se desprende con toda claridad que la
norma impugnada ha realizado una regulacion completa, distinta y paralela
a la norma técnica bdsica estatal a la que se yuxtapone, Es decir, no es que
en algunos casos la norma impugnada haya rebajado, respecto de la norma
iécnica estatal, ¢l nivel de exigencia y, en otros, lo haya elevado, sino que
ha realizado una regulacién integramente diferente en su conjunto que se
superpone a la contenida en la norma técnica estatal. Y para ello, por
cuanto hemos argumentado, la Comunidad de Madrid carece de
competencia porque no respeta la norma técnica bésica estatal, de cuyo
contenido debia partir por ser de obligado cumplimiento en todo el
territorio, sino que dicta otra reglamentacion técnica distinta en sustitucién
de la estatal.

En la introduccidn del informe técnico aportado por Ia
Administracién se afirma que en la redaccidon del Decreto impugnado,
aunque se tuvo en cuenta la NBE-CPI-96, “no se utilizaron en su totalidad
los conceptos técnicos establecidos” en dicha norma estatal bésica.
También se afirma que 12 norma impugnada ¢s “una normativa propia y no
complementaria de la nacional”, por ello, se argumenta en dicho informe
sobre la dificultad de medir, respecto de cada nonma técnica, si en el
reglamento impugnado el nivel de exigencia es mayor o menor, “pues la
valoracién de la proteccidn establecida en cada texto debe ser establecida
por el conjunto de prescripciones establecidas en cada una de las
normativas y no por esa prescripcion concreta”. Asimismo, se manifiesta
en dicho informe que “el Reglamento de la Comunidad de Madrid no sélo
tiene bastantes conceptos técnicos diferentes a los establecidos en la NBE-
CPI-96 (ya sea en la propia definicién del concepto o en los requisitos del
mismo), sino que también incorpora conceptos técnmicos que la norma
estatal no contempla, ello lleva a Ia imposibilidad en muchos casos de
comparar o evaluar entre sf los niveles exigidos en los distintos articulos”.

Ya en el detalle, en el informe técnico aportado por la

Administracién demandada son frecuentes, al examinar casuisticamente
cada norma técnica en comparacién con la estatal, consideraciones que
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sostienen que no puede entenderse tebajado el nivel de exigencia por la
prevision técnica concreta contenida en el Decreto impugnado porque el
requisito técnico de que se trate debe ser examinado en el conjunto de
previsiones técnicas diferentes que el Decreto impugnado contiene,
circunstancia que impide que pueda realizarse la comparacion separada de
cada norma técnica.

Asi pues, la Comunidad de Madrid al realizar en ¢l Decreto
impugnado, no una reglamentacién técnica que, respetando la estatal, fuera
complementarjia de la misma o destinada a colmar sus lagunas, sino una
reglamentacién técnica nueva, completa y distinta en su comjunto de la
estatal a Ta que se superpone, ha invadido una competencia del Estado,
debiendo, por tanto, dicha reglamentacion ser anulada por la Sala por
carecer dicha Comunidad de competencia al respecto.

OCTAVO: La conclusion alcanzada conlleva la nulidad,
pricticamente integra, del Decreto impugnado, pues, con las salvedades
que diremos a continuacién, tanto en su articulado imicial y disposiciones
adicionales, transitorias, derogatoria y final, como en el Reglamento de
Prevencidn de Incendios propiamente dicho, con su propio articulado,
apéndices y anexo, es donde se contiene la citada reglamentacion técnica
superpuesia a la estatal,

Sin embargo, no quedan afectados por el citado vicio de nulidad por
incompetencia, pues no contienen reglameniacion técnica alguna, ni los
preceptos del Decreto dedicados a la Comision de Prevencion de Incendios
de la Comunidad de Madrid (arts. segundo a quinto del Decreto, ambos
inclusive), ni el art. 3, apartados 1 y 2, del Reglamento de Prevencidn de
Incendios propiamente dicho, en cuya virtud, “1, La Comunidad de Madrid
y los Municipios incluidos en su territorio ejercetdn la competencia en
materia de prevencién y extineibn de incendios en los térmnos
establecidos en la Ley 14/1994, de 28 de diciembre, modificada por la Ley
19/1999, de 29 de abril, por la que se regulan lag Servicios de Prevencién y
Extineién de Incendios y Salvamentos de la Comunidad de Madrid y demas
legislacion aplicable™, “2. En funcién de la Ley 14/1994, de 28 de
diciembre, modificada por la Ley 19/1999, de 29 de abril, y por la Ley
18/2000, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales y Administrativas, 1os
municipios de més de 20.000 habitantes podran solicitar a la Comunidad de
Madrid la dispensa de la obligacién de prestar el servicio de prevencion y
exfincion de incendios y salvamentos cuando les resulte de imposible o
muy dificil cumplimiento, en los términos previstos en 1a legislacién estatal
y en la presente Ley™.
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fminisiracion Los preceptos dedicados a la creacién de la Comision de Prevencion

de Justicia de Incendios de la Commnidad de Madrid, con funciones de consulta y
asesoramiento en materia de incendios, no invaden competencia estatal
alguna en materia de proteccién civil y se sustentan en las competencias
concurrentes que en dicha materia ostenta, como hemos visto, la
Comunidad de Madrid. Y en cuanto a los apartados 1 y 2 del art. 3 del
Reglamento propiamente dicho, tienen claro sustento en las competencias
de la Comunidad de Madrid, en ¢l marco de la legislacion basica del Estado
que no contradicen, en materia de régimen local (art. 27.1 EACM),
Ademas, los precepios reglamentarios no anulados tienen pleno encaje,
tanto en la Ley autondmica 14/1994, de 28 de diciembre, modificada por la
Ley autondémica 19/1999, de 29 de abril, por 1a que se regulan los Servicios
de Prevencién y Extincioén de Incendios y Salvamentos de la Comunidad de
Madrid, como, por lo que al art. 3,1 y 2 del Reglamento se refiere, en dicha
Ley autonémica y en la legislacion estatal basica de régimen local,

Y en fin, respecto del texto anulado, la estimacion del recurso por la
primera alegacion contenida en la demanda convierte en innecesario el
examen de la segunda, relativa al anclaje legal de la norma impugnada v,
en cuanto a los preceptos que no han sido anulados, su engarce legal acaba
de mencionarse.

Procede, por tanto, la estimacidn parcial del presente recurso
contencioso administrativo,

NOVENO: De conformidad con el art. 139.1 de la Ley de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa de 1998, no se hace un especial
pronunciamiento sobre las costas procesales causadas en esta instancia, al
no apreciarse temeridad ni mala fe en ninguna de las partes.

FALLAMOS

Que ESTIMANDO PARCIALMENTE el presente recurso
contencioso administrativo n° 952/03, interpuesto por el Procurador de los
Tribunales don Roberto Granizo Palomeque, en nombre y representacidn
del Colegio Oficial de Arquitectos de Madrid, contra el Decreto 31/2003,
de 13 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Prevenci6n de
Incendios de Ia Comunidad de Madrid, publicada en el BOCM de 21 de
marzo, DEBEMOS ANULAR Y ANULAMOS dicho Decreto por no ser
gjustado al ordenamiento juridico, a excepcién de los arts. segundo, tercero,
cuarto y quinto del Decreto y el art. 3, apartados 1 y 2, del Reglamento de
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Prevencidn de Incendios propiamente dicho, que no quedan afectados por
nuestro pronunciamiento annlatorio.

No ha lugar a la imposicién de las costas procesales cansadas en esta
instancia.

Asi, por esta nuesira sentencia, juzgando, lo promumciamos,
mandamos y firmamos, -

PUBLICACION;: Leida y publicada que ha sido la anterior sentencia
en el mismo dia de su fecha por la Iltma. Sra. Magistrada D* Angeles Huet
Sande, Ponente que ha sido para la resolucién del presente recurso
contencioso administrativo, estando celebrando audiencia piiblica esta
Seccidn, de lo que , como Secretaria de la misma, doy fo.
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