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PARTE PRIMERA

BALANCE SOBRE EL MARCO NORMATIVO DE LA LEY DE PREVENCION
DE RIESGOS LABORALES

CAPITULO I. LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES, VEINTE
ANOS DESPUES

JesUs R. Mercader Uguina
Catedratico de Derecho del Trabajo y Seguridad Social
Universidad Carlos 111 de Madrid

I. CAMBIOS EN EL MERCADO DE TRABAJO ESPANOL (1995-2015):
¢VEINTE ANOS NO ES NADA?

Veinte afos constituye una fecha retrospectiva de alto significado. Ese fue el lapso
temporal elegido por Alejandro Dumas para continuar su mas famosa novela y también
uno de los mas conocidos tangos de la historia tomd ese plazo para mirar
retrospectivamente el soplo que, como canta Gardel, es la vida. No resulta, por todo
ello, en absoluto inapropiado volver la mirada y hacer memoria y balance de lo
sucedido a lo largo de éste periodo, teniendo, en este caso, como objeto la Ley 31/1995,

de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales (en adelante, LPRL).

La entrada en vigor de la norma coincididé con una crisis econémica atravesd nuestro
pais desde el 1993 hasta el 1995 como consecuencia de la crisis econdmica y
financiera originada por el estallido de la burbuja inmobiliaria en Japon y agravada con
las tensiones del precio del petroleo ocasionadas por la Guerra del Golfo, que afectaron
a la inflacion. Desde ese momento el paro fue subiendo y llegd a su punto maximo del
24%, precisamente, en 1995. Durante los afios posteriores, las tasas de paro bajaron
alcanzando en el 2000 tasas inferiores del 15%. En 2008 empez6 a desarrollarse otra
crisis econdmica lo que supuso un notable incremento del paro y una notable bajada del
PIB alcanzando en 2013 los 6,2 millones de desempleados y una tasa de desempleo que
superaba el 27% (entre los jovenes el 57%). En 2015 las perspectivas son positivas y el

paro se ha reducido al 23%.



Tasas de desempleo similares (1995-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat

A lo largo de estos veinte afilos se han producido cambios significativos en nuestra
estructura productiva. La creciente importancia de las actividades terciarias supone uno
de los elementos clave en la dinamica de la economia espafiola. La mayor parte de la
produccion nacional esta vinculada a este sector y mas de dos tercios de los trabajadores
estan englobados dentro de alguno de sus subsectores. Si tomamos el primer trimestre
de 1995 como referencia, y realizamos una comparacion con el tercer trimestre de
2014, podemos comprobar como la produccion del sector servicios se mantiene
relativamente estable (e incluso en crecimiento, junto a la produccion agrario), mientras
que la del sector industrial experimenta un considerable decrecimiento y, finalmente, se
produce el colapso del sector de la construccion. Esta dindmica ha supuesto que, en la
distribucion de la produccion total de la economia espafiola, aunque en la etapa de
crecimiento el sector servicios se mantuvo en el entorno del 65%-67% del total, desde el
primer trimestre de 2008 al tercero de 2014, su peso total se ha incrementado desde el
68,47% hasta el 74,22%.

Este proceso ha venido acompafiado por una reduccion muy notable de las actividades
primarias y una progresiva reduccién de las secundarias. A lo largo de este periodo se
observa la caida del peso del sector de la construccion que Ilego a representar el 11 %

del PIB espafiol. La terciarizacion de la sociedad espafiola tiene fiel reflejo en la



evolucion del empleo. De los activos, el 78,2% pertenecen al sector servicios, mientras

que la construccion (5,5%) y la industria (12,5%) han sufrido una rebaja significativa.

Cambios en la composicion de la estructura productiva (1995-2015): El incremento

del sector servicios y la reduccion de la construccién
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos de la Encuesta de la Poblacion Activa

Durante estos afios el mercado de trabajo espafiol ha seguido caracterizdndose por su
dualidad. En todo caso, puede destacarse que la tasa de temporalidad se ha venido
reduciendo a lo largo de este periodo. Debe tenerse en cuenta que en la ultima gran
crisis de empleo, que llevo la tasa de paro hasta el 24,5% en 1994, el efecto sobre la tasa
de temporalidad fue mas el de interrumpir su crecimiento—habia aumentado cinco
puntos porcentuales por afio entre 1987 y 1990— que el de reducirlo, pues la cota
minima que se alcanzo durante aquella crisis fue la un 32% de los asalariados con

relacion laboral temporal si bien, en 2015, la ratio de temporalidad es del 23,6%.
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Reduccion de la temporalidad (1995-2015)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Encuesta de la Poblacion Activa

La tasa de trabajo a tiempo parcial, definida como el cociente total del nimero de
ocupados en esta clase de jornada y el nimero total de ellos, ha mantenido a lo largo de
los afios de los que hacemos balance una tendencia sostenida y creciente, que no parece
verse particularmente afectada por los aumentos o descensos del desempleo. Asi, puede
observarse con claridad como la tasa paso de un 5,4% a un 8,7% en el periodo que va
desde 1987 hasta 2004, y como desde 2005 se ha mantenido este incremento del peso

del trabajo a tiempo parcial, hasta llegar al 15% actual.
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Incremento del trabajo a tiempo parcial
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Encuesta de la Poblacion Activa

I1. OBJETIVOS Y RESULTADOS DE LA LEY DE PREVENCION DE
RIESGOS LABORALES

1. Los principios generales de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales

Recogiendo el mandato contenido en la CE (art. 40.2 CE), la LPRL viene a establecer el
cuadro general al que habréa de ajustarse la normativa en materia de salud laboral. La
misma responde a la necesidad de configurar una regulacion unitaria de la proteccion de
la salud de los trabajadores, al tiempo que lleva a cabo la adaptacion al Derecho espafiol
de las Directivas comunitarias (singularmente, Directiva 89/391/CEE) y normas
internacionales en esta materia (Convenio nim. 155 OIT). Esta ley vino a cumplir la
exigencia de un nuevo enfoque normativo dirigido a poner término a la falta de vision
unitaria de la prevencion de riesgos laborales en nuestro pais, a actualizar regulaciones
ya desfasadas, a adecuar la legislacién espafiola a la legislacion comunitaria sobre
seguridad y salud en el trabajo y a regular situaciones nuevas no contempladas con
anterioridad. Los principios basicos en los que se asentaba eran, de forma resumida, los

siguientes.
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En primer lugar, una clara “vocacién universalista”. El ambito de aplicacion de la
normativa reguladora de la prevencion de riesgos laborales se extiende no sélo a los
trabajadores vinculados por una relacion laboral, sino también el personal al servicio de
las administraciones publicas sujeto a relaciones administrativas o estatutarias, a los
socios trabajadores o de trabajo de cooperativas (art. 3.1 LPRL) e incluso a los penados
en ejecucion de las penas de trabajo en beneficio de la comunidad. Por via negativa, la
ley no se aplica en actividades cuyas particularidades lo impidan en el ambito de la
funcion publica: policia, seguridad y resguardo aduanero, fuerzas armadas y actividades
militares de la guardia civil y servicios operativos de proteccion y peritaje forense en los

casos de grave riesgo, catastrofe y calamidad puablica.

En segundo lugar, instauraba el “deber general de proteccion” como principio maestro.
El derecho constitucional de que goza el trabajador a una proteccion eficaz en materia
de seguridad y salud en el trabajo (art. 14.1 LPRL) tiene su correlativo en el deber del
empresario de «proteccion de los trabajadores frente a los riesgos laborales», 1o que
implica el deber del empresario de garantizar la seguridad y salud de sus trabajadores a
su servicio «en todos los aspectos relacionados con el trabajo mediante la adopcion de
cuantas medidas sean necesarias para la proteccion de la seguridad y salud de los
trabajadores» (art. 14.2 LPRL).

En tercer lugar, la LPRL asentaba el “principio de integracion de la actividad preventiva
en todos los niveles jerarquicos de la empresa”. Las acciones de prevencion suponen la
concrecion del deber genérico de seguridad que la Ley impone al empresario con
caracter general (art. 16.2 LPRL). No obstante, la misma Ley prevé la posibilidad de
que determinadas empresas, atendiendo a su numero de trabajadores (pequefas y
medianas empresas) y a la naturaleza y peligrosidad de las actividades realizadas,
ejecuten de forma simplificada la elaboracion del plan de prevencién de riesgos
laborales, y la evaluacion de riesgos y planificacion de la actividad preventiva, siempre
que ello no suponga una merma del nivel de proteccion de la seguridad y salud de los
trabajadores (art. 16.2 bis LPRL).

En cuarto lugar, contemplaba la “relevancia de la formacion teorica y préactica adecuada
y necesaria”. La LPRL establece que el derecho de formar a los trabajadores constituye
parte esencial del deber de seguridad, requiriendo al empresario para que garantice a
cada trabajador la formacion pertinente en materia de seguridad y salud en el trabajo.
Los destinatarios de la formacion son los trabajadores propiamente dichos y no los
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trabajadores responsables en materia de seguridad, cuya formacién se regula en otros

articulos de la norma, en los que se sistematizan las caracteristicas de la obligacion.

En quinto lugar, la LPRL asentaba el principio de organizacion de la prevencion. La
Directiva 89/391/CEE impone como primera obligacion del empresario la de constituir
en la empresa uno o varios servicios que garanticen la proteccion y prevencion de los
riesgos para la seguridad y salud de los trabajadores. La LPRL reproduce el esquema
comunitario, y establece un sistema flexible de organizacion, considerando el servicio
de prevencion no solamente como un drgano sino, ante todo, una funcién o, mas
precisamente, un conjunto de funciones que pueden ser desempefiadas a través de
diversas formulas organizativas (art. 30 LPRL). De igual modo, la LPRL venia a
reconocer la exigencia de coordinacion de las actividades preventivas. La proteccion de
la seguridad y salud de los trabajadores durante la actividad laboral se torna mas
compleja en aquellos casos en que trabajadores pertenecientes a distintas empresas, cada
una con sus propios directivos y sus encargados, desarrollan su trabajo en un mismo
entorno, pues los riesgos en estos casos se multiplican. Es por ello que el legislador, en
estos supuestos, ha previsto mecanismos especificos que tienden a neutralizar el
incremento de riesgos que se produce como consecuencia de la concurrencia de

empresas.

Finalmente, el principio de participacion de los representantes de los trabajadores venia
a otorgar especial protagonismo a los representantes de los trabajadores en el desarrollo
de la cultura de la prevencién. Dispone la LPRL que la participacion de los trabajadores
«se canalizara a traves de sus representantes y de la representacion que se regula en este
capitulo» (art. 34.2 LPRL). La LPRL (art. 34.1 LPRL) esta enunciando dos canales de
participacién, cada uno de los cuales se corresponde con las dos instancias
representativas en materia de prevencion de riesgos laborales que la ley instituye: de un
lado, los delegados de prevencion, a los que la norma atribuye la cualidad de
«representantes»; de otro, el comité de seguridad y salud, al que la ley también
configura como «Organo de participacion de la empresa» (art. 38.1 LPRL). Las
relaciones entre los representantes comunes y los delegados de prevencion no responden
al esquema de la concurrencia funcional sino de la division funcional. Aquéllos
conservan sus facultades informativas, consultivas y de vigilancia y control que sus

normas reguladoras les han atribuido, mientras que estos Ultimos actuan con
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competencia originaria el conjunto de derechos de participacion reconocidos por la
LPRL.

2. Logros en el plano normativo: EI completo desarrollo normativo de la LPRL y

proceso de “evaluacion permanente” de las ineficiencias legales

La Ley de Prevencion de Riesgos Laborales constituy6 un importante avance legislativo
en el afio 1995. Tras veinte afios de vigencia de la misma, se han producido una serie de
modificaciones legislativas que han venido a reforzar y adecuar la Ley a la realidad
legal y social actual. A lo largo de estos afios se ha producido un completo desarrollo

reglamentario, tal y como exige una materia tan compleja como ésta.

El programa normativo contenido en el art. 6 LPRL, en lo que significa de
deslegalizacion y de concesion al reglamento del papel no sélo de desarrollo de la Ley,
en el sentido mas clésico, sino méas bien de integracion y complemento, ampliando,
precisando y dando imperatividad concreta a sus mandatos, se ha cubierto. Especial
mencién merece el RD 39/1997, de 17 de enero (que ha sido objeto de diversas
modificaciones), por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de Prevencion.
Este Reglamento, como en general han hecho todos los demas, ha habilitado al
Ministerio de Empleo y Seguridad Social para dictar las disposiciones necesarias para la
aplicacion de su contenido. Muchos han sido los reglamentos aprobados a lo largo de
los ultimos afios. Entre ellos, el RD 707/2002, por el que se aprueba el Reglamento
sobre procedimiento administrativo especial por incumplimientos en materia de
prevencion de riesgos laborales en el &mbito de la Administracion General del Estado.

O, en fin, el RD 171/2004, coordinacion de actividades empresariales.

La LPRL, lejos de suponer sélo un paso reformador més del Derecho del Trabajo
espafiol, implicard la irrefrenable penetracion de nuevas pautas o criterios conceptuales,
nuevas categorias interpretativas. La LPRL estd plagada, como en general toda norma
de seguridad laboral (un ejemplo de ello son las Directivas), de conceptos juridicos
indeterminados que tienen una importante incidencia sobre el alcance de las
obligaciones, fundamentalmente empresariales, y en consecuencia también de sus
responsabilidades en el terreno de la salud laboral. Expresiones como “proteccion
eficaz” riesgo “evitable”, “medidas adecuadas”, “formas idoneas de proteccion”,

“adaptacion exigible”, “proteccion posible”. Todos estos conceptos remiten a standares

de comportamiento, valorados por referencia a pardmetros de normalidad, generalidad o
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contexto, del sujeto al que se refieren y del tipo de actividad o tarea que debe
desempefiarse. En este punto la labor de interpretacion llevada a cabo desde el INSHT a

través de sus Guias Técnicas ha sido de un enorme valor préctico.

Por otro lado, la ausencia de una cultura de evaluacion de la eficacia de las normas
laborales en Espafia contrasta con la situacion de otros paises donde la evaluacion de
politicas, programas e iniciativas, tanto publicas como privadas, cuenta con una larga
tradicion. No obstante, la prevencion de riesgos laborales ha sido objeto de una
permanente atencion y el grado de cumplimiento de los objetivos trazados por el

legislador ha sido permanente a lo largo de los Gltimos veinte afios.

Una primer ejemplo fue el Plan de Accion sobre la Siniestralidad Laboral aprobado el
29 de octubre de 1998, nacido a la luz del terrible accidente ocurrido en Valencia el 3 de
julio de 1997: en un buqgue en construccion en los astilleros de la Union Naval de
Levante, una ola de fuego y humo acabd con la vida de dieciocho trabajadores y dejo
heridos a otros diez, entre ellos dos de los bomberos que acudieron a extinguir las
llamas. El Plan de Accién sobre la Siniestralidad Laboral configuraba una amplia
bateria de acciones que se encuadran en ocho areas de actuacion, entre las que destacan
la actuacion encaminada a sensibilizar a los distintos agentes implicados en la necesidad
de asumir una cultura preventiva, las acciones legislativas y acciones complementarias
para la aplicacion de la normativa preventiva, el reforzamiento de la eficacia de la labor
de vigilancia, control y sancién de las infracciones de esta ultima, y la coordinacion y

cooperacion entre las distintas Administraciones Publicas.

El incremento de la siniestralidad laboral en Espafia propicio que en el afio 2001 se
encargara el llamado Informe Duran coordinado por el Presidente del Consejo
Econdmico y Social. El Informe constata el aumento continuado y permanente de los
indices de siniestralidad pero rechaza las tesis que lo atribuyen al crecimiento
econdémico o a la temporalidad. El informe sefiala como variables con incidencia clara
sobre el aumento de los indices de siniestralidad las siguientes: la segmentizacion
(polarizacion por calificacion) del mercado de trabajo, para la cual se proponen medidas
formativas; la concentracion del riesgo en actividades concretas, para las que se
proponen estrategias selectivas; la segmentizacion del tejido empresarial, entre
empresas dominantes y otras subordinadas, con poca capacidad para mejorar sus
condiciones de trabajo, para lo que se recomienda una especial atencién a las

subcontratas y a las empresas de trabajo temporal .
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Poco tiempo después se aprobaria la Ley 54/2003 que se promulga con el claro
propdsito de cambiar la tendencia que la practica de la prevencion de riesgos laborales
iba tomando y subraya la necesidad de la «integracion de la prevencion de riesgos
laborales en las empresas». La evaluacion de los resultados alcanzados y la adopcion de
medidas para dar respuesta a los fallos detectados se pone de manifiesto en su
preambulo donde se afirma que: “la experiencia acumulada en la puesta en practica del
marco normativo, en los mas de siete afios transcurridos desde la entrada en vigor de la
ley, permite ya constatar tanto la existencia de ciertos problemas que dificultan su
aplicacién, como la determinadas insuficiencias en su contenido, que se manifiestan, en
términos de accidentes de trabajo, en la subsistencia de indices de siniestralidad laboral
indeseados que reclaman actuaciones tan profundas como éagiles”. Y afiade, “el analisis
de estos problemas pone de manifiesto, entre otras cuestiones, una deficiente
incorporacion del nuevo modelo de prevencion y una falta de integracion de la
prevencién en la empresa, que se evidencia en muchas ocasiones en el cumplimiento
maés formal que eficiente de la normativa. Se pone al mismo tiempo de manifiesto una
falta de adecuacion de la normativa de prevencién de riesgos laborales a las nuevas
formas de organizacion del trabajo, en especial en las diversas formas de

subcontratacion y en el sector de la construccion”.

Dentro de la referida linea de actuacion ha de hacerse especial mencion a las normas
sobre subcontratacion en el &mbito de la construccion, a la que resulta de aplicacion lo
dispuesto en el RD. 1627/1997, de 24 de octubre, por el que se establecen las
disposiciones minimas de seguridad y salud en las obras de construccion, asi como la
Ley 32/2006, de 18 de octubre, reguladora de la subcontratacion en el sector de la
construccion, y el RD 1109/2007, de 24 de agosto que la desarrolla.

Inmediatamente después vera la luz primera Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud
en el Trabajo 2007-2012, que tenia como objetivos generales reducir de manera
constante y significativa la siniestralidad laboral, acercandonos con ello a los valores
medios de la Union Europea, y mejorar de forma continua y progresiva las condiciones
de seguridad y salud en el trabajo. En paralelo, a nivel europeo e internacional, se
desarrollaron: la Estrategia Comunitaria de Salud y Seguridad en el Trabajo 2007-2012,
aprobada por la Comision Europea; el Marco Promocional para la Seguridad y Salud en
el Trabajo, adoptado por la Organizacion Internacional del Trabajo en 2006; y el Plan

de Accion Internacional sobre la Salud de los Trabajadores 2008-2017, aprobado por la
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Organizacién Mundial de la Salud, ademas de estrategias nacionales en practicamente

todos los paises miembros de la Unién Europea.

Uno de los logros de este proceso de “evaluacion permanente” de las ineficiencias de la
LPRL ha sido la concentracién en el orden jurisdiccional social de todas las cuestiones
litigiosas relativas a los accidentes de trabajo llevada a cabo por la Ley 36/2011, de 10
de octubre, Reguladora de la Jurisdiccion Social. Respondia esta iniciativa en su origen
a diversas propuestas previas para la elaboracion de una ley integral de siniestralidad
laboral (I Congreso de Magistrados del Orden Social de 2006 y propuestas de los
agentes sociales, como la Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2007-
2012) que destacaban la necesidad de una atribucién plena al orden jurisdiccional social
de las secuelas de los accidentes de trabajo para evitar la dispersion, inseguridad y
peregrinaje jurisdiccional ante los tribunales penales, contencioso-administrativos y
civiles actualmente existente. Con esta formula se pretende que la jurisdiccion social sea
competente para enjuiciar conjuntamente a todos los sujetos que hayan concurrido en la
produccion del dafio sufrido por el trabajador en el marco laboral o en conexion directa
con el mismo, creandose un &mbito unitario de tutela jurisdiccional para el

resarcimiento integral del dafio causado.

El dltimo paso en este camino ha sido la Estrategia 2015-2020. Esta nueva Estrategia
debe ser lo suficientemente flexible para adaptarse a los cambios que se produzcan y
prever posibles riesgos o factores que, aunque ahora no se estimen prioritarios, a medio
y largo plazo puedan influir en el bienestar de los trabajadores. Hablamos, entre otros,
de riesgos de carécter psicosocial, de riesgos derivados de las nuevas tecnologias o de
aquellos que emergen de factores sociolaborales, como el envejecimiento de la
poblacidn activa, las nuevas tendencias en el empleo o la creciente incorporacion de la
mujer al trabajo. La Comision Europea, por su parte, ha aprobado el Marco Estratégico
de la Union Europea en materia de salud y seguridad en el trabajo 2014-2020, que
contempla como retos principales mejorar el historial de aplicacion en los Estados
miembros, en particular mediante el refuerzo de la capacidad de las microempresas y las
pequefias empresas para poner en marcha medidas efectivas y eficaces para la
prevencion del riesgo, mejorar la prevencion de las enfermedades relacionadas con el
trabajo combatiendo los riesgos existentes, nuevos y emergentes, y, finalmente, afrontar

el cambio demogréfico.

3. Los logros sociales de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales
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Pero los cambios y avances normativos en esta materia no son los Gnicos resultados de
la LPRL. La referida disposicion busco introducir en la dindmica de las relaciones
laborales de nuestro pais la denominada “cultura de la prevencién”. A través de la
misma se buscaba crear una conciencia, adoptar nuevas conductas y una actitud
responsable frente a los riesgos laborales. La cultura de la prevencion implica, se ha
dicho, una actitud colectiva que solo puede construirse mediante un largo proceso. En el
camino para conseguir ese objetivo se ha conseguido una “sensibilizacion social hacia la
prevencion de riesgos”. En este periodo, la prevencion de riesgos laborales ha pasado de
disciplina desconocida y reservada a especialistas a consolidarse como un aspecto
fundamental de las relaciones laborales encontrandose integrada en la accién de las
organizaciones sindicales y con la participacion activa de los trabajadores en las

empresas.

A lo largo de este periodo se han conseguido avances en la formacion en prevencion,
con un reflejo directo en el mayor nimero de trabajadores formados y en el aumento de
la sensibilizacién de la sociedad. La aprobacion del titulo de formacién profesional de
ciclo superior en prevencion de riesgos laborales que habilita para las funciones de nivel
intermedio, y la transferencia de la competencia formativa de nivel superior a la
Universidad. No obstante, la investigacion sigue siendo una de las grandes debilidades
del sistema preventivo, y seguira siéndolo en tanto no se cuente con instituciones
especializadas en este fin y no se disponga de una partida especifica en los Planes

Nacionales de I1+D+i.

Fruto de este proceso ha sido también la creacion de un nuevo sector de actividad: el
“sector de la prevencion”. La instalacion del nuevo modelo preventivo ha traido consigo
la aparicion de nuevos sujetos y, en ultimo término, de un sector emergente con nuevos
grupos de interés: el sector de la prevencion. Servicios de prevencién, entidades
formativas, auditores de sistemas de prevencion.... han aparecido como nuevos sujetos
en el mercado empresarial dedicandose a la actividad preventiva mas de 50.000

profesionales.

Igualmente, se observa una mayor implicacion con la prevencion de riesgos laborales
del conjunto de los poderes publicos: la Administracion General del Estado, incluida la
labor desarrollada por el Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo, centro
de referencia nacional, que garantiza la coordinacion y transmision de la informacion de

las Instituciones de la Unidn Europea y, en particular, respecto a la Agencia Europea
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para la Seguridad y Salud en el Trabajo y su Red (art. 8.3 LPRL). Resulta especialmente
destacado el papel de las Comunidades Auténomas, que han puesto en préctica
numerosos planes de accion en sus respectivos ambitos territoriales y han creado
numerosos institutos especializados: Instituto Regional de Seguridad y Salud en el
Trabajo de Madrid, creado por Ley 23/1997 de 19 de noviembre; el Instituto Andaluz de
Prevencion de Riesgos Laborales creado por Ley 10/2006, de 26 de diciembre o, en fin,
el Instituto Céantabro de Seguridad y Salud en el Trabajo, creado por la Ley 5/2008, de
19 de diciembre.

La ITSS desarrolla una funcion esencial encaminada a vigilar el cumplimiento de la
normativa en materia de seguridad en los lugares de trabajo, incidiendo
fundamentalmente en el sector de la construccion, sin perjuicio del desarrollo de
actuaciones en otros sectores econdmicos. lgualmente, ha venido desarrollando
diversas campafias de actuacion sobre los servicios de prevencion ajenos, propios y
mancomunados, asi como las entidades auditoras de la actividad preventiva de las
empresas. La actuacion de la Fiscalias de Siniestralidad Laboral desde que se
implantaron, han contribuido de forma muy importante a la disminucion de las cifras

globales de accidentes laborales.

Igualmente, el compromiso de los actores sociales en el desarrollo de las politicas de
prevencion en la empresa ha sido creciente a lo largo de estos afios. La negociacion
colectiva como instrumento adecuado para la ordenacion de importantes parcelas
relativas a la prevencion de riesgos laborales es un buen ejemplo del cambio que se ha
producido a lo largo de estos afos. Pese a la escasa y, con frecuencia, deficiente
atencion que se le presta en los convenios colectivos a la prevencion de riesgos,
comparada con la anterior a la LPRL, muestra un indiscutible enriquecimiento de los

contenidos preventivos contemplados y regulados.
4. La cuantificacion de los logros

En péaginas anteriores hemos reflexionado sobre los resultados positivos que se han
alcanzado desde la aprobacion de la LPRL. Pero los logros deben cuantificarse. Un
estudio de los indices de siniestralidad ponen, igualmente, de manifiesto que en los
ultimos afios se mantiene una tendencia descendente en todos los indicadores lo que

permite, también, desde el plano cuantitativo un juicio o valoracion positiva.



20

indice de Incidencia (1995-2014): Accidentes de trabajo por cada 100.000

trabajadores

1995199619971998199920002001200220032004200520062007200820092010201120122013

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Empleo y Seguridad Social

La forma usual de expresar la siniestralidad por accidente de trabajo es el indice de
incidencia. Este indicador muestra el nimero de accidentes que se producen en un
periodo determinado (un afio) por cada 100.000 trabajadores afiliados con la
contingencia de accidente de trabajo y enfermedad profesional cubierta. De esta forma
se relativiza el nimero de sucesos con la poblacion que potencialmente puede sufrirlos.
Técnicamente se considera una manera concisa y adecuada para cuantificar la
siniestralidad laboral. Pues bien, en 1995 el indice de incidencia en Espafa era de 60,6,
y desde 1995 hasta el 2001 sufrié un incremento continuo, mientras que desde el 2001
ha ido descendiendo afio tras afio, hasta alcanzar en 2014 el indice de incidencia de
30,5. A lo largo de estos afios, la situacion ha mejorado ostensiblemente, ya que hemos
pasado de 637.301 en 1995 y aproximadamente 1.000.000 de accidentes de trabajo con
baja en el afio 2000 a 417.377 en el afio 2014, y de 1.338 accidentes laborales mortales
en el aflo 1995 a 454 en el afio 2014. La tendencia decreciente que se observa es

notable.

No obstante, la evolucion a largo plazo de la siniestralidad laboral en Espafia muestra
claramente una fuerte asociacion con el crecimiento econémico: cuando el PIB crece, la

siniestralidad (medida a través del indice de incidencia), tiende a aumentar
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vigorosamente; cuando el PIB se estanca o incluso decrece, la siniestralidad disminuye
apreciablemente. Al respecto nos encontramos con un aumento de los accidentes de
trabajo totales ocurridos en 2014 de un 3,5%. Este aumento queda patente con el
incremento del indice de incidencia de los accidentes de trabajo leves (3,5%) y de los
accidentes de trabajo mortales (3,1%); descendiendo el indice de los accidentes de
trabajo graves (-3,3%). Esta subida es generalizada en todos los sectores de actividad:
En construccion el indice de incidencia total también aumenta de manera
considerable, en concreto un 7.9%. En mayor detalle se observa un aumento en el indice
de incidencia de accidentes graves (12,7%), mortales en un (8,6%) y leves de un (7,9%),

datos gue se alejan de la media global.

El factor méas determinante de esta evolucion es, de una parte, la fuerte caida del empleo
y por tanto de la poblacion laboral ocupada, y de modo particular la fuerte caida en la
actividad economica y, por tanto, la reduccién de las empresas del sector de
construccion, como se recoge al tratar de los incumplimientos en materia de prevencién
de riesgos laborales y, que se ha traducido en que la mayor reduccion de la
siniestralidad laboral se da en el sector de la construccion, precisamente en el sector
donde tradicionalmente se produce mayor nimero de accidentes y es mas alto el indice
de incidencia de siniestralidad laboral y donde se constata el mayor nimero y porcentaje

de los incumplimientos en prevencion de riesgos laborales.

La reduccion accidentes de los contratos temporales
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En jornada In itinere

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Ministerio de Empleo y Seguridad Social

I1l. CUESTIONES PENDIENTES, VEINTE ANOS DESPUES: LA NECESIDAD
DE CONSOLIDAR LOS LOGROS.

Pues bien, a pesar de estas cifras, la realidad muestra un lado menos positivo, porque si
bien es verdad que la siniestralidad laboral ha disminuido intensamente, también lo ha
hecho la poblacion laboral empleada. No podemos cerrar los 0jos a esta realidad social,
y ello nos obliga consecuentemente a relativizar esas lecturas positivas y, por ello, a
mantener por parte de todos los sujetos comprometidos con la prevencion de riesgos
laborales una actitud vigilante y activa que, lejos de bajar la guardia, aspire a mantener
el paradigma de tolerancia cero frente a lo que sigue siendo, lamentablemente, una lacra
social para, en primer lugar, los trabajadores que sufren directamente los accidentes,
pero también para las empresas cumplidoras que tienen que asumir y sufragar

colectivamente unos sobrecostes derivados de las malas practicas de las incumplidoras.

Se hace, por ello, necesario adoptar medidas en relacién con una serie de cuestiones en
las que existe notable consenso en su consideracion como problemas todavia no

resueltos en materia de prevencion de riesgos laborales.
1°. Eliminar la cultura “cosmética” de la prevencion.

Aln muchos empresarios creen que la LPRL se cumple documentalmente, aunque no se
garantice la seguridad y salud de los trabajadores. Ello da lugar a una "falsa prevencion"
que hace que las empresas se consideren seguras por el mero hecho de mantener "los
papeles en orden”. La burocratizacion del sistema preventivo va en detrimento de una
eficiente implantacion del mismo y la constancia documental no garantiza su eficacia. A
titulo de ejemplo, el cumplimiento formal de la normativa o “prevencion de papel” se da
en algunos casos como en la coordinacion de actividades empresariales en los que
parece que es mas importante el intercambio de documentacion entre empresas para
cubrir las responsabilidades legales que controlar las situaciones de riesgo que puedan

presentarse por la concurrencia de actividades.



23

llustrativo en este punto es el Informe Anual de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social para 2013 en el que se pone de manifiesto, en relacion con las dificultades de
aplicacion de la normativa sobre prevencion de riesgos laborales, que: “Se comprueba la
realizacion de evaluaciones de riesgos de caracter genérico y, en general, una tendencia
en muchas ocasiones a las actuaciones preventivas de caracter meramente documental,
implicando un cumplimiento mas formal que real de la normativa de prevencion de
riesgos laborales por parte de las empresas. A ello contribuyen en buena medida las
entidades especializadas concertadas por la empresa, constatdndose la existencia de

deficiencias graves en las funciones de asesoramiento que llevan a cabo”.

Un dato para la reflexion es el hecho de que la segunda encuesta ESENER realizada por
la Agencia Europea [https://osha.europa.eu/en/publications/reports/esener-ii-first-
findings.pdf], muestra claramente que Espafia es uno de los paises de la Uni6n Europea
en los que mas evaluaciones de riesgos se realizan (ocupa el sexto lugar en el ranking)
pero uno de los que en menor medida se asume esta tarea con medios internos de la
empresa: apenas un 11%, cifra en la que sélo nos vemos “superados” por Eslovenia
(7%) y Croacia (9%). Francia y Alemania se sittan alrededor del 40%, y Dinamarca
encabeza la lista con el 73%, seguida del Reino Unido con el 68%. La media de la UE
es el 35%. Debemos, por tanto, eliminar el sentido de una cultura meramente

“cosmética” de la prevencion.
2°. Resulta necesaria la racionalizacion del “sector de la prevencion”

El “Informe sobre la calidad de los servicios de prevencion en Espafia”, elaborado por el
Observatorio de Salud Laboral en el afio 2008, alcanzaba rotundas conclusiones sobre la
situacion de servicios de prevencion ajenos (SPA). Al respecto se indicaba, “es evaluada
de forma mayoritaria como claramente deficiente respecto a las expectativas de calidad
percibida, especialmente en lo que se refiere a la falta de implicacién en la organizacion
practica de la prevencion y a la escasa capacidad de respuesta frente a los problemas de
las empresas” y se afiadia que el origen de esta situacion insatisfactoria se sitla
“principalmente, segin los participantes, en el desequilibrio entre el volumen de
actividad concertada por los SPA y la dotacion de recursos personales de que disponen
debido a la “guerra de precios”. Subrayadndose que en el sector existe “un ambiente de
pesimismo y desconfianza mutua que alimenta una sensacion de impotencia frente a

factores estructurales negativos (externalizacion, burocratizacion, competitividad, etc.)
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y de escepticismo respecto a la efectividad real de aplicar criterios de calidad a los SPA

como estrategia para mejorar la eficacia preventiva en las empresas”.

A su lado cabe subrayar la opcion generalizada por la externalizacién de la prevencion.
Los datos de la 5% Encuesta Nacional de Condiciones de Trabajo son suficientemente
explicitos: “El 73,4% de las empresas ha optado por un servicio de prevenciéon ajeno
para que se ocupe de su seguridad y salud en el trabajo, fundamentalmente como Unica
modalidad de organizacion preventiva (51,4%), aunque también junto con otras
modalidades”. En otras palabras, practicamente la mitad de las empresas espafiolas han
adoptado, respecto a la prevencion de riesgos laborales, la vision que podriamos Ilamar
de “gestoria”. La Directiva Marco, en cambio, resalta la prioridad de la gestion propia,
tal como ha sefialado la STJUE 22 de mayo de 2003, en el Asunto C-441/01 (Comision
de las Comunidades Europeas contra Reino de los Paises Bajos), en la que se consolida
la preferencia de la normativa comunitaria por un tipo de servicio de prevenciéon interno.
Sefiala el referido pronunciamiento que: “Procede recordar que el articulo 7, apartados 1
y 3 de la Directiva (Marco) establece claramente un orden de prioridad por lo que atafie
a la organizacion de las actividades de proteccion y de prevenciéon de los riesgos
profesionales en el seno de la empresa. Tan s6lo cuando las competencias en la empresa

sean insuficientes debera recurrir el empresario a competencias ajenas a ésta”.

A ello se afiade el fracaso de las sociedades de prevencion y la nueva realidad que se
abre como consecuencia de la venta de las sociedades de prevencién tras la Ley
35/2014. La dificil situacion de las Sociedades de Prevencion y su compleja posicion
dentro del mercado de los servicios de prevencion ha llevado a la aprobacion de la
reciente Ley 35/2014, de 26 de diciembre, en la que cual en su Disposicion Final
Primera modifica el articulo 32 de la LPRL al objeto de impedir que las Mutuas puedan
desarrollar, directa o indirectamente, funciones de los Servicios de Prevencion Ajenos.
De esta forma, la problematica que se ha suscitado en este &mbito, que afecta al
ejercicio de la colaboracion y al propio mercado de los servicios de prevencién ajenos,
aconseja que las Mutuas se desvinculen totalmente de esta actividad y, a tal efecto, la
Disposicién Transitoria Tercera regula el plazo para realizar la desinversion de las
Mutuas en las mencionadas sociedades, que ha vencido el 31 de marzo de 2015, y la
forma de acreditar su cumplimiento. La citada situacion estd planteando no pocos
problemas. El dia 23 de marzo el diario El Pais titulaba asi su cronica sobre el

asunto: "La privatizacion de la salud laboral atrae a gigantes del capital riesgo. Una
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firma del fondo CVC aspira al 30% del mercado de las sociedades de prevencion".
Aunque la situacion no se encuentra definitivamente zanjada, cabrd plantearse en el

futuro si ha sido peor el remedio o la enfermedad.

Todo ello exige organizar racionalmente la prevencion en las empresas. Ello
recomienda consolidar modelos flexibles que promuevan la implicacion de los recursos

propios de la empresa en la organizacion de la prevencion.
3°. Se hace preciso abordar los riesgos emergentes

La idea de riesgo aparece, pues, implicita en una sociedad que trata activamente de
romper con el pasado. La automatizacion de los procesos productivos ha originado en
determinadas actividades incrementos en el ritmo de trabajo, concentracion de fuerzas
repetitivas en pequefios elementos de nuestra anatomia como manos, mufiecas y
hombros, y posturas forzadas mantenidas, causantes de esfuerzos estaticos importantes,
en diversos masculos. EI hombre ha quedado irremediablemente adscrito a esta realidad
de tecnologia y digitalizacion, a este mundo virtual. La electronica ha producido “una
prodigiosa dilatacion del mundo accesible, aquel en que se puede comunicar, percibir y

actuar”, decia Julidn Marias en su Cara y cruz de la electrdnica.

El vinculo fisico entre el lugar de trabajo y las labores que deben realizarse se hace cada
vez mas vago gracias a la expansion de las tecnologias de la informacion. Estos cambios
no afectan a la relacién laboral en si misma, aunque pueden difuminar las diferencias
entre trabajadores asalariados y autdbnomos, pero plantean problemas especificos, por
ejemplo, en el caso de los teletrabajadores: el empresario es responsable de su salud y su
seguridad, independientemente del lugar donde se realiza el trabajo. Se hace necesario,
pues, adoptar medidas para prevenir los riesgos y realizar controles en el caso de
trabajadores mdviles o que trabajan en sus domicilios. El teletrabajo se incorpora a la
actividad empresarial con su acervo de posibilidades pero también aparece acompafiado
de riesgos desconocidos: singularmente, el aislamiento, junto con formas singulares de
fatiga muscular y fisica, lo que convierte a esta forma de organizacion en una materia

necesitada de reflexion y analisis.

La aparicidon de nuevos materiales, como es el caso de las nanoparticulas, supone un
reto a la hora de realizar las evaluaciones de riesgos y aplicar medidas de prevencion y
control dadas las lagunas de conocimiento aln existentes. Las propiedades de estas

novedosas nanoparticulas y nanoestructuras son todavia, en gran parte, desconocidas.
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Ahora bien, se conjetura que con algunas de estas propiedades (por ejemplo: superficie
altamente reactiva de los nanomateriales; su habilidad para atravesar membranas) podria
vincularse un grado potencialmente elevado de toxicidad. Estos nuevos retos junto con
otros que todavia siguen pendientes, como el polvo de silicio o el amianto, requieren de

reflexion y andlisis permanente.

De entre los riesgos que producen las actuales férmulas de organizacion del trabajo
cobran un especial los psicosociales, que aparecen vinculados a determinados contextos
profesionales, como sectores con alto nivel de estrés, mala organizacion, practicas de
direccion de empresa poco claras, precariedad en el empleo, etc... No se pueden obviar
cifras (EU-OSHA-Agencia Espafiola para la Seguridad y la Salud en el Trabajo) como
las que sefialan que cerca de la mitad de los trabajadores de la Union Europea
consideran que el estrés es un elemento comdn en sus lugares de trabajo, mas de una %
parte de las bajas laborales lo son por causa de afecciones como el estrés, ansiedad,
agotamiento o depresion... o que alrededor de un 9% de los trabajadores/as declaran
haber sufrido en los Gltimos doce meses una situacion de hostigamiento laboral, bien en
el dmbito publico o en la empresa privada. Instituciones como el “Laboratorio
Observatorio Riesgos Psicosociales de Andalucia” son un buen ejemplo del camino a

seguir en esta materia.
4%, Es necesario repensar la vigilancia de la salud

El excelente estudio de Maria Cruz Rodriguez-Jarefio, Emilia Molinero, Jaume de
Montserrat, Antoni Valles, Marta Aymerich, How much do workers’ health
examinations add to health and safety at the workplace? Occupational preventive
usefulness of routine health examinations, publicado en Gaceta Sanitaria, 2014, pone de
manifiesto diversas conclusiones de enorme alcance sobre la efectividad real de la
vigilancia de la salud en nuestro pais. En el referido estudio se afirma la escasa
aportacion que los mismos suponen en relacion a su coste (mas de 300 millones de
euros/afio y mas de 4 millones de reconocimientos anuales). Se concluye, igualmente,
que la misma no cumple el objetivo de deteccién precoz de dafios a la salud
relacionados con el trabajo, ni contribuye a mejorar el sistema de prevencién de riesgos
laborales. Se ponen de manifiesto deficiencias en la especificidad y base cientifica de
los exdmenes; deficiencias en la calidad de la vigilancia colectiva; y deficiencias en la
derivacion a mutua de casos sospechosos de patologia laboral para diagnostico y

tratamiento.
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Desde las empresas se reclama un méas preciso conocimiento de las situaciones que dan
lugar a la baja de los trabajadores. Ello debiera permitir la transmision de mas
informacién sobre todo de cara a facilitar la adopcion de medidas preventivas a las
empresas respetando siempre el equilibrio entre derechos fundamentales del trabajador
y organizacion de la empresa. En Reino Unido en los Gltimos afios se ha transitado de la
denominada “sick note” a la “fit note” (o Statement of Fitness for Work). La “sick note”
es muy semejante a nuestro parte de baja en el sentido que los médicos s6lo confirman
que las condiciones de salud del trabajador no le permiten trabajar y el empresario no
tiene la oportunidad de considerar cbmo podria ayudar a los trabajadores a lograr un
temprano retorno laboral. Por el contrario, la “fit note”, implantada desde el 6 de abril
de 2010 en Reino Unido, permite al médico proporcionar al empresario mas
informacion respecto de las condiciones del trabajador y sobre todo la forma en que la
empresa podria facilitar la recuperaciéon de la capacidad laboral. Esto significa que el
parte de baja se convierte en una herramienta Gtil para la empresa y el trabajador desde

el momento que promueve la vuelta del trabajador.

Finalmente, planea la sombra de la duda sobre la falta de comunicacion de las
enfermedades profesionales. Pese a la entrada en vigor del RD 1299/2006, de 10 de
noviembre, por el que se aprueba el cuadro de enfermedades profesionales en el
sistema de la Seguridad Social y se establecen criterios para su notificacion y registro,
sigue existiendo una alta subdeclaracion o subnotificacion. Es decir, muchas
enfermedades profesionales se gestionan por la via de la contingencia comdn, y otras

muchas ni si quiera son notificadas o declaradas.

5° Es preciso seguir desarrollando la cultura de la formacion en materia

preventiva

La formacién en prevencion de riesgos laborales es una asignatura en la que se ha
avanzado mucho en los ultimos afios, con un reflejo directo en el mayor nimero de
trabajadores formados y en el aumento de la sensibilizacion de la sociedad. Pero,
ademas de la cantidad, debemos asegurarnos de que la formacion que se imparte en los
distintos ambitos tiene la calidad exigible. El ya citado Informe Anual de la Inspeccién
de Trabajo y Seguridad Social para 2013, constata, en muchos casos, “la escasa calidad
de las actividades formativas en las empresas, siendo ésta mas genérica y de caracter

fundamentalmente tedrico, siendo cada vez mas frecuente la utilizacion de sistemas de
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formacion a distancia u on line que en muchos casos no garantizan una formacion

teorica y practica suficiente y adecuada a los riesgos especificos del puesto de trabajo”.

No es suficiente con formar sobre riesgos generales sobre el trabajo, sino que la misma
debe atender a la especialidad laboral que proceda a ejecutar el trabajador. Deben ser,
igualmente, duramente sancionados los fraudes en esta materia, como la firma de un
documento por parte del trabajador sefialando que se ha procedido a la misma, o
sustituir la misma por la entrega de manuales guias sobre la actividad realizada. Como
con toda razon sefialé la STSJ Madrid (Sala de lo Contencioso-Administrativo) de 15
de enero de 2004 (R° 566/2003): “del art. 19.2 LPRL se infiere con claridad meridiana
que hay que "impartir" la formaciéon, y no meramente entregar manuales a los
trabajadores, lo que no es rechazable pero desde luego no supone cumplimiento de la
obligacion de la que hablamos, ni tampoco basta con poner en el impreso de la
propuesta de contratacion de la trabajadora, entre otras varias cosas, y en todos los
impresos como clausula formal de ellos, que el trabajador ha sido instruido en materia
de prevencion de riesgos, pues si aceptaramos que con esta formula queda cumplido el
deber de formacion adecuada y suficiente al puesto de trabajo desempefiado,
convertiriamos la obligacion de la que hablamos, en una mera formalidad burocratica
carente de contenido real, sobre todo si se piensa que el trabajador al ser contratado no
tiene otra opcion que firmar el impreso cuyo contenido estd previamente
predeterminado por la empresa contratante”. Se trata de desarrollar una auténtica cultura

de la formacién en materia preventiva.

Por otro lado, como ha puesto recientemente de manifiesto la Estrategia 2015-2020,
“persiste la necesidad de impulsar la integracion de la formacioén en prevencion de
riesgos laborales en el sistema educativo, actualizar y adecuar contenidos, tanto en el
ambito educativo como en el laboral, y promover la formacion de colectivos que
requieren un conocimiento especifico en materia de prevencion de riesgos laborales

para el buen desempenio de sus actividades™.

6°. Es preciso repensar los colectivos que quedan encuadrados dentro de la

calificacion de trabajadores vulnerables

En esta materia queda camino por andar y algunas cuestiones pendientes. En primer
lugar, la LPRL [Disp. Derog. Unica.b)] declara en vigor el Decreto de 26 de julio de
1957, por el que se regulan los trabajos prohibidos a mujeres y menores, Unicamente en
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las disposiciones relativas al trabajo de menores hasta que el Gobierno proceda al
correspondiente desarrollo reglamentario. El desarrollo de los nuevos modelos de
formacion profesional dual y las practicas no laborales en empresas no pueden anclarse
en una norma anacrénica, lo que recomendaria su revision y actualizacion para

adaptarla a estas nuevas realidades.

Es necesario atacar el circuito trabajadores jovenes, temporalidad y falta de formacion.
El fundamento de esta proteccion especial se encuentra en el hecho de que el trabajador
temporal estd mas expuesto a los riesgos de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, debido a que, o bien se contrata a estos trabajadores para trabajos con
mas carga o riesgo; o bien el tipo de integracion de los mismos en la empresa (rotacion,
inseguridad en el empleo y desarrollo de tareas secundarias) tiene como consecuencia
que accedan con mayor dificultad a los medios para combatir la inseguridad en el
trabajo (informacion, formacion o vias de representacion). Ahora bien, tales
conclusiones son relativas si tenemos en cuenta las conclusiones del estudio realizado
en 2006 por Virginia Hernanz y Luis Toharia, Do Temporary Contracts Increase Work
Accidents? A Microeconometric Comparison between Italy and Spain, en el que se
subrayaba que el tipo de contrato (temporal o indefinido) no constituye un factor

determinante a lo hora de valorar el riesgo de accidente.

La reduccion accidentes de los contratos temporales
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Ministerio de Empleo y Seguridad Social

La poblacion laboral de mayor edad, a pesar de la experiencia acumulada, puede ser
mas vulnerable a determinados riesgos, en gran parte influida por los cambios
fisioldgicos de la edad y el efecto de las enfermedades cronicas. El retraso en la salida
del mercado de trabajo asi como los cambios en la piramide poblacional, con lo que ello
conlleva de un mayor indice de trabajadores de edad avanzada que son,
tradicionalmente, los que sufren accidentes mas graves, con una tasa de mortalidad
superior a la media, obliga a repensar en el futuro proximo la situacion de este colectivo

como especialmente sensible.

7°. Es necesario atender los efectos sobre la prevencion de riesgos de la

descentralizacién productiva, las pymes y los autbnomos

La LPRL, al igual que el Estatuto de los Trabajadores, no contempla la realidad de las
relaciones laborales en Espafia, siendo esta Ultima una Ley obsoleta que habria que
adaptar al fendmeno de la descentralizacion productiva. La externalizacion de
actividades, como forma de organizacion de las empresas, es una practica cada vez mas
generalizada, por lo que en la mayoria de los centros de trabajo conviven trabajadores
de diferentes empresas, incluidos autonomos y de ETT. Esta situacién hace mas
compleja la organizacion de la actividad en la empresa y provoca una descoordinacion
importante en todos los niveles de la gestion de la prevencion, haciendo que los

trabajadores externos tengan mas probabilidades de sufrir accidentes.

La regulacion de la prevencion para las pequefias y medianas empresas continla siendo
una cuestion pendiente maxime si tenemos en cuenta que el 95,55% de las empresas
espafiolas emplea de 0 a 9 empleados (denominadas Microempresas) y que las que
emplean de 10 a 49 personas (Pequefias Empresas) son un 3,8 % mas. Los datos asi lo

ponen de manifiesto:
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Accidentes por tamafio de la empresa
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2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Dela?9 6.017|5.985|5.773 |6.172 | 7.079|7.1256.770| 6.755 | 5.928 | 4.883 | 4.647 | 4.389 | 3.670 | 3.651
De 10a 25 9.3009.087 | 8.769 | 8.975|10.28010.270/9.906 | 9.827 | 8.514 | 6.961 | 6.650 | 6.161 | 5.063 | 5.058
De 26 a 49 9.6399.5399.204 | 8.8989.8819.829 |9.672 |9.400 | 8.243 | 7.036 | 6.713 | 6.108 | 5.025 | 5.098
De50a249 |9.357|9.2828.951/8.165|9.009 | 8.840 |8.783 |8.541|7.659|6.461 6.079 |5.587|4.572 | 4.815
De 2502499 |7.418|7.3627.184 |6.465|6.687|6.234 | 6.456 |6.376|5.891|4.928  4.638 |4.161|3.518 3.762
De 500 a 1000 | 5.085 |5.274 |5.213 | 4.468 | 4.792 | 4.584 | 4.400 | 4.251 | 4.002 | 3.544 | 3.501 | 3.148 | 2.648 | 2.650
Mas de 1000 |1.990 |2.045|1.960|1.276|1.271|1.247 |1.289|1.229|1.251|1.083|1.045| 924 | 884 | 952

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Empleo y Seguridad Social

Durante el afio 2012, la Secretaria de Estado de la Seguridad Social ha encomendado al
Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo la gestion del servicio publico
denominado «Prevencidnl0.es», con objeto de asistir a las empresas de menos de 10
trabajadores, a través de internet, principalmente, en la realizacion del plan de
actividades preventivas, la evaluacion de riesgos laborales y la planificacion de la
actividad preventiva de acuerdo con los riesgos existentes en el sector de la actividad
econdémica al que pertenezcan y las caracteristicas de su organizacion y de sus centros
de trabajo (Resol. 16 de julio de 2012). Posteriormente, y con la modificacién de la
LPRL, para que el empresario pueda asumir la prevencion en empresas de hasta de 25
trabajadores, con unico centro de trabajo, la Secretaria de Estado de la Seguridad Social,
vuelve a encargar al INSHT la realizacion de las gestiones para la creacion de
”Prevencion 25”7 (Resol. 10 de abril de 2014). Pese a ello, continta siendo necesario
profundizar en la tutela de la prevencion de riesgos laborales en las pequefias y

medianas empresas.
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Igualmente, se hace necesario conseguir un nivel de proteccién para los trabajadores
autonomos similar al de los trabajadores por cuenta ajena. El art. 8 de la Ley 20/2007 de
11 de julio, por la que se aprueba el Estatuto del Trabajo Autdnomo, establece que las
Administraciones Publicas asumirdn un papel activo en relacion con la prevencion de
riesgos laborales de los trabajadores auténomos. La Comisién Nacional de Seguridad y
Salud en el Trabajo, a traves de un Grupo de Trabajo de Trabajadores Autonomos, ha
disefiado las recomendaciones a las Administraciones, las empresas y los trabajadores
para que se desarrollen acciones formativas y se asegure la necesaria coordinacion, en
particular en sectores de alta siniestralidad. En esta linea cabe situar lo dispuesto en la
DA 12 por el RDL 4/2015, de 22 de marzo, para la reforma urgente del Sistema de
Formacion Profesional para el Empleo en el ambito laboral que establece que: “Con la
finalidad de reducir la siniestralidad y evitar la aparicion de enfermedades profesionales
en los respectivos sectores, las asociaciones representativas de los trabajadores
autébnomos intersectoriales y las organizaciones sindicales y empresariales mas
representativas podran realizar programas permanentes de informacion y formacion
correspondientes a dicho colectivo, promovidos por las Administraciones Publicas
competentes en materia de prevencion de riesgos laborales y de reparacion de las

consecuencias de los accidentes de trabajo y las enfermedades profesionales”.

8°. Prestar especial atencion a los efectos de la “resurreccion” del sector de la

construccion: La implantacion de un Libro Electronico de Subcontratacion

Los datos del Instituto Nacional de Estadistica vuelven a reflejar que la economia
Espafiola esta en fase de expansion econdmica, con crecimientos del Producto Interior
Bruto muy por encima de la media Europea. En esta recuperacion esta teniendo un
notable protagonismo el sector inmobiliario y de la construccion. La recuperacion del
valor afiadido bruto del sector es ya un hecho. Después de 24 trimestres consecutivos en
negativo, con contraccion de tasas anuales superiores al 15% en 2010 y 2012, ha tenido
un repunte positivo en el cuarto trimestre del 2014. Todo esto ha supuesto que la
construccion a precios corrientes tuviera un peso en el PIB del 5,1%. Se trata ain de la
mitad que representaba al inicio de la crisis en 2007 (10,1%). Pero los expertos esperan

una aceleracion rapida.

Asi las cosas, resulta necesario prestar especial atencion a las peculiaridades de este
sector de actividad que tanta incidencia ha tenido y, probablemente, tendrd en la

siniestralidad de nuestro pais. A tal efecto, resulta de enorme interés el “Informe de
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situacion del sector de la construccion del Principado de Asturias (afio 2015)”,

elaborado por la Fundacién Laboral de la Construccion del Principado de Asturias.

En el mismo se pone de relieve la existencia de numerosos puntos negros dentro de este
sector: Economia sumergida; encuadramientos irregulares en convenios colectivos;
abuso de la subcontratacion de trabajadores autonomos, generalmente irregulares; otros

incumplimientos de la Ley de Subcontratacion.

En el citado Informe se pone de manifiesto como “la Ley 32/2006 ha convertido al libro
de subcontratacion en una valiosa herramienta para el seguimiento y control de las obras
de construccion, dado que el mismo incorpora la informacion basica relativa a todos los
agentes que intervienen en una obra y que, por ello, asumen responsabilidades directas
en la misma. Sin embargo, como se ha sefialado, la practica de las empresas es
mejorable, en buena medida por las dificultades que el libro plantea a quienes deben
cumplimentarlo, muchas veces profesionales no formados en la materia y cuya actividad

principal es productiva y no administrativa”.

Sobre esta base se afirma que “la implantacion de un Libro Electronico de
Subcontratacion facilitaria el trabajo a las empresas con voluntad de cumplir las normas,
dado que su cumplimentacion seria realizada en oficina por un trabajador con formacion
administrativa, habituado a ese tipo de tramites. Por otra parte, obligaria a que la
informacidn incorporada al mismo fuera completa y coherente, facilitaria la vigilancia a
distancia de los aspectos formales de la cadena de subcontratacion por parte de las
autoridades competentes, y dificultaria la entrada de subcontratistas que no se hallaran
en situacion legal adecuada. Finalmente, el Libro Electronico de Subcontratacion
permitiria cruzar sus datos con la informacion disponible en otras fuentes, como las de

apertura de centros de trabajo o las del libro de matricula de la empresa”.
9. Reforzar la figura del “técnico de prevencion”.

La figura del técnico de prevencion debe revitalizarse. Los prevencionistas son la pieza
clave del engranaje de la PRL. Por una parte, integrados en un servicio de prevencion
propio o ajeno, identifican los riesgos, evalldan los que no se pueden eliminar y
proponen medidas correctoras, comprueban su aplicacion e investigan accidentes de
trabajo. Por otra parte, como profesionales liberales pueden ejercer en los campos del
peritaje judicial, las auditorias, la formacion complementaria a los puestos de trabajo, la

aplicacion efectiva de las medidas preventivas, la realizacion de planes de
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autoproteccion y de planes de movilidad y seguridad vial. Todos estos distintos trabajos
constituyen el fundamento de la seguridad y la integridad. Sin embargo los
prevencionistas no disponen de Colegios Profesionales (salvo en algunas Comunidades
Auténomas, como pone de manifiesto la Ley 1/2009, de 26 de marzo, de la Generalitat,
de Creacion del Colegio Oficial de Técnicos Superiores en Prevencion de Riesgos
Laborales de la Comunitat Valenciana), ni se sienten bien representados por los
sindicatos, que los consideran, en muchos casos, mas cercanos a la empresa que a los
trabajadores. Todo ello exige un mayor desarrollo de los instrumentos corporativos de

defensa de sus legitimos intereses.
10. Fortalecer el compromiso de todas las instituciones publicas con la prevencion

En linea con los objetivos fijados por la Estrategia 2015-2020, constituye un
compromiso necesario “potenciar actuaciones de las Administraciones Publicas en
materia de analisis, investigacién, promocion, apoyo, asesoramiento, vigilancia y
control de la prevencion de riesgos laborales”. Los organismos de las Administraciones
Publicas con competencia en seguridad y salud en el trabajo, entre ellos el Instituto
Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo, los érganos técnicos competentes de las
Comunidades Auténomas o la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, “desempefan
un papel importante en el sistema preventivo, por lo que requieren una revalorizacion y
puesta en valor, que vayan acompafadas de una transformacion y adecuacion de sus
estructuras organizativas y funcionales con el fin de mejorar su capacidad de respuesta a

las demandas de la sociedad”.

La potenciacion del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, mediante la
adecuacion de su estructura, organizacién y funcionamiento, mejorard la actuacién
inspectora conjugando la actividad preventiva con la reactiva. Dentro de esta linea de
reformas conviene reflexionar sobre las insuficiencias en el RD 707/2002, de 19 de julio
por el que se aprueba el Reglamento sobre el procedimiento administrativo especial de
actuacion de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social y para la imposicion de
medidas correctoras de incumplimientos en materia de prevencién de riesgos laborales
en el &mbito de la Administracion General del Estado, al resultar en algunos casos los

requerimientos insuficientes y poco efectivos a la hora de su cumplimiento.

Igualmente, en cuanto a la calificacién de los accidentes de trabajo, una problematica

que se viene apreciando de manera sucesiva todos los afios se refiere a la
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infracalificacion de los mismos, es decir, la calificacion de un accidente como leve
desde un punto de vista médico que, sin embargo, presenta una mayor entidad desde el
punto de vista preventivo. Por ello, resultaria recomendable, como sefiala la Memoria de
la Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social del afio 2013, que se definieran legalmente

los criterios para la calificacion de los accidentes de trabajo.

Veinte afios han pasado y mucho es el camino que queda todavia por recorrer. Es
necesario seguir construyendo una “cultura real de la prevencion” mas proactiva y
comprometida. Se hace por ello necesario huir de una vision pragmatica y puramente
formal de la tutela de los riesgos laborales para avanzar en la consecucién de una
sociedad consciente de que solo podra calificarse de decente sin consigue una rebaja
permanente del nimero de accidentes y enfermedades profesionales. EI compromiso es

todos y debe construirse dia a dia.
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CAPITULO II: LA ORGANIZACION PREVENTIVA: LOS MODELOS DE
SERVICIOS DE PREVENCION EN UNA PERSPECTIVA DE PRESENTE Y DE
FUTURO

José Luis Monereo Pérez

Catedratico de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Director de la Revista
Derecho de la Seguridad Social. Presidente de la Asociacion Espafiola de Salud y

Seguridad Social.
Belén del Mar Lopez Insua

Profesora Doctorada contratada laboral en el Departamento de Derecho del Trabajo y de

la Seguridad Social.

“El juicio de validez acerca de una norma no es s6lo un juicio de hecho sobre los
requisitos formales que la hace reconocible como quo principi placuit y que por
ello legis habet vigorem; es también un juicio de valor acerca de contenidos

sustanciales que hacen juridicamente legitimo quo principi placuit”.

Luigi Ferrajoli*

. INTRODUCCION: LA POLITICA DEL DERECHO SOCIAL DE LA
PREVENCION Y SU INSTRUMENTACION TECNICA

En materia de prevencion de riesgos profesionales es facil observar la disociacion
existente entre el Derecho formal y el Derecho practicado, entre el deber ser y la
realidad del ser, esto es, de un Derecho vivo realmente existente. De esta manera parece
imponerse lo “dado” a expensas de lo previamente “construido”. Se habra de reconocer
que en algo falla también el propio sistema juridico e institucional cuando se aleja del
garantismo juridico al no hacer frente a los aspectos de inefectividad social del Derecho

normado.

! FERRAJOLL, L.: Derecho y razén, trad. P. Andrés Ibafiez y otros, Madrid, Ed. Trotta, 1995, pags. 361-
362.



37

Ciertamente, en materia de prevencion de riesgos profesionales se tiene la percepcion —
bastante generalizada- de que se dispone de un marco normativo que, aunque ofrece
innegables aspectos criticables, en términos de conjunto es de gran calidad en si, entre
otras cosas por su estrecha y obligada vinculacién con el penetrante Derecho social
comunitario en esta materia especifica. Se esperaba muchos mas, sin duda, de una
LPRL (1995) que trataba de instaurar un modelo garantista de prevenciéon y la
constatacion del alcance mas modesto de su realizacion en la practica después de haber
transcurrido veintes afios desde su promulgacion. Y es que verdaderamente la
prevencién de riesgos laborales (PRL) continda quedando en gran medida relegada a un
segundo plano dentro de la gestion dinamica de las organizaciones productivas. No se
aplican satisfactoriamente las normas (normas de conducta, normas de organizacion y
normas técnicas) y medidas preventivas vigentes; ni ha triunfado una “cultura
preventiva” en los sujetos e instituciones implicados y de responsabilidad social de las
empresas. La actual coyuntura de crisis econémica no ha sido ni el tnico ni el principal
factor explicativo de esta falta de sintonia entre el orden formal vigente y la realidad
juridica efectivamente existente. Ha sido simplemente un factor agravante, que ha
subrayado las “preferencias” de politica del Derecho en la direccion de la racionalidad

juridico-econdmica en contraposicion a la racionalidad juridico-social.

Se podra decir que es muy frecuente este distanciamiento entre el Derecho normado
(razén juridica, formal y material) y la realidad juridica operativa (razon practica), pero
hay que objetar de inmediato que los bienes en juego aqui no son sino el derecho a la
vida y a la integridad fisica y psiquica de las personas que trabajan. Y ello es tanto mas
lamentable cuando se constata en los hechos el elevado nimero de accidentes de
trabajo, que confirma, draméaticamente, el incumplimiento sistematico de los deberes de
prevencion y refleja bien nitidamente el deterioro de las condiciones de trabajo y de
prevencion de riesgos laborales en nuestro pais, tanto por esa relegacion del “deber”
como por el hecho de que un modelo de relaciones de trabajo flexible basado
principalmente en la “precarizacion del trabajo” es sencillamente incompatible con un

modelo garantista y eficiente de prevencion de riesgos profesionales.

En este sentido no encontrardn aqui nada del optimismo evolucionista mecénico.
Encontraran més bien la vida del Derecho de la prevencion contemplada como
experimento con apuestas y riesgos crecientes, que en la libertad del hombre, prefiada

de peligros, puede llevar tanto a la catastrofe como al éxito. Sin embargo, no ser un
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optimista evolucionista no es equivalente a ser un pesimista militante. Ahora bien: No
es cuestion de temperamento, sino de decision y voluntad de actuar —en términos de
politica del Derecho- segun los principios de prevencién, responsabilidad y precaucion
frente a los riesgos de la existencia humana, y poniendo los medios —instrumentos-
adecuado para proteger a las personas en el trabajo en una “sociedad del riesgo”,
caracterizada, en términos generales, por la imprevisibilidad e incertidumbre respecto de

los riesgos.

Es lo cierto que la LPRL traté de introducir un cambio radical al respecto. Pero en la
experiencia no se han alcanzado plenamente los objetivos garantistas y de
generalizacion de la “cultura preventiva”. La LPRL quiso hacer realidad dos objetivos
fundamentales: Por un lado, establecer un sistema de garantias eficaz para la proteccion
de un nuevo derecho social fundamental de todas las personas a la seguridad y salud en
sus ambientes de trabajo; luego, hacer creible el convencimiento sobre la mayor
eficiencia de la prevencidn de riesgos, vista ya como una inversion productiva, sobre la
indemnizacién de dafios y perjuicios, asumida ahora como un coste improductivo. Hoy
se aprecia que esos objetivos se hallan cuestionados en la practica. No es ajena a esta
situacion las sucesivas reformas laborales (especialmente la reforma laboral llevada a
cabo desde 2012 hasta la fecha), que no sélo han devaluado de una forma directa los
derechos y condiciones de trabajo, en sentido estricto, sino también, si bien de forma
indirecta, pues no ha afectado de forma profunda a sus preceptos, el relativo a la salud y
seguridad de las personas que trabajan para otro por una retribucion. Los hechos a la
vista de todos permiten verificar la falta de sintonia entre norma y realidad. Asi, cabe
referir a las vicisitudes experimentadas por los dos mercados de actividades preventivas
-formativas y de prestacion de servicios profesionales de seguridad y salud en el
trabajo-, ambos extremadamente desregulados y en extremo “mercantilizados”, uno de
ellos con un sector de sujetos prestadores en venta y/o liquidacion impuesta por Ley -
reforma operada por la Ley 35/2014, de 26 de diciembre, relativa a las Mutuas
colaboradoras de la Seguridad Social y su prohibicion radical de prestar prevencion
como servicio ajeno-. O a las reformas efectuadas unos afios antes en torno a la
potenciacion del papel directo de los empresarios en la gestion de la prevencion,
desplazando el de los servicios profesionalizados, asi como la creciente presion del
enfoque econdémico en la politica de la Unidon Europea de seguridad y salud en el

trabajo. Factores todos que, de nuevo, vienen a confirmar que ese “divorcio” entre
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norma y realidad no es nada casual, aislado, sino extendido, difuso, constituyen una
sefial de nuestro tiempo que desautoriza e invierte el modelo constitucional de
proteccidn en esta materia, primando la razon de mercado sobre la razon de las personas

(Monereo Pérez, J.L. y Molina Navarrete, C., 2015).

Pero, pese a todo, seamos justos con la politica del Derecho de la Prevencion que se
puso en marcha a partir de la LPRL. Y es que para ello seria suficiente adoptar una
vision historica retrospectiva y comparativa entre lo que tenemos desde mil novecientos
noventa y cinco y lo que habia antes de esta fecha. Se ha avanzado mucho en estas dos
décadas de vigencia tanto en términos normativos (Derecho legal, Derecho de la
negociacion colectiva, e incluso “Soft Law”) como de penetracion de la “cultura
preventiva” en todos los actores implicadas (publicos y privados) en materia de
prevencién de riesgos profesionales. A pesar, se insiste, del hecho innegable que los

avances son evidentemente insuficientes y que queda muchisimo por hacer.

Se ha hecho antes referencia a la fuerte presencia normativa e institucional de la Unién
Europea en esta materia. En este sentido interesa atender aqui, en esta perspectiva
introductoria, al marco estratégico de la UE en materia de salud y seguridad en el
trabajo 2014-2020 (Comunicacién de la Comision Europea, Bruselas, 6.6. 2014.
COM(2014) 332 final). En esta Comunicacion de la Comision Europea se afirma que
“la accion de la UE en materia de salud y seguridad en el trabajo ha tenido lugar en un

marco de actuacion estratégico con dos componentes clave:

1.-Un amplio corpus legislativo de la UE que contempla los riesgos profesionales méas
significativos y proporciona definiciones, estructuras y reglas comunes que los Estados

miembros adaptan a sus diferentes circunstancias nacionales.

2.-Articulacion de programas de accion, con el fin de determinar las prioridades y
objetivos comunes, proporcionar un marco para la coordinacion de las politicas

nacionales y promover una “cultura de prevencion holistica”.

Se detectan, en el fondo, nuevos y viejos enfoques de la prevencién, a saber: la
permanente tensién entre la dimension social y la dimensién mercantil del
intervencionismo (y que concurren en la prevencion de riesgos profesionales), se refleja
explicitamente en ese “marco estratégico” europeo cuando se observa que: “La PRL y el
fomento de unas condiciones méas seguras y saludables en el lugar de trabajo son

factores fundamentales no sélo para mejorar la calidad del empleo y las condiciones
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laborales, sino también para promover la competitividad (sic.). La buena salud de los
trabajadores tiene un efecto positivo directo y mensurable en la productividad y
contribuye a mejorar la sostenibilidad de los sistemas de Seguridad Social... La
inversion en salud y seguridad en el trabajo contribuye al bienestar de los trabajadores y
es rentable”. Parece prevalecer en este desarrollo discursivo de la Comision Europea el
“Derecho de la Competencia”, mas que propiamente que el “Derecho Social” de la

prevencion de riesgos en el trabajo.

En esta linea de pensamiento, se insiste también en el coste socioecondémico de los
accidentes de trabajo y la mala salud relacionada con el trabajo. También en el dato
estadistico de que los costes de la Seguridad Social imputables a accidentes y

enfermedades del trabajo son excesivamente elevados.

Pero también se es plenamente consciente del divorcio entre “Norma” y “Eficacia real”;
entre el Derecho formal y el Derecho vivo y practicado; al establecerse entre los retos
marcados el de “Mejorar la garantia de cumplimiento de la legislacion en materia de
salud y seguridad en el trabajo por parta de los Estados miembros. Es fundamental que
se perciba a los Inspectores del trabajo como factor que facilita el cumplimiento de la

legislacion y no como obstaculo a la actividad empresarial”.

Se plantea, igualmente, como reto estratégico la gestion eficiente del envejecimiento de
la mano de obra, los nuevos riesgos emergentes y la prevencion de enfermedades
profesionales y enfermedades relacionadas con el trabajo. En esta perspectiva, se insiste
también en que toda iniciativa debe basarse en un enfoque integrado y transversal. Al
que, sin duda, debe adoptarse como condicion de eficiencia. Y también en el importante
papel del dialogo social en el disefio y aplicacion de las politicas de salud y seguridad

en el trabajo y asimismo en el fomento de un entorno seguro y saludable en Europa.

Esta Comunicacion ha encontrado tan solo una “critica suave” en el Dictamen del
Comité de las Regiones Europeo —Un marco estratégico de la UE en materia de salud y
seguridad en el trabajo 2014-2020. (2015/C 140/04). Sin &nimo de exhaustividad, se
sefiala la contradiccion en que incurre la Comision Europea al establecer un marco
estratégico de la UE en materia de salud y seguridad en el trabajo al mismo tiempo que
anuncia en su programa de trabajo para 2015 la posible retirada de la propuesta de
Directiva por la que se modifica la Directiva 92/85/CE, relativa a la aplicacion de

medidas para promover la mejora de la seguridad y la salud en el trabajo de la
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trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia; hace hincapié en
el papel esencial que los representantes de los empleadores y de los trabajadores tienen
que desempefiar en el desarrollo de las politicas en materia de salud y seguridad a nivel
europeo, nacional, regional y local, y pide a la Comision que refuerce el didlogo social
en sus procesos decisorios; propone establecer un “comité director central europeo” con
el cometido de definir, coordinar y desarrollar las cuestiones de salud y seguridad en el
trabajo, a fin de desempefiar mas eficazmente un papel proactivo de referencia,
orientacion y control en la aplicacion por los Estados miembros de la legislacion de la
UE; considera necesario afrontar rapidamente el problema de la reduccion de los
derechos de los trabajadores e intervenir eficazmente para reducir la falta de
armonizacion de las normas y modelos en materia de salud y seguridad en el trabajo,
por ser uno de los factores que pueden conducir a la proliferacion de las practicas de
dumping social y competencia desleal en territorios que se hallan en el interior del

mercado de la UE..

Subraya, por otra parte, que las acciones dirigidas a la proteccion de la salud y
seguridad laboral deben acometerse con un planteamiento preventivo y global, teniendo
en cuenta las fuertes relaciones entre produccion, trabajo y medio ambiente, sobre la
base de los mejores datos médicos y cientificos disponibles. Para el Comité de las
Regiones Europeo, el principio de precaucion debe “fundamentarse en el riesgo” y
comportar una adecuada evaluacion mientras no se disponga de datos basados en una
mayor base cientifica, y validados técnicamente por el comité director central europeo,
cuya constitucion se defiende. Aparte de la atencion a los nuevos riesgos emergentes,
considera necesario afrontar una gestion preventiva y pro-activa del envejecimiento de
la poblacion —y no sélo de las personas que trabajan-. En este sentido confia en que la
accion de la UE para fomentar el envejecimiento activo y la solidaridad entre las
generaciones impulse la innovacion y el potencial de crecimiento en el conjunto de la
UE, generando beneficios “econdmicos” (sic.) para los agentes tanto publicos como

privados en la esfera local, nacional y europea.

En todo caso, tanto en el perspectiva de la Union Europea como en el ambito de los
sistemas nacionales en las estrategias en materia de salud en el trabajo falta enmarcar el
tratamiento de la prevencion de riesgos en los procesos de reforma de los mercados de
trabajo y, en particular, con la creciente “precarizacion estructural” del trabajo en la

época actual.
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Il. ORGANIZACION PREVENTIVA: DERECHO A LA SALUD Y EL DEBER
DE GARANTIZAR Y ORGANIZAR LA PREVENCION EN LA EMPRESA

1.- El deber del empleador de garantizar y organizar la prevencién de riesgos

laborales

Al empleador se le impone el deber de garantizar y organizar la prevencion de riesgos
en la empresa. Se trata de “una obligacion general de seguridad correlativa a un derecho
del trabajador a toda seguridad posible” en términos racionales, y “con independencia
de si esta impuesta o no en una regla de derecho concreta, conforme, en suma, al deber
objetivo de cuidado del empresario” (Monereo Pérez, J.L., 1992, 22). Este deber es,
ciertamente, correlativo al derecho social fundamental de los trabajadores a la salud y
seguridad en el trabajo. Lo que se reconoce en la normativa internacional -de referencia
necesaria (art. 10.2 CE)- es un “derecho social fundamental a un trabajo en condiciones
de seguridad y salud”. La garantia efectiva del Trabajo Decente o digno del hombre
comienza por asegurar que las condiciones de trabajo respeten la seguridad y salud del
trabajador, asi como su dignidad (la cual remite al respeto de los derechos
fundamentales genérico e inespecificos y a los sociales o especificos de la persona que
trabaja; ya que la “dignidad” adquiere un valor reconstructivo y de fundamentacion del
conjunto de los derechos fundamentales). Los articulos 23 DUDH de 1948 y 7.b) del
PIDESC de 1966 —éste de modo més contundente y con fuerza normativa-, imponen la
obligacion a los Estados de garantizar efectivamente la seguridad y salud en todos los
lugares de trabajo. Por lo demas, los instrumentos de la OIT (Convenios y
Recomendaciones), han disefiado un estandar minimo de garantias y contenidos
esenciales del derecho a la seguridad y salud en el trabajo (Monereo Pérez, J.L., 2014,
552).

Reténgase que el cumplimiento de la obligacion legal y contractual impuesta al
empresario de garantizar la seguridad y salud de los trabajadores en todos los aspectos
relacionados con el trabajo, exige una actuacion en la misma empresa. Se hace necesaria
la planificacion desde el inicio de la actividad, e incluso desde que se concreta el
proyecto empresarial, con la finalidad prioritaria de evitar o disminuir los riesgos
profesionales. La Ley de Prevencion de Riesgos Laborales —en adelante, LPRL- sienta

el principio general de que la gestion preventiva debe comprender la necesaria la
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planificacion, buscando un conjunto coherente capaz de integrar la técnica, la
organizacion y condiciones de trabajo, las relaciones entre las personas y la influencia
de los factores ambientales. EI marco normativo gira en torno a la idea de que la
seguridad y salud se inserte en el “sistema general de gestion de la empresa” (art. 16.1
LPRL). Se impone al empleador —entre otras cosas- porque éste es el que controla las
situaciones de riesgo en la organizacion productiva y expone a ellos a las personas que
trabajan para él. De ahi su estrecha conexién con la organizacion del trabajo en la

empresa.

Por tanto, se hace necesario ordenar y formalizar en la empresa un conjunto de medidas
de accion preventiva adecuadas a la naturaleza de los riesgos detectados. Esta actividad
preventiva del empresario se desarrollara a través de alguna de las modalidades de
organizacién que veremos, pero resulta claro que, dentro del marco de las obligaciones

empresariales en la materia se haya la de constituir una “organizacion” a tal efecto.

Téngase en cuenta que el art. 14.2 LPRL establece que, en el cumplimiento del deber de
proteccion, el empresario debe garantizar la seguridad y salud de los trabajadores, y
entre otras obligaciones y en el marco de sus responsabilidades, debera constituir una
“organizacion”, que se erige en el “instrumento técnico” de asesoramiento y apoyo al
empresario en el cumplimiento de su deber de seguridad. La labor de esta organizacion
no implica que se subrogue en la posicion deudora de seguridad del mismo, ni afecta a
sus responsabilidades al respecto, que no quedan transferidas a otras personas. En este
sentido, el art. 14.4 LPRL es tajante: “...la atribucion de funciones en materia de
proteccion y prevencion a trabajadores o servicios de la empresa y el recurso al
concierto con entidades especializadas para el desarrollo de actividades de prevencion
complementaran las acciones del empresario, sin que por ello le eximan del
cumplimiento de su deber en esta materia, sin perjuicio de las acciones que pueda

ejercitar, en su caso, contra cualquier otra persona”.

Se debe realzar la estructuracion juridica de la obligacion empresarial de seguridad y
salud tendria genéricamente por un conjunto de elementos, que se interrelacionan
fuertemente entre si. Por un lado, una evaluacion inicial de los riesgos para la seguridad
y salud de los trabajadores (art. 16 LPRL), como instrumento para conocer el medio de
trabajo. Esta evaluacion constituye un proceso dirigido a estimar la magnitud de los
riesgos que no hayan podido evitarse, obteniendo la informacion necesaria para tomar

decisiones apropiadas sobre la necesidad de adoptar medidas preventivas, y sobre el tipo
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de medidas que deben adoptarse (art. 3 RSP), y habra de ser actualizada cuando
cambien las condiciones de trabajo y se revisara con ocasion de los dafios que se hayan

producido.

Por otro, una vez constatados los riesgos y su alcance, se realiza la planificacion de la
actividad preventiva, con el objeto de eliminar o controlar y reducir dichos riesgos,
conforme a un orden de prioridades en funcion de su magnitud y nimero de
trabajadores expuestos a los mismos (art. 8 RSP). Se trata de organizar detallada,
secuencial y sistematicamente la actividad preventiva a partir de los resultados
obtenidos en la fase de evaluacion. Dicho plan tendra como contenido: los medios
humanos y materiales, asi como la asignacion de recursos para conseguir la eliminacion,
el control o la reduccion de los riesgos; la incorporacion de la medidas de emergencia,
vigilancia de la salud, informacion y formacion de los trabajadores y la coordinacion de
todos estos aspectos (art. 9.2 RSP); asi como tomar especial consideracion las
disposiciones legales relativas a riesgos especificos y los principios de la accion
preventiva (art. 8.2 RSP). En consecuencia, el Plan deberd determinar la modalidad
organizativa seleccionada. Por ultimo, la puesta en préactica de la planificacién, lo que
incluye la asignacion de medios humanos, materiales, econémicos y conocimientos
técnicos. El conjunto de recursos para las actividades preventivas que deben ser
establecidos dentro de la organizacién empresarial con arreglo a algin método o
modalidad organizativa de prevencion, y ello estard en funcion de las caracteristicas de
la empresa, tales como la actividad y tamafio de la empresa, y la magnitud de los riesgos

detectados.

Es harto significa que la Directiva-Marco 89/391/CE imponga como primera obligacion
del empresario la de constituir en la empresa uno o varios servicios que garanticen la
proteccidn y prevencion de los riesgos para la seguridad y salud de los trabajadores. En
este contexto, la Directiva-Marco 89/39/391/CE (art. 7) construye una nueva figura: los
“Servicios de proteccion y prevencion”, que refleja la conexioén existente entre una
gestion eficiente del riesgo profesional por quien ostenta la potestad directiva en la
organizacion del trabajo en la empresa, y un enfoque multidisciplinar del mismo a cargo
de personas cualificadas para ello. La ordenacion juridica principal de la organizacion
de la prevencion se contempla en los arts. 30 a 32 bis LPRL donde se regulan los

aspectos esenciales del deber empresarial de “organizar” la prevencion en la empresa.
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La LPRL reproduce el esquema comunitario del art. 7 de la Directiva Marco, y
establece un sistema flexible de organizacion, considerando el servicio de prevencion no
solamente como un érgano sino como una funcién o un conjunto de funciones que
pueden ser desempefiadas a través de diversas formulas organizativas. Reténgase que
dicho Capitulo de la LPRL tiene por rubrica “Servicios de Prevencion”, entendiendo los
mismos como “funcion” (deber empresarial de constituir una organizacion especifica de
medios para atender la obligacién preventiva), sin que deba confundirse con la
nomenclatura servicios de prevencion propios o ajenos, como modalidades especificas

de organizacion de la prevencion en la empresa.

Por otra parte, el art. 6.1 e) LPRL, encomienda al Gobierno la regulacion de “las
modalidades de organizacion, funcionamiento y control de los servicios de prevencion”;
anadiéndose que este desarrollo reglamentario “debe tener en cuenta las peculiaridades
de las pequefias empresas, con el fin de evitar obstaculos innecesarios para su creacion y
desarrollo, asi como las capacidades y aptitudes que deban reunir los mencionados
servicios y los trabajadores designados para desarrollar la acciéon preventiva”. El
desarrollo reglamentario se produjo por a través del RD 39/1997, de 17 de enero, que
aprueba el Reglamento de Servicios de Prevencion —en adelante, RSP-, que regula tanto
la materia de organizacion de la prevencién, acreditacion de entidades, auditorias y
funciones y niveles de cualificacion, asi como también los deberes empresariales de
evaluacion de los riesgos y planificacion de la actividad preventiva. La modificacion
mas importante del RSP se opera por RD 604/2006, de 19 de mayo, consecuencia de la
promulgacion de la Ley 54/2003 (que reforma la propia LPRL). La pretension de esta
reforma era integrar la prevencion en todos los niveles de la empresa y fomentar una
auténtica cultura de la prevencion. Para ello se refuerza la necesidad de integrar la
prevencion de los riesgos laborales en la gestion de la empresa (reformando el
enunciado de los arts. 14, 16, 23 y 31 LPRL), en los que se subraya el caracter
instrumental de dicha integracién y su desarrollo a través de la implantacion y
aplicacion del plan de prevencion de riesgos laborales, en su caso, con el asesoramiento
y apoyo de los servicios de prevencion y contando con los adecuados instrumentos de
participacion de los trabadores y sus representantes. Junto a todo ello la nueva
regulacion pretendia reforzar el control del cumplimiento de la normativa preventiva y
combatir la “prevencion del papel”, esto es, la basada en el cumplimiento meramente

formal o documental de estas obligaciones.
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Interesa subrayar que esta es una materia apta para la regulacion a través de la
negociacion colectiva (ex art. 85 ET), e incluso se trata de una materia reservada al
ambito de la negociacion sectorial nacional (art. 84 ET). La propia Disp. Adicional 72
RSP, permiten que en la negociacion colectiva (o a través de los acuerdos del art. 83.3
ET), puedan establecerse criterios que mejoren o precisen los presupuestos legales o
reglamentarios, en diferentes aspectos del deber de prevencién, entre los que se
encuentra la organizacién de la prevencion, lo que abarcaria perfectamente la materia
relativa a la eleccion de la modalidad de organizacion —en el caso de que la normativa
estatal lo permita-, a los medios personales o materiales asignados, la planificacion y
formacion en materia preventiva. Ciertamente, no es posible la creacion de otras
modalidades de organizacién diferentes a las enumeradas en la LPRL, pero la
negociacion colectiva conoce de manifestaciones en las que se crean estructuras

organizativas adicionales o complementarias a las contempladas en el marco estatal.

En el ambito de la Administracion Publica, existe una normativa especifica a efectos de
adaptar sus contenidos en materia de organizacién y control a las peculiaridades de este
ambito [RD 1488/1998, de 10 de julio, de adaptacion de la legislacion de prevencion de
riesgos laborales a la Administracion General del Estado], aungue también han
aparecido normas especificas que regulan la actividad preventiva en determinados

sectores de la Administracion Publica.

2.- Sistema de organizacion de la prevencion de riesgos profesionales en la

organizacion productiva

La implantacion de la prevencion tiene una dimension “holistica”. Efectivamente, la
prevencion de riesgos laborales, como actuacion a desarrollar en el seno de la empresa,
deberd integrarse en su sistema general de gestion, comprendiendo tanto al conjunto de
las actividades como a todos sus niveles jerarquicos, a través de la implantacion y
aplicacion de un plan de prevencion (reparese en la logica interna inherente a la idea de
“plan”) de riesgos laborales. Esta obligacion ha tratado de reforzarse con la reforma
introducida por reforma de la LPRL a través de la Ley 54/2003, y en el RSP por el RD
604/2006. La integracion de la prevencion en el conjunto de las actividades de la
empresa implica que debe proyectarse en los procesos técnicos, en la organizacion del
trabajo y en las condiciones en que éste se preste. Su integracion en todos los niveles

jerarquicos de la empresa implica la atribucidn a todos ellos, y la asuncién por éstos, de
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la obligacion de incluir la prevencién de riesgos en cualquier actividad que realicen u

ordenen y en todas las decisiones que adopten (art. 1 RSP).

El Plan de prevencion de riesgos laborales es la herramienta a través de la cual se
integra la actividad preventiva de la empresa en su sistema general de gestion y se
establece su politica de prevencion de riesgos laborales; este plan debe ser aprobado por
la direccion de la empresa, asumido por toda su estructura organizativa, en particular
por todos sus niveles jerarquicos, y conocido por todos sus trabajadores (art. 2.1 RSP).
Asi pues, la obligacion de organizar la prevencion en la empresa debe integra de forma
coordinada en el conjunto de actividades y decisiones de la empresa y debe formar parte

del mismo proyecto empresarial.

Integra el contenido del Plan de Prevencion, como elemento clave de la accion
preventiva, entre otros aspectos: la estructura organizativa de la empresa, identificando
las funciones y responsabilidades que asume cada uno de sus niveles jerarquicos y los
respectivos cauces de comunicacion entre ellos, en relacion con la prevencion de riesgos
laborales [art. 2.2 b) RSP]; la organizacion de la produccién en cuanto a la
identificacion de los distintos procesos técnicos y las practicas y los procedimientos
organizativos existentes en la empresa, en relacion con la prevencién de riesgos
laborales [art. 2.2 ¢) RSP]; como también la organizacion de la prevencion en la
empresa, indicando la modalidad preventiva elegida y los érganos de representacion
existentes [art. 2.2 d) RSP] en la empresa, asi como la politica, los objetivos y metas
gue en materia preventiva pretende alcanzar la empresa, asi como los recursos humanos,

técnicos, materiales y econdémicos de los que va a disponer al efecto [art. 2.2 e) RSP].

Respecto al modo en que ha de organizarse la actividad preventiva en la empresa, la
Directiva 89/391 es sumamente ddctil. Pero algun si queda absolutamente nitido: Como
criterio general lo previsto es que el empresario designe uno o varios trabajadores que se
ocupen de las actividades de proteccion y prevencion (art. 7.1), permitiéndose incluso
que el propio empresario “si tiene las capacidades necesarias” asuma tales funciones
(art. 7.7). Solo cuando “las competencias en la empresa y/o establecimiento son
insuficientes” para afrontar las actividades en cuestion se contempla el recurso a
personas 0 servicios ajenos a la empresa (art. 7.3). Como en el marco comunitario
tampoco existe el concepto de servicio de prevencion propio de la empresa (que
equivale a trabajadores designados), admitiendo el recurso a personas fisicas externas,

de manera tolera cualquier formula mixta (intraempresarial y externa) de colaboracion.
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Pero si resulta nitido que el Derecho social comunitario hace girar la organizacion
preventiva alrededor de estructuras o medios intraempresariales, apareciendo los

elementos externos como subsidiarios.

En esta direccion, y en funcion de la heterogeneidad de situaciones en la materia y las
diferencias entre las empresas, la organizacion de la prevencion en la LPRL se establece
de forma racional y flexible dadas las posibles diferencias existentes la magnitud, la
complejidad y la intensidad de los riesgos inherentes a la actividad de la empresa. Como
sefalaba la Exposicion de Motivos de la LPRL, se trata de combinar “la necesidad de
una actuacion ordenada y formalizada de las actividades de prevencién con el
reconocimiento de la diversidad de situaciones a las que... se dirige en cuanto a la
magnitud, complejidad e intensidad de los riesgos inherentes a las mismas, otorgando
un conjunto suficiente de posibilidades”. De ahi que la organizacion de los recursos
necesarios para realizar las actividades preventivas pueda tener distintas modalidades
gue se concretan en las siguientes (art. 10.1 RSP): Asumiendo personalmente el
empresario las funciones preventivas; designando a uno o varios trabajadores de la
empresa para llevarla a cabo; constituyendo un servicio de prevencion propio; y, por

ultimo, concertando la actividad con un servicio de prevencion ajeno a la empresa.

Entre las cuatro destaca —a diferencia de lo que sucede en el marco del ordenamiento
comunitario- que se omita la posibilidad de acudir a “personas” externas a la empresa -
los profesionales “externos” se descartan- 0 de que el mismo empleador pueda asumir
las competencias preventivas, junto con la posibilidad de que los trabajadores
designados se integren en una organizacion especifica y mas compleja (el “servicio de
prevencion propio”). La eleccion de la modalidad organizativa de las actividades de
prevencion en una empresa tendria que ser el resultado del analisis de diversas
variables, entre las cuales se encuentra la naturaleza de los riesgos que en ella se dan, su
magnitud, su distribucion en la empresa, el nimero de trabajadores expuestos, el tamafio
de las plantillas, el nimero y caracteristicas de los centros de trabajo de que dispone y la
cultura empresarial, todo ello contando con la participacion y consulta de los
trabajadores. Esta eleccidén constituye uno de los contenidos esenciales del Plan de
prevencion que toda empresa debe disponer. No obstante debe tratarse de una

modalidad preventiva prevista en la normativa, y especificamente, en el RSP.

La LPRL limita genéricamente la libertad de opcion en funcién de tres parametros: del

tamafio de la empresa, de los riesgos a que estan expuestos los trabajadores y de la
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peligrosidad de las actividades desarrolladas; de manera que, con excepcion de las de
mayor tamario, las demas empresas, la gran mayoria de las existentes en Espafia, tienen
libertad para decidir el tipo de modalidad organizativa que desean tener para encargarse
de la actividad preventiva (arts. 30.5 y 31.1 LPRL). EI RSP delimita esa genérica
libertad de opcién del empresario por uno u otro modelo, que esta condicionada v. gr.
por los requisitos exigibles para la asuncién directa por el empresario, o por el nUmero
de trabajadores de su plantilla, ya que si la empresa cuenta con méas de 500 trabajadores
o0 teniendo entre 250 y 500 desarrolla actividades de especial riesgo de las enumeradas
en el Anexo | RSP, deberd necesariamente constituir un servicio de prevencion propio
(art. 14 RSP).

Hay que tener en cuenta que a pesar la literalidad de la norma —que no prioriza o
jerarquiza la modalidad organizativa a implantar- lo cierto es que la capacidad
empresarial de optar por una de las cuatro modalidades es relativa (por los limites
establecidos para cada modalidad que producen lo que se ha denominado “espejismo de
flexibilidad de eleccion™), compleja, revisable y cumulativa. El empresario no siempre
puede elegir cualquier modalidad. Como también en realidad existen submodalidades

adicionales (opcion por servicio de prevencion mancomunado).

La opcion que se ejercite no condiciona lo que suceda en el futuro, pudiendo ser
revisada como también es posible simultanear diversas modalidades preventivas que
cubran las distintas facetas de la prevencién. Las cuatro grandes opciones pueden
combinarse: aunque el empresario asuma personalmente las actividades preventivas,
cosa que no siempre es posible, la vigilancia de la salud ha de cubrirse en todo caso
mediante otra modalidad (art. 11.2 RSP); si el empleador asume personalmente tales
actividades cabe que lo haga de forma parcial, de modo que determinadas actividades
las encomiende a servicios de prevencion ajenos [art. 16.1.c) RSP] o a trabajadores
designados al efecto (art. 11.2 RSP); si la empresa designa a trabajadores propios, este
método puede compatibilizarse con el recurso a servicios de prevencion propios (cosa
poco comprensible) o ajenos (art. 12.1 RSP); si se constituye un servicio de prevencion
propio cabe recurrir simultaneamente a uno o varios externos (art. 15.4 RSP); si se
acude a un servicio ajeno es posible que el empresario concierte las actividades

preventivas con varios (art. 16.1 RSP).

A estos efectos, se entiende que la modalidad de prevencion elegida se implantaré para

el conjunto de la empresa (tiene carécter unitario), y no necesariamente por cada uno de
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los centros de trabajo en que se subdivida la actividad empresarial; por ello, a efectos
del célculo de las plantillas, para determinar la modalidad de organizacion debe de
computarse la plantilla total del conjunto de los centros de trabajo. No obstante, para el
caso de la actividad de una empresa que desarrolle su actividad en distintos centros de
trabajo, debe tenerse en cuenta la situacién geogréafica y la ubicacién de los mismos en
relacion con el servicio o modalidad de organizacion preventiva (art. 15.3 RSP). Es
posible, por ello, que en una misma empresa puedan coexistir diversos servicios de

prevencién (Monereo Pérez, J.L., Fernandez Avilés, 2012).

Por lo demaés, debe tomarse en consideracion que las modalidades de cobertura son de
caracter minimo, obligatorio e indisponible, pero nada impide que un empresario pueda
constituir un servicio de prevencion propio aunque la plantilla de su empresa sea
inferior a quinientos trabajadores, bien voluntariamente o porque asi lo disponga el
resultado de la negociacion colectiva. Ademas, cualquiera que sea la modalidad de la
organizacion preventiva adoptada, resulta obligada la presencia de los recursos
preventivos en el lugar de trabajo cuando concurran determinados supuestos
caracterizados por su especial peligrosidad. Por consiguiente, mediante la negociacién
colectiva no se podran suprimir las modalidades que el ordenamiento desarrolla, aunque
si modificar los requisitos que determinan que sea obligatorio acudir a una u otra
modalidad preventiva, siempre desde el punto de vista de la mejora de las tareas

preventivas.

Ello es consecuencia del caracter de derecho necesario minimo indisponible de las
disposiciones laborales de la LPRL y sus disposiciones de desarrollo (art. 2.2 LPRL).
Entre las posibilidades abiertas para la mejora y desarrollo, y a titulo de ejemplo,
pueden sefialarse la prohibicion de la asuncidon personal por el empresario o de la
designacion de trabajadores; la imposicidn de la exteriorizacion o de la constitucion de
servicio propio en empresas no obligadas legalmente; la determinacion de los medios
materiales y humanos precisos en los supuestos de designacion de trabajadores —
también en su nimero- o servicio interno; el establecimiento de un plus de exigencias a
los servicios ajenos; el establecimiento de procedimientos de consulta a los trabajadores
mas intensos e incisivos; como también consideramos que es posible afiadir figuras
diferentes —o0 sobreafiadidas- de organizacion preventiva en la empresa que mejoren los
estandares legales. Aunque lo cierto es que a la negociacion colectiva todavia le queda

un largo trecho por recorrer para ocupar los espacios que le permite un marco normativo



51

Adviértase que antes de adoptar la decision —y con la debida antelacion- el empresario
debera consultar a los trabajadores o a sus representantes si los hubiera, la adopcion de
la decision relativa a la organizacion, incluida la designacion de los trabajadores
encargados de dichas actividades o el recurso a un servicio de prevencion externo [art.
33.1 b) LPRL]. El resultado de tal consulta no vincula la decision empresarial, pero
podra ser un elemento a tener en cuenta por la direccion empresarial para la decidir la
modalidad organizativo-preventiva que tendra implantacion en la empresa. Asi pues,
puede constituir una forma de influir en la decision que tome el empresario, aunque en
ningun caso queda vinculado por la solucion que adopten los trabajadores o sus
representantes, dado que es el empresario el que en Gltima instancia decide. La opcion
por la modalidad organizativa debera quedar reflejada en el “Plan de Prevencion” de
riesgos laborales de la empresa. Notese que el coste econdmico de la eleccion y puesta
en practica de una modalidad u otra, no podra recaer en modo alguno sobre los
trabajadores (art. 14.5 LPRL). Regla que impide el transvase de los costes econdmicos

de la prevencion sobre los sujetos protegidos

Constituye regla general el que empresario esta obligado a optar por uno u otro modelo
organizativo de los previstos (excepcionalmente la designacion vendra impuesta por la
Autoridad Laboral, como es el caso de la obligacion sui generis que establece el art. 16
RSP), aunque dentro de las prescripciones legales y reglamentarias. Ademas, es
exigencia general que debe ser “suficiente” para garantizar la proteccion de los
trabajadores frente a los riesgos inherentes a su actividad. La insuficiencia de un modelo
para cubrir todas las funciones preventivas determina la necesidad de acudir a otra
modalidad para complementar y cubrir todos aquellos aspectos no suficientemente
cubiertos por la modalidad inicialmente elegida. La idoneidad del modelo organizativo
que haya adoptado el empresario queda garantizado por un doble mecanismo: en primer
lugar, por la auditoria o evaluacion externa del sistema de prevencion (cuando esta
actividad no sea concertada con una entidad especializada ajena a la empresa); como

también a través de la acreditacion por la autoridad laboral de los SPA

Se ha de destacar que la adopcion de una modalidad organizativa no exime al
empresario del cumplimiento de sus deberes en esta materia, ni le exonera de sus
responsabilidades (art. 14.4 LPRL). No se trata de una situaciéon en que el empresario
pueda delegar las obligaciones preventivas y quedar liberado por ello, sino que la
responsabilidad ultima pesa sobre él (lgartia Mir6, 2000, p. 61).
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Ello sin perjuicio de la responsabilidad de los drganos técnicos derivada de pericia
profesional, que no impediria acciones directas frente a la empresa, aunque luego ésta
pueda ejercer las acciones de regreso correspondientes. Como se ha sefialado en algin
pronunciamiento judicial ““...en modo alguno la contratacion de servicios de prevencion
a desarrollar por una empresa distinta a aquella para la que presta servicios el
trabajador, supone que la empresa... ceda la absoluta responsabilidad en cuanto a la
prevencion de riesgos laborales a la empresa con la que subcontrata tales servicios”

[SAP Palencia de 17 de marzo de 2005 (JUR 107774)].

En esta materia siempre se ha planteado una fuerte tensién entre la internalizacién y la
exteriorizacion de la organizacion preventiva empresarial. Tras ello no existe s6lo una
pura opcién organizativa sino también la determinacion de los espacios
mercantilizables en el campo de la prevencion de riesgos profesionales. Para abordar
esta cuestion interesa destacar que en esta materia es de extraordinaria relevancia la
STJCE de 22 de mayo de 2003, donde se declara el incumplimiento del Reino de los
Paises Bajos de las obligaciones establecidas en el art. 7.3 de la Directiva 89/391/CEE
del Consejo, dado que su legislacion nacional faculta al empresario a optar libremente
por recurrir a servicios de salud y seguridad internos o externos. Del pronunciamiento
del TICE se desprende que la Directiva marco jerarquiza la organizacion preventiva,
imponiendo al empleador una obligacion “principal”, consistente en designar uno o
varios trabajadores para ocuparse de la actividad de proteccion y de prevencion los
riesgos profesionales, siendo “subsidiaria” la obligacion de recurrir a Servicios ajenos a
la empresa. Luego se trata de una regulacion proclive a la “internalizacion” de la
actividad preventiva, dado que la Directiva marco no establece un derecho de opcion
incondicionado para el empresario, sino la obligacion de recurrir a los recursos propios,
bien designando a uno o varios trabajadores o bien constituyendo un servicio de
prevencion propio, y sélo ante la insuficiencia de estos sistemas es cuando se legitima el

recurso e intervencién de un servicios de prevencion ajeno.

Ciertamente, todo apunta a que nuestro Derecho interno no se ajusta plenamente a las
exigencias de este pronunciamiento, pues el mismo no prioriza o jerarquiza los recursos
propios respecto de los externos. Si bien el art. 31.1 LPRL establece que cuando la
designacion de uno o varios trabajadores fuera “insuficiente” para la realizacion de las

actividades de prevencion, el empresario deberd recurrir a uno o varios servicios de
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prevencion propios o ajenos, sin embargo, el art. 30 LPRL, que enumera las

modalidades de organizacion, no implanta claramente esa jerarquia.

El desarrollo reglamentario justamente ha venido fomentando la “externalizacién” de la
actividad preventiva (lo que refleja una cierta desconfianza hacia la gestion “interna” de
la prevencion) y la practica empresarial ha reforzado esta tendencia. En la praxis, la
tendencia generalizada es que, cuando no es obligatoria la constitucion de un servicio de
prevencion propio, se suele contar con uno externo. Muchas empresas optan por la
modalidad de servicio de prevencion ajeno quiza influidas por la errénea creencia de
que, encargada la totalidad de la actividad preventiva a un servicio externo, el
empresario puede aliviarse en gran medida de la responsabilidad de la que la legislacion
lo hace sujeto y evitar, ademas, el coste derivado de la exigencia someter su sistema
“interno” a una auditoria externa. Esto Gltimo tampoco se ajusta a la realidad, pues tal
coste de auditoria en ningun caso serd inferior al derivado de la “externalizacion” de la
actividad preventiva, concertando dicha actividad con entidades mercantiles, del mismo
modo que el informe de la auditoria no debe contemplarse como un informe destinado
a poner de manifiesto todas sus deficiencias y que serd directamente remitido a la
autoridad laboral, pues los arts. 30 y 31 RSP desmienten esta concepcion, dado que el
primero define a la auditoria “como instrumento de gestion” para la propia empresa; y el
segundo identifica como destinataria del informe resultante a la propia empresa auditada
y especificando que es ella quien debe mantenerlo a disposicion de la autoridad laboral

competente y de los representantes de los trabajadores.

Pero reparese en que una estrategia de inversion en la “internalizacién” de la prevencion
permite, tras un esfuerzo inicial, una mayor capitalizacion al tiempo que un grado de
dependencia cada vez menor de los servicios de prevencion ajenos, ademas de constituir
un prerrequisito importante para una verdadera integracion de la actividad preventiva en
la empresa , favoreciendo un estilo organizativo propio consonante con el resto de la
organizacion de la empresa y supone un seguimiento y control de los riesgos desde
adentro considerando peculiaridades propias que un servicio externo mas dificilmente

podré llegar a captar en su totalidad.

En todo caso, interesa poner de manifiesto que con reformas posteriores de la LPRL
(Ley 25/2009, de 22 de diciembre; RD 337/2010, de 19 de marzo)?, parece que el

2 En el plano formal el problema era percibido desde hace tiempo. Asi atendiendo a que la
“internalizacion” de la prevencion era un objetivo deseable pero que la practica —por diferentes motivos,
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sistema normativo ha tratado de introducir modificaciones en el plan formal para limitar
el predominio de los servicios de prevencion ajenos. Cabe decir, ciertamente, que ello se
ha producido sin que la realidad haya cambiado significativamente respecto a la
prevalencia del modelo de organizacion a traves de los tales servicios externos. Asi, en
el art. 31.3 de la LPRL, se establece “si la empresa no llevara a cabo las actividades
preventivas con recursos propios, la asuncion de las funciones respecto de las materias
descritas en este apartado solo podra hacerse por un servicio de prevencion ajeno. Lo
anterior se entenderd sin perjuicio de cualquiera otra atribucion legal o reglamentaria
de competencia a otras entidades u organismos respecto de las materias indicada”: Por
otra parte, el RD 337/2010 establece que “cuando el empresario no cuente con
suficientes recursos propios para el desarrollo de la actividad preventiva y deba
desarrollarla a través de uno o varios servicios de prevencion ajenos a la empresa,

deberd concertar por escrito la prestacion” (art. 20).

Con ese enfoque -y se insiste en el plano formal- nuestro ordenamiento juridico
preventivo, parece que tibiamente apuesta ahora méas por la potenciacion de los recursos
internos de la empresa. Y en esa logica por jerarquizar las opciones posibles, de manera
que el recurso a los servicios preventivos externos o ajenos tenga un caracter subsidiario
actuando en defecto de suficiencia de los recursos internos. De ser asi, seria conveniente

que de lege ferenda se replantease las funciones que los servicios prevencion ajenos

incluidos ciertos elementos del marco juridico- habia desechado como sistema prevalente, para dotar de
mayor efectividad a la organizacion de la prevencion y combatir las elevadas tasas de siniestralidad
laboral, la Ley 54/2003, incorpor6 un art. 32 bis a la LPRL, por la que se trataba de reforzar la presencia
de los recursos preventivos en el centro de trabajo (lo que no equivale necesariamente a “internalizar” la
actividad preventiva), afiadiéndose también un art. 22 bis al RSP (por RD 604/2006). La presencia es una
medida preventiva complementaria que tiene como finalidad vigilar el cumplimiento de las actividades
preventivas en relacion con los riesgos derivados de la situacién que determine su necesidad para
conseguir un adecuado control de dichos riesgos. Dicha vigilancia incluira la comprobacion de la eficacia
de las actividades preventivas previstas en la planificacion, asi como de la adecuacion de tales actividades
a los riesgos que pretenden prevenirse o a la aparicién de riesgos no previstos y derivados de la situacién
que determina la necesidad de la presencia de los recursos preventivos (art. 22 bis.4 RSP). Cuando, como
resultado de la vigilancia, se observe un deficiente cumplimiento de las actividades preventivas, las
personas a las que se asigne la presencia tiene la obligacion de: hacer las indicaciones necesarias para el
correcto e inmediato cumplimiento de las actividades preventivas; poner tales circunstancias en
conocimiento del empresario para que éste adopte las medidas necesarias para corregir las deficiencias
observadas si éstas no hubieran sido aln subsanadas (art. 22 bis.5 RSP). Cuando, como resultado de la
vigilancia, se observe ausencia, insuficiencia o falta de adecuaciéon de las medidas preventivas, las
personas a las que se asigne la presencia deberan poner tales circunstancias en conocimiento del
empresario, que procedera de manera inmediata a la adopcion de las medidas necesarias para corregir las
deficiencias y a la modificacion de la planificacién de la actividad preventiva y, en su caso, de la
evaluacion de riesgos laborales (art. 22 bhis.6 RSP). La presencia en el centro de trabajo de los recursos
preventivos, cualquiera que sea la modalidad de organizacion de dichos recursos, sera necesaria en los
supuestos previstos expresamente por el sistema legal (art. 32 bis.1 LPRL; art. 22 bis.1 RSP).
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deberian asumir tanto en la dimensién residual como en lo atinente a sus formas de

asesoramiento, apoyo Yy colaboracion activa (Fernandez Ramirez, M., 2015).

Pero, pese a todo, el modelo legal vigente continla estando caracterizado por su relativa
ambiguedad, cuando en rigor deberia estar nitidamente orientado hacia la potenciacion
normativa de los servicios preventivos internos como opcion preferente en la politica
del Derecho de la prevencién. Se trataria de evitar la ruptura del principio de
proximidad del disefio y control preventivo respecto a los factores y fuentes de riesgos
en la organizacion productiva. De manera que el recurso a los servicios preventivos
ajenos deberia tener un caracter estrictamente subsidiario. S6lo asi se podra evitar que
se siga desvirtuando el modelo comunitario que apuesta decididamente por la prioridad
de los recursos internos y el principio de proximidad de las estructuras de gestion y
control de los riesgos. Ello exigiria una reforma legislativa mas nitida —més
clarificadora- que adaptase y mejorarse la regulacion de los servicios preventivos y
acotase satisfactoriamente los “espacios de mercado” subsidiarios y complementarios de

asesoramiento y apoyo a la actividad preventiva.

IV. NECESARIO REPLANTEAMIENTO DEL MODELO DE ORGANIZACION
PREVENTIVA

Es manifiesto, atendiendo a lo aqui expresado, que es necesario redefinir el modelo de
organizacion preventiva. En primer lugar, hay que realzar que un modelo de prevencion
de riesgos laborales debe coordinarse transversalmente con las politicas laborales (que
determinan las condiciones de empleo) y no parece que una politica de riesgos
profesionales se compatible sin mas con un modelo generalizado de “precarizacion”
laboral como el que se estan implantando paulatinamente en la coyuntura actual no sélo

en nuestro pais, sino también en la mayoria de los Estados de la Union Europea.

En este contexto discursivo y reflexivo las recientes reformas legislativas esta
replanteando el modelo organizativo de la actividad preventiva y, en parte de modo
subyacente sus relaciones con la tutela reparadora de Seguridad Social. Pero, como ya
se aprecid, en el enfoque de la UE predomina una concepcion criticable que reside en
que en la dltima legislacion de reforma —sefialadamente, la Ley 14/2013 y Ley 35/2014-
prima los enfoques de gestion preventiva basados en el doble y reactualizado enfoque
liberalizador- de carga administrativa -a aligerar/simplificar-, frente a la vertiente de

derecho social des-mercantilizado y de costes productivos -a reducir-, frente a la imagen
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de inversion productiva, en especial para las PYMES. Es bien sabido que esto no
siempre ha sido asi, y al respecto la primigenia version de la LPRL ha experimentado
sucesivas reformas, todas ellas orientadas por una radicalizacién de forma creciente de

las técnicas de mercados como instancia ordenadora bésica de la actividad preventiva.

Al respecto, conviene recordar ahora, de un lado que la actividad preventiva se desplego
hasta 2005 (gestion directa de Servicios de Prevencion), esto es, una década al menos de
vigencia de la LPRL, principalmente con cargo a cuotas de la Seguridad Social -las
Mutuas como sujetos preferenciales de prestacion de servicios de actividad preventiva-.
De otro, que incluso ahora, tras la eliminacion radical de esta opcion por la Ley 35/2014
-tanto por razon de la presion del mercado, que acusaba a la normativa de favorecer la
competencia desleal, como por razones de sostenibilidad financiera del Sistema de
Seguridad Social, que veia como incluso las sociedades mercantiles herederas, y
dependientes, de las Mutuas en esta actividad suponian un agujero negro para el
patrimonio de éstas, amenazandolas de quiebra-, sigue habiendo vias residuales de
financiacion de actividad preventiva con cargo a cuotas -el 0,5 por cien de las que
gestiona cada Mutua “colaboradora de la Seguridad Social”; el sistema de bonus, que
reduce las cotizaciones sociales de empresas gque acrediten buena gestion (cabe inquirir,
si formal o real) preventiva (RD 404/2010)-. Realmente, la Ley tiene abiertas diferentes,
en la medida en que, en el plano normativo, la actividad preventiva es un derecho
fundamental de la persona, cuya satisfaccion no puede regirse por criterios de mercado
ni por analisis, de un tipo u otro, costes-beneficios, y, en el plano conceptual, no se ha
derogado formalmente -quizas si materialmente- la configuracién de la accién
preventiva como “servicio social complementario” de la proteccion prestacional

economica frente a los dafos derivados del trabajo.

Actualmente, puede parecer esta observacién anacrénica. Pero no lo es tanto mas si se
valora el absoluto fracaso (verificable empiricamente) del sistema de mercado creado
para atender el deber del empresario de prevenir eficazmente los riesgos, pues, pese a
todas las reformas, ha quebrado. Al respecto, debe tenerse en cuenta que la logica-
tension publico-privado inherente a esta actividad no prejuzga un Unico modo de
solucion organizativa ni de financiacion, de modo que cabe articular modelos de
prestacion del servicio sobre una ordenacion mixta publico-privada con diversas

opciones.
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Pero ¢acaso ha cambiado -0 estd cambiando- la consolidada concepcién del Derecho
Preventivo de la Seguridad y Salud en el Trabajo como limite al Derecho Econémico de
la Libertad de Empresa, para retornar a un Derecho de Mercado bajo la doble légica de
la flexibilidad organizativa y de la mejora de la funcion productiva, devaluando sus
costes? Parece claro que la reconduccién-regresion de la actividad preventiva a una
I6gica de funcionamiento, de legitimacion y criterios de validacion propios de un
lenguaje eficientista, de matriz econémica, colisiona de frente con una racionalidad-
regulacion juridica basada en un derecho social fundamental de prestacion de servicios
de salud -en el entorno laboral-. Sin embargo, las sefiales de este cambio cualitativo son
mas que evidentes por influencia comunitaria. En realidad, se ha venido produciendo
una cierta penetracion de la I6gica mercantil: re-emersién de la I6gica mercantil de los
costes-beneficios en la accién preventiva, con la influencia de las iniciativas
comunitarias sobre la materia. Hay motivos para temer y denunciar que esa deriva ya
ha comenzado, de modo que progresivamente parece ir perdiendo peso el enfoque
finalista de la prevencion de los riesgos profesionales al servicio de la “mejora del
bienestar en el trabajo”, para tomar cada vez mayores posiciones el enfoque de la
“reduccion de costes economicos de la prevencion” (Monereo Pérez, J.L./Molina

Navarrete, C., 2015).

Resulta innegable que el enfoque subyacente a este nuevo marco estratégico es analogo
a aquella “innovadora racionalidad de gobierno de las politicas publicas” calificadas de
gerencial, remite fundamentalmente a la “tesis del New Public Management —NPM—
“o nueva gestion publica, en el marco de una “nueva gobernanza econdémica” asentada a
su vez en la reduccion de los costes socio-laborales. Se trata de una racionalidad
neoliberal de reorganizacion publica centrada en la preocupacién por los costes de las
politicas publicas para las empresas y en la que cobra preeminencia los principios de
optimizacion economica de recursos, minimizando los costes y maximizando la relacién
coste-beneficio. Esta racionalidad gerencial conduce a la implantacion de un conjunto
de précticas que pretenden economizar los medios —humanos y financieros—
disponibles, orientarlos eficientemente hacia objetivos definidos, y producir criterios de
evaluacion periddica de los resultados obtenidos -la propia estrategia comunitaria se
hace dependiente de esa evaluacion anticipada (2016)-. Entre esas practicas estarian la
mayor coordinacion entre las diferentes politicas de crecimiento, en linea con su

entendimiento como partes integrantes de un mismo sistema.
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Preocupados por la valoracion externa, dirigida a dar imagen en la sociedad de eficacia
del sistema, los indicadores de “éxito” tienden a concentrarse mas en “rendimientos
formales” que en resultados reales, es decir, mas en lo que las instancias del sistema
hacen -estadisticas de actuaciones- que en los beneficios sociales que producen —en
términos de prevencién del siniestro laboral o de conformacion de un modelo
garantista— (la logica cuantitativa de rendimientos). Sin duda, esta reforzad ldgica
econdémico-administrativa en la gestion de la seguridad y salud en el trabajo mina, o
pone en riesgo grave, la racionalidad clasica, garantista, propia de la etapa “welfarista”,
que legitima esta politica desde su utilidad para solucionar el problema socio-
econdémico de fondo: en materia de seguridad y salud en el trabajo, las causas colectivo-
organizativas de los riesgos profesionales. Del modelo preventivo “bienestarista” y
“garantista”, basado en la persistencia de un conjunto de garantias bien asentadas en el
orden normativo y en las convicciones sociales, también aqui se pasaria, como
ocurriendo en el ambito de las relaciones laborales en general, al “productivista”,
basado en el analisis mayor de costes-beneficios, esto es, en las ventajas de
competitividad que reporta a quien las practica y en la reduccion de los costes -via
aligeramiento de cargas, retornos de cotizaciones sociales (técnica de bonus -no malus-
), asuncién publica de parte de la actividad...-, necesarios para implantar un sistema de
gestion preventiva eficaz a tales fines. (Monereo Pérez, J.L./Molina Navarrete, C.,
2015).

Pero con la liquidacion de las sociedades de prevencion de forma expedita, lo que se
deduce es el rotundo fracaso del modelo mercantilizado de provision del servicio -
histéricamente de naturaleza social- salud y seguridad en el trabajo promovido por la
LPRL. Eso si, sin que se haya derogado también la posibilidad, hoy aumentada en el
porcentaje de recursos dedicados por las Mutuas a ello -del 0,5 ha pasado al 0,7-, de
prestar ciertas actividades preventivas generales con cargo a cuotas, con lo que la
presencia mutual preventiva existira, como por otro lado no puede dejar de ser asi, dado
que carece de toda logica racional -juridica y econémica- que las entidades a las que se
sigue atribuyendo la gestion del aseguramiento de los dafios profesionales no tengan un
protagonismo marcado en su gestion preventiva. Si en el plano de la racionalidad
econémica no puede dejarse de ignorar esta evidencia, mas adherente ademas a la
propia l6gica de la salud como derecho fundamental, en el plano operativo, no puede

tampoco ya ignorarse que el abandono total de la actividad preventiva a la pura logica
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de mercado -reglas via precio de los servicios y profesionales- estd coadyuvando a su
desmantelamiento completo del sector, como prueba el que no s6lo su Convenio
colectivo esté en “pos-ultra-actividad” (SAN 216/2013, de 19 de noviembre), sino que
muchos SPA ya han dejado de aplicarlo descolgandose, de derecho o de hecho, del
mismo. El actual marco legal no facilitard que las patronales ASPA, ANEPA y
ASPREM retomen una negociacion colectiva cualitativa del 11 Convenio Colectivo
Sectorial, que sigue bloqueada enrocadas en el impacto de la crisis. (Monereo Pérez,
J.L./Molina Navarrete, C., 2015).

Pero lo que interesa aqui —en la conexion funcional y dinamica entre politica preventiva
y politica reparadora de Seguridad Social- es que un exponente “interno” mas de esa
conexion lo ofrece, significativamente, el papel preventivo dentro del marco de la
propia Seguridad Social, esto es, la realizacion de actividades preventivas de riesgos
laborales de la Seguridad Social de muy distinto tipo como prestaciones asistenciales a
favor de los empresarios asociados y de sus trabajadores subordinados, asi como a los
trabajadores por cuenta propia adheridos. Ahora bien, no ya como servicios de
prevencién, pues no se admite que puedan constituir sociedades de prevencion. La
Disposicién final 12 de la Ley 35/2014 modifica el art. 32 de la LPRL con la finalidad
de prohibir que las Mutuas puedan desarrollar, directa o indirectamente, funciones de

Servicios de Prevencion Ajenos (Lopez Gandia, J./Toscani Giménez, D., 2015).

El art. 68.2.a) y c) de la LGSS (redactado por la Ley 35/2014, sobre Mutuas), incluye
como objeto especifico de las Actividades de las Mutuas “las actividades preventivas de
la acciéon protectora de la Seguridad Social”, configuradas como “prestaciones
asistenciales a favor de los empresarios asociados y de sus trabajadores dependientes,
asi como de los trabajadores por cuenta propia adheridos que no generan derechos
subjetivos, dirigidas a asistir a los mismos en el control y, en su caso, reduccién de los
accidentes de trabajo y de las enfermedades profesionales de la Seguridad Social.
También corresponderan actividades asesoramiento a las empresas asociadas y a los
trabajadores autonomos al objeto de que adapten sus puestos de trabajo y estructuras
para la recolocacion de los trabajadores accidentados o con patologias de origen
profesional, asi como actividades de investigacion, desarrollo e innovacion a realizar
directamente por las Mutuas, dirigidas a la reduccién de las contingencias profesionales
de la Seguridad Social” (art. 68.3.c) de la LGSS).
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En suma, el sistema normativo de la LPRL mantiene una relacion ambivalente de las
dos logicas tipicas del “siniestro profesional” o “dafio laboral a la salud”, la preventiva y
la aseguradora. En ella se halla sea reglas claramente expresivas de una creciente
desconexion entre ambos sistemas de regulacién normativa sea reglas que mantienen, en
cambio, esa conexion, en diferente grado. En unas y otras cabe apreciar una fuerte
tension entre la funcionalidad y la disfuncionalidad de tales opciones de politica juridica

en materia de seguridad y salud en el trabajo.

Resulta asi que a pesar de la propuesta de un nuevo modelo de accién preventiva en el
que las Mutuas queden completamente al margen de la actividad preventiva, tras la
prohibicion de actuar, directa o indirectamente, como servicios de prevencion ajenos -
art. 32 LPRL-, se mantiene de forma inalterada la regulacion precedente en torno al
ambito de actividad preventiva incluida dentro de la accion preventiva.. En este sentido,
es oportuno recordar que existe otra direccién de politica juridica en esta materia,
impulsada por la OIT, en la que se promueve un “modelo de aseguramiento dindmico”.

El camino a seguir deberia ser el trazado por la OIT.

En efecto, en el documento preparatorio de la Conferencia anual 2005, la OIT
evidenciaba como”...dado que los regimenes de seguro se benefician con la reduccién
del nimero de accidentes y enfermedades, es 16gico y moralmente correcto destinar las
primas recaudadas a la prevencion mas que a la indemnizacion”. En realidad, con este
enfoque, la OIT se hacia eco de una propuesta, avanzada el afio 2003, en la Conferencia
“Hacia sistemas de Seguridad Social sostenibles”, de la Asociacion Internacional de la
Seguridad Social (AISS), segun la cual “el régimen de seguro de accidentes de mayor
éxito es aquel que integra prestaciones preventivas”, que, entre otras cosas, incorpora la
logica de la “activacion” y de prevencion activa. Se trata del conocido, aunque
ambivalente, concepto de “Seguridad Social Dindmica”, para el cual el Sistema deberia
avanzar no ya solo en la linea de consolidar un sistema de pensiones sostenible, sino,
méas ampliamente, un sistema de proteccion social sostenible, que no sélo cumpla una
funcion de “proteccion” -seguridad econdmica-, sino también de prevencion -seguridad
integral. Esta dimension preventiva de la Seguridad Social seria clave para “sociedad
socialmente inclusiva y econdmicamente productiva”, como busca la estrategia Europa
2020 y el nuevo marco estratégico en materia de seguridad y salud. (Monereo
Pérez,J.L./Molina Navarrete,C., 2015).
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En todo caso, una politica garantista y eficiente de Seguridad no se puede disociar en
absoluto de la interconexidn entre las dos logicas que persiguen una tutela o proteccion
integral de los trabajadores —de todas clases- frente a los riesgos profesionales. En
cuestiones sociales nada es inevitable, y tampoco la inevitabilidad del riesgo. No
estamos necesariamente abocados a la catastrofe y a la barbarie, pues se puede poner el
freno a los factores determinantes a la “sociedad del riesgo”, como, en general, lo

recordaron Walter Benjamin (2012) y Hans Jonas (1995).

Sefialar, por ultimo y en relacion a ello, que la politica de prevencion de riesgos
laborales o profesionales no se puede desentender de los principios de precaucion y de
responsabilidad que la sociedad democratica tendria que hace operativos en una
“sociedad del riesgos global”. El principio de la PRL tiene que enmarcarse en una
politica global (“holistica”) frente a los riesgos ambientales en su conjunto y mas
amplio sentido (Monereo Pérez,J.L., Rivas Vallejo, P., 2010; 2011).
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CAPITULO IlI: VEINTE ANOS DE VIGENCIA DE LA LEY DE PREVENCION
DE RIESGOS LABORALES. ANALISIS DESDE LA PERSPECTIVA DE LA
ACTUACION DE LA FISCALIA EN LOS PROCEDIMIENTOS PENALES
SEGUIDOS POR LA SINIESTRALIDAD LABORAL

Luis Huete Pérez

Ex Fiscal adscrito al Fiscal de Sala de Siniestralidad Laboral
de la Fiscalia General del Estado.

Actual Fiscal de Ciudad Real

I.  INTRODUCCION: VEINTE ANIVERSARIO DE LA LEY DE
PREVENCION DE RIESGOS LABORALES Y DEL CODIGO PENAL
DE 1.995.

Antes que nada, nos gustaria resaltar un dato respecto de la conmemoracion de los
veinte afios de vigencia de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales (en adelante,
LPRL), Ley 31/95, de 8 de noviembre. La misma fue publicada en el BOE el
10/11/1995, sin embargo ese mismo afio, y con sélo dos semanas de diferencia, se
publicé la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre (BOE de 24 de noviembre) por la
que se aprobaba el Cddigo Penal. Ambas leyes merecieron -sin duda, por su relevancia
practica- un plazo extraordinario de “vacatio legis”, de entrada en vigor: tres meses, la

LPRL; y seis meses, el CP.

En el vigésimo aniversario de ambas leyes, se puede resaltar con rotundidad un hecho
que las diferencia en el transcurso de este tiempo, pues mientras que el Codigo Penal ha
sido objeto de multiples reformas -la tltima producida por las Leyes Organicas numeros
1y 2/2015, de 30 de marzo, y que a la fecha en que escribo estas reflexiones no ha
entrado en vigor-, la LPRL s6lo ha sufrido una reforma que merezca el nombre de tal y
es la que se produjo por la Ley 54/03, de 12 de diciembre, dictada con finalidad de
atajar la “deficiente incorporacion del nuevo modelo de prevencion y una falta de
integracion de la prevencion en la empresa, que se evidencia en muchas ocasiones en el
cumplimiento més formal que eficiente de la normativa” y con los claros objetivos

sefialados en la exposicion de motivos de la propia ley de “combatir de manera activa
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la siniestralidad laboral”, de “fomentar una auténtica cultura de la prevencion de los
riesgos en el trabajo, que asegure el cumplimiento efectivo y real de las obligaciones
preventivas y proscriba el cumplimiento meramente formal o documental de tales
obligaciones”, de “reforzar la necesidad de integrar la prevencion de los riesgos
laborales en los sistemas de gestion de la empresa”, y, por tltimo, de “mejorar el
control del cumplimiento de la normativa de prevencion de riesgos laborales, mediante
la adecuacion de la norma sancionadora a la norma sustantiva y el reforzamiento de la
funcion de vigilancia y control, en el marco de las comisiones territoriales de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social”. Un ajuste legislativo propiciado por la
constatacion de que en algunos sectores de la sociedad laboral de nuestro pais se habia
instaurado un sistema de prevencién meramente formal, consistente en la suscripcién de
planes de prevencion que lo Unico que pretendian era cubrir el expediente, sin importar
el grado de adaptacion de dichos planes a los trabajos que efectivamente se realizaban

en las empresas, ni el grado de cumplimiento de dichos planes.

Dicho lo anterior, es preciso destacar que mientras el cumpleafios del Codigo Penal esta
pasando desapercibido como tal en los medios juridicos —al fin y al cabo, y pese a las
importantes innovaciones y modificaciones que incorporo, desde la primera mitad del
siglo XIX ya existia un Cédigo Penal en nuestro pais, y, por otra parte, las multiples
reformas han conseguido que el Codigo vigente en el afio 2015 sea muy distinto, en
cuanto a su contenido, del que se aprobo por el legislador de 1995-, los agentes sociales
y la propia sociedad espafiola, si pueden aprovechar, con razon, para celebrar el
vigésimo cumplearfios de la LPRL y conmemorar el nacimiento de una normativa que,
realmente, introdujo importantisimas novedades, y produjo un cambio muy importante
en las relaciones laborales, y en concreto en un campo tan necesitado de un marco legal
especifico, dando respuesta, como hizo la LPRL, a exigencias elementales de seguridad
para el trabajador, y cumpliendo asi con el mandato que el art. 40.2 de la Constitucion
Esparfiola dirigia a los poderes publicos de velar por la Seguridad e Higiene en el
Trabajo. En este &mbito, la transcendencia de la LPRL es, desde luego, muy superior a
las innovaciones (que las hubo, aunque de caracter menor) que introdujo el Codigo
Penal de 1995, en el tratamiento penal de la siniestralidad laboral, lo que no por obvio

debe dejar de reflejarse.

Se dice que el Codigo Penal es una especie de Constitucion en negativo. Esta establece

los derechos fundamentales, y aquél la sancion para el caso de que sean violados o
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lesionados. El simil es igualmente valido para la comparacion Codigo Penal y LPRL,
pues esta regula en positivo las condiciones que deben darse para garantizar el derecho
a la salud y seguridad laboral, y aunque de su incumplimiento pueden derivarse
sanciones administrativas, no es, en rigor, una norma de caracter sancionador, mientras
que el Codigo Penal establece los instrumentos que permiten hacer frente a los casos
mas graves de lesion de ese derecho de los trabajadores a su seguridad, como ultimo
recurso —ultima ratio- que es del ordenamiento juridico, actuando a través de la
imposicion de penas privativas de libertad y también pecuniarias. De ahi tambien su
funcion esencial de prevencion general, basada en la fuerza de disuasion que la
advertencia de la imposicion de las penas que establece, tiene -0 debe tener- sobre el
posible infractor. Pues bien, aunque el Derecho Penal, por su propia vocacion
fragmentaria no constituye la solucién para el problema de la siniestralidad, ni
posiblemente para ningun otro, si esta llamado a desempefiar, dentro del terreno que le

es propio, un papel determinante de contribucién a esa solucion.

En este doble planteamiento legal, podriamos decir que la LPRL regula la normalidad
de la actividad laboral, en cuanto que su cumplimiento garantiza el valor superior del
trabajo seguro, mientras que el Codigo Penal regula las patologias mas graves de esa
actividad, cuando el valor superior de la seguridad y salud laboral ha sido seriamente
quebrantado, produciéndose un resultado lesivo (muerte o lesiones graves del
trabajador) o incluso, adelantando la barrera de proteccion penal, cuando se ha creado -
por dolo o imprudencia grave- un riesgo grave y socialmente intolerable para uno o mas

trabajadores.

Il.  EL MINISTERIO FISCAL Y LA APLICACION DE LA NORMATIVA
PENAL LA SEGURIDAD EN EL TRABAJO: LA ESPECIALIZACION
DE LOS FISCALES.

La funcion constitucional atribuida al Ministerio Fiscal por el art. 124 de la
Constitucién, referida a promover ante los Tribunales la defensa de interés social,
determina que esta institucién juegue un papel decisivo en la salvaguarda del derecho a
la salud laboral, en definitiva, a la proteccion en definitiva de la vida y salud de los
trabajadores, pues el propio legislador penal, mediante la regulacion de los delitos de
riesgo de los arts. 316 y 317 del Cddigo Penal, ha considerado que la seguridad en el
trabajo, y derivada de la misma, la vida y salud de los trabajadores, es un bien juridico
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digno de proteccion penal y ha establecido importantes penas privativas de libertad para

quienes atenten contra los mismos.

Sin embargo, en los primeros afios de vigencia del Cddigo Penal de 1995 vy, sin duda
alguna, en el periodo anterior de vigencia del Codigo de 1973, que también castigaba las
infracciones contra la seguridad e higiene en el trabajo en el art. 348 bis a), precedente
legislativo del actual art. 316 del Cddigo Penal, se pudo constatar la incontestable
realidad de que tales preceptos eran escasamente aplicados por los tribunales. Esta
insuficiente respuesta penal, unida a las elevadas tasas de accidentalidad que padecian
los trabajadores espafioles, injustificadas, e impropias de un Estado con nuestro grado
de desarrollo, determind actuaciones de la Fiscalia General del Estado dirigidas a atajar
los problemas que planteaba la siniestralidad laboral, a partir de los primeros afios del
siglo XXI. La situacion de la que se partia, de practica inaplicacién de los preceptos
penales relativos a esta materia, ponia de relieve inicialmente las importantes
dificultades que el tratamiento penal de la siniestralidad lleva consigo, sin que las
mismas puedan cuestionar que el Ministerio Fiscal cumpla con la funcion de defensa del
interés social que le atribuye la CE, aplicando los preceptos penales referidos cuando se
crea un riesgo socialmente inaceptable para la vida y la salud de los trabajadores, es
decir, cuando las conductas generadoras de tales riesgos encajan en las previsiones del

Caodigo Penal.

En este devenir de los 20 afios de vigencia de ambas normas, en lo que a la respuesta del
tratamiento penal de la siniestralidad laboral se refiere, hay que destacar varios hitos. El
primero, la Sentencia del Tribunal Supremo 1186/1999, de 14 de julio. Hasta el dictado
de esta Sentencia del Tribunal Supremo, los supuestos de muerte o lesiones producidas
en accidente laboral, venian sancionandose por los Jueces y Tribunales exclusivamente
la infraccion o infracciones de resultado lesivo, esto es, el homicidio o lesiones causadas
por imprudencia, quedando la infraccion de riesgo —que también se habia consumado
respecto de esos otros trabajadores que resultaron ilesos- absorbida o consumida por la
de resultado y, por tanto, sin transcendencia penal. La STS de julio 1999 del Tribunal
Supremo establecid, con el mayor rigor técnico-juridico, que “en estos supuestos, el
resultado producido (la muerte de uno de los trabajadores en el caso concreto que se
enjuiciaba) constituye solamente uno de los posibles resultados de la conducta omisiva
del responsable de las medidas de seguridad, ya que en la misma situacién de peligro
se encontraba trabajando la generalidad de los trabajadores que desempefiaban sus



68

funciones en la obra”, por lo que han de considerarse cometidos los dos delitos: el de
resultado lesivo (homicidio imprudente del art.142 CP) respecto del trabajador que, en
este concreto caso, resultd fallecido, y el delito de peligro, o contra los derechos de los
trabajadores, del art. 316 CP, respecto de aquellos otros que, segun constaba acreditado,
estuvieron expuestos a ese mismo riesgo y tuvieron la fortuna de resultar ilesos,
doctrina esta de la doble incriminacion de las conductas o concurrencia delictiva que, a
partir de esta Sentencia del Tribunal Supremo, han seguido pacificamente los Tribunales

inferiores.

En cuanto a las actuaciones de la Fiscalia General del Estado, se dicta en primer lugar la
Instruccidon 1/2001, de la Fiscalia General del Estado “sobre actuacion del Ministerio
Fiscal en torno a la siniestralidad laboral” que, ademas de incorporar la citada
sentencia del Tribunal Supremo como doctrina propia del Ministerio Fiscal, y por tanto
de obligada observancia para todos los Fiscales, regula el establecimiento de los
entonces llamados Servicios de Siniestralidad Laboral en aquellas Fiscalias que
resultara aconsejable por volumen de trabajo para conseguir la especializacion en esta
materia y que facilitd, efectivamente, la creacion de estos Servicios en muchas Fiscalias

del territorio nacional y no solo en las de las grandes capitales del pais.

Otro hito importante es la creacion a finales del afio 2005 de la figura del Fiscal de Sala
Coordinador de Siniestralidad Laboral, que empez6 a funcionar tras su nombramiento
en Abril de afio 2006, y que pretendia, en esencia, dar respuesta a los dos problemas
acumulados que en aquella fecha constituian prioridades en la organizacién del trabajo
del Ministerio Fiscal, por un lado, las elevadas tasas de accidentalidad y, por otro, la
practica inexistencia de una respuesta penal eficaz que activara la funcion de prevencion
general que corresponden a esta rama del Derecho, y que podria y deberia conseguirse a

través de la especializacion de determinados Fiscales.

A partir de estas iniciativas se crea la llamada Red Nacional de Fiscales de
Siniestralidad Laboral que ha supuesto que en todas y cada una de las Fiscalias del
territorio nacional se designen uno o varios Fiscales que se especializan en una materia
de cierta complejidad técnico-juridica -en la medida en que ha de tenerse en cuenta la
densa y compleja normativa preventivo laboral- con la funcion de postular la respuesta
penal cuando proceda a las conductas que atentan al bien juridico vida y salud de los

trabajadores, y merecedoras por ello del reproche penal.
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Por ultimo, la especializacion del Ministerio Fiscal en siniestralidad laboral, toma carta
de naturaleza interna a través de la Instruccion 11/2005 de la Fiscalia General del
Estado “sobre la instrumentalizacion efectiva del principio de unidad de actuacién
establecido en el art. 124 de la C.E.”, que introdujo el principio de especializacion en la
organizacién del Ministerio Fiscal, y de las Instrucciones F.G.E. 5/2007 y 5/2008, que
regularon su organizacion y funcionamiento, y toma carta de naturaleza legal en la
reforma del Estatuto del Ministerio Fiscal por Ley 24/2007 de 9 de octubre, que
establecid en su art. 18 “En las Fiscalias Provinciales, cuando por el volumen de
actuaciones que generen requieran de una organizacion especifica podran constituirse
Secciones de seguridad vial y siniestralidad laboral”, previendo, pues, expresamente la

creacion de las Secciones de Siniestralidad Laboral en las Fiscalias Provinciales.

I1l.  LAS LINEAS DE ACTUACION DEL MINISTERIO FISCAL EN
MATERIA DE SINIESTRALIDAD LABORAL. EVOLUCION Y
DESARROLLO DE LA ESPECIALIDAD EN EL MINISTERIO FISCAL
DESDE 2006.

1.1. Las Lineas de actuacion del Ministerio Fiscal en materia de Siniestralidad

Laboral.

Tras la decidida apuesta de la Fiscalia General del Estado por la especializacion en
siniestralidad laboral de los Fiscales, ésta enuncia unas lineas elementales de actuacion
que son referidas por ONA NAVARRO (Ofa Navarro, J.M. 2007, 328-330) y que

consistian basicamente en las siguientes:

- Asegurar la presencia activa del Fiscal en los procedimientos penales relativos a
la siniestralidad laboral. El fiscal debe ser el dinamizador, el impulsor de estos
procedimientos, que tienden a dilatarse en el tiempo mas alla de lo necesario y
aun de lo razonable, lo que deberia evitarse o atenuarse con esta actitud vigilante
del que podiamos llamar “Fiscal del caso”, en cuanto que asignado a su

seguimiento y despacho.

- Conseguir una coordinacion eficaz y activa con la Administracion Laboral,
especialmente con la Inspeccion de Trabajo, absolutamente esencial en esta

materia, y ademas que fuera reciproca: que ellos conozcan nuestra normativa y
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pautas de actuacion y los Fiscales conozcamos las suyas; obviamente se trataria

de un conocimiento elemental, y no exhaustivo.

- Avanzar en la especializacion y formacion continuada de los Fiscales en esta
materia, particularmente de los asignados a las Secciones de Siniestralidad

Laboral.

- Dedicar especial atencién a promover la aplicacion de los delitos de peligro
previstos en los arts. 316 —especialmente- y 317 del Codigo Penal, superando las
indudables dificultades técnicas y practicas que presentan y evitar que queden

reducidas a normas decorativas.

- Restringir la disponibilidad de la victima y perjudicados sobre un bien juridico
que, en rigor, les transciende. Se trataba de neutralizar en la medida de lo posible
la tendencia hacia la privatizacion de estos procedimientos, que pretenden
liquidarse con la mera indemnizacion civil, lo que supone en definitiva el
fracaso de la funcion preventiva del Derecho Penal y por ello de la prevencion

general y de la prevencion especial como manifestaciones especificas de aquélla.

- Mejorar los mecanismos de control de los procedimientos penales, para disponer
de una fuente de datos que permita conseguir unas estadisticas fiables como
punto de partida para el tratamiento juridico del problema y para la correcta

definicion de las lineas generales de una adecuada politica criminal.
- Preservar la unidad de criterio en las actuaciones del Ministerio Fiscal.
1.2. La evolucion y desarrollo de la actuacion del Ministerio Fiscal desde 2006.

Transcurridos casi diez afios desde la efectiva puesta en marcha de la especializacion
del Ministerio Fiscal, se impone hacer balance de situacion que incluya el nivel de
cumplimiento de las que consideraba lineas elementales de actuacion. Para ello, resulta
esencial partir de los datos que reflejaban la situacién de partida existente en el afio

2006, para hacer un analisis comparativo de los que se esgrimen en el momento actual

Si nos referimos a la presencia activa del Fiscal en los procedimientos penales relativos
a la siniestralidad Laboral, el cumplimiento de esta linea de actuacion ha sido
razonablemente satisfactorio, con mayor rigor cuando de accidentes mortales o de

resultados lesivos graves se trata, por cuanto en éstos, el Fiscal suele contar con las
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comunicaciones que le remite la Inspeccion de Trabajo, permitiendo realizar un
seguimiento de los mismos desde su incoacion. Sin embargo, es preciso reconocer que
el retraso en la resolucion de los procedimientos judiciales derivados de la siniestralidad
continda siendo asignatura pendiente de la especialidad que, en cierta medida, lastra su
eficacia. No obstante se constata la positiva labor durante estos afios de la actividad del
Ministerio Fiscal reflotando y poniendo al dia cientos de procedimiento penales que
estaban estancados en los Juzgados de Instruccion, y formulando los correspondientes
escritos de acusacion en aquellos procedimientos que han llegado a sentencia de una
forma especialmente intensa. Aun partiendo de datos no excesivamente fiables, el
numero de escritos de acusacion formulados anualmente por el Ministerio Fiscal en
afios anteriores a la creacion de la Red Nacional de Fiscales de Siniestralidad Laboral en
el afio 2006, nunca sobrepaso el nimero total de 100, pese a coincidir esos afios en el
tiempo con el peor periodo de accidentes laborales con resultados de muerte y de
lesiones especialmente graves, que se movian en cifras inasumibles e impropias de un
pais con nuestro grado de desarrollo. Los accidentes mortales en mision en aquellos
afos rondaban los 1.000 anuales y los accidentes con resultados de lesiones graves y
muy graves se acercaban a los 9.000, muy por encima, entonces, de las cifras de los
paises de nuestro entorno cultural. Pues bien, en el primer afio integro de
funcionamiento de la especialidad, el de 2007, los escritos de acusacion formulados por
el Ministerio Fiscal -ahora si con datos fiables - fueron 650, llegando a rondar en afios
posteriores los 900 y sumando un total en seis afios y medio de funcionamiento de la
especialidad (hasta el afio 2013) de 5.412, cifra muy considerable que ha supuesto un
esfuerzo por aflorar, actualizar y poner al dia miles de procedimientos penales incoados
por accidentes laborales que, digamos, transitaban con excesiva pausa en los Juzgados

de Instruccioén.

A continuacion se expone en dos cuadros distintos los datos estadisticos relativos a la
evolucion de la siniestralidad laboral (s6lo en cuanto a los accidentes mortales y con
resultados lesivos graves) extraidos de los publicados por el Observatorio Estatal de
Condiciones de Trabajo (en adelante, OECT), y los que se refieren a los escritos de
acusacion formulados por la Fiscalia y las sentencias dictadas por los Juzgados de lo
Penal, que reflejan la evolucion de la actividad jurisdiccional y del Ministerio Fiscal en
la materia, segin los datos estadisticos publicados en las Memorias de la Fiscalia

General del Estado.
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CUADRO DE EVOLUCION DE LA SINIESTRALIDAD LABORAL REFERIDOS A
ACCIDENTES MORTALES Y ACCIDENTES CON RESULTADO DE LESIONES
GRAVES, SEGUN LA ESTADISTICA PUBLICADA POR EL OECT:

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Mortales | 844 831 632 556 520 444 432 454

Lesiones | 8.733 | 7.064 |5.073 |4.805 |4.268 |3.625 |3.292 |3.234

graves

CUADRO DE EVOLUCION DE LOS ESCRITOS DE ACUSACION Y DE LAS
SENTENCIAS DICTADAS POR LOS JUZGADOS DE LO PENAL EN MATERIA
DE SINIESTRALIDAD LABORAL SEGUN LOS DATOS PUBLICADOS POR LAS
SUCESIVAS MEMORIAS DE LA FISCALIA GENERAL DEL ESTADO:

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 | TOTAL

Escritos 650 785 852 859 833 725 708 5.412

acusacion

Sentencias | 337 405 480 552 556 637 666 3.633

J. Penal

El primer cuadro refleja los datos de accidentes referidos al periodo 2007-2014, al ser
este afio el ultimo del que se dispone de datos del OECT, y el segundo cuadro recoge
los datos relativos al periodo 2007-2013, ultimo del que se dispone de datos de la

Fiscalia General del Estado.

La primera lectura de estos datos estadisticos globales debe merecer, segun creo, un
juicio favorable. Las cifras de los procedimientos penales y especialmente de los
escritos de acusacion y sentencias de los 6rganos judiciales han experimentado un
crecimiento extraordinario, y no como consecuencia de un aumento paralelo de los
accidentes laborales, que en modo alguno se ha producido en esta proporcion durante
este tiempo sino a causa, precisamente de que en estos afios de funcionamiento de la
especialidad, el Derecho Penal se ha ocupado de aquellos accidentes que, estando dentro
de su &mbito, antes se le escapaban, o en palabras de Candido Conde-Pumpido Tourdn

pronunciadas en su intervencion como Fiscal General del Estado en la Tribuna del Foro
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de la Nueva Sociedad, en el Hotel Ritz, en Madrid, el 03/03/2009, y de forma mas

gréfica, que ciertos delitos dejen de parecer accidentes.

Del analisis de los datos sobre la siniestralidad laboral, no se puede pasar por alto el
repunte de las cifras de accidentes laborales producido en el pasado afio, al haber
aumentado respecto del afio anterior en 22 los accidentes mortales, aunque los graves
hayan disminuido en 58, pero es la primera vez, después de siete afios de disminucion
continuada de las cifras de accidentes de trabajo en todos los indices analizados, que en
el afio 2014 se rompe la linea de descenso de los accidentes mortales. La, digamos,
preocupacion se torna mas seria si revisamos los indices de incidencia (El indice de
incidencia se corresponde con el n° de accidentes de trabajo por cada 100.000
trabajadores con las contingencias profesionales cubiertas. Es el pardmetro que nos
permite una valoracion méas correcta de la evolucion de la siniestralidad laboral) de los
accidentes mortales, que ha pasado de 3,1 en el 2013, a 3,3 en el 2014, y todavia mas
inquietante si nos detenemos en los indices de incidencia de los accidentes mortales en
el sector de la construccion que han pasado de 9,3 en el 2013, a 10,1 en el 2014. Es
posible que esto sea una Ilamada de atencion a todas las instituciones que tienen que
velar por el riguroso cumplimiento de la normativa preventivo laboral. Algo no se hace
como se debe si se incrementa el nimero total de accidentes mortales y el indice de

incidencia de los mismos.

No obstante, volviendo a la actuacién de los tribunales, y como se ha adelantado, con
ser encomiables los datos expuestos, es lo cierto que el resultado final no termina de ser
satisfactorio, pues no se ha conseguido que la tramitacién de estos procedimientos siga
el ritmo exigible para dar respuesta penal adecuada a los justiciables, por tanto y
especialmente a las victimas que esperan la satisfaccion de sus derechos, y a los propios
acusados pendientes durante un tiempo exasperante de la sentencia que resuelva sobre
las peticiones de responsabilidades penales y civiles que pesan sobre ellos. Como dato
expresivo de este retraso inasumible baste recordar que las sentencias dictadas por los
Juzgados de lo Penal en el afio 2013, el plazo medio transcurrido entre el hecho y la
sentencia definitiva excedio de los cinco afios segun lo publicado en la Memoria de la
Fiscalia General del Estado correspondiente al afio 2014, lo que nos obliga a concluir
que, pese a los avances conseguidos y antes expuestos, seguimos teniendo un problema
grave que, por causas posiblemente identificables y conocidas pero de dificil solucion,

cuesta no solo resolver, sino también aminorar en la forma que seria deseable.
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1.3. La coordinacion de la Fiscalia con el resto de instancias intervinientes en la
materia, como medio para conseguir la eficacia en la actuacion de los

Tribunales.

La segunda linea de actuacion que formulaba la Fiscalia General del Estado, pretendia
conseguir una coordinacion eficaz y activa con las autoridades laborales, especialmente
con la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social (los Inspectores de Trabajo son los
grandes expertos en la legislacion preventivo-laboral), absolutamente esencial en esta
materia, y ademas que fuera reciproca, de ida y vuelta. Asimismo la cooperacion con
los agentes sociales, y la colaboracién con los Servicios Autondmicos de Prevencion de

Riesgos Laborales siempre con la idea de mejorar la respuesta penal.

Pues bien, a lo largo de estos afios la Fiscalia General del Estado ha celebrado
Convenios de Colaboracion con practicamente todas las Comunidades Autonomas (14)
que alcanzan a la coordinacion con la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social y con
los Servicios Auténomos de Prevencion de Riesgos Laborales que, con diferentes
denominaciones, fueron creados en todas las Comunidades Auténomas firmantes de
esos Convenios. Estos instrumentos de colaboracion han posibilitado reuniones
periddicas, que han permitido una actuacion coordinada, dentro de las funciones y
competencias de cada una de las instituciones que firmaron los mismos. Las
Comunidades Autonomas con las que se han firmado Convenios de Colaboracion son
las siguientes: Andalucia (30/09/2004, renovado el 12/01/2011); Galicia (Convenio
firmado el 18/04/2005, y Protocolo de coordinacion firmado el 15/05/2006); La Rioja
(03/05/2005); Catalufia (05/05/2005); Asturias (03/01/2006); Aragdn (24/01/2006); Pais
Vasco (26/07/2006); Baleares (14/03/2007); Castilla La Mancha (14/03/2007); Murcia
(10/06/2008); Castilla y Ledn (18/06/2008); Cantabria (10/06/2010); Extremadura
(17/06/2010), y Madrid (10/04/2011; previamente se habia firmado un Protocolo para la
ciudad de Madrid el 06/09/2006).

En este &mbito, de relaciones institucionales, merece destacarse la firma el 19 de
septiembre de 2007 del Protocolo Marco de colaboracién para la investigacion eficaz y
rapida de los delitos contra la vida, la salud y la integridad fisica de los trabajadores y la
ejecucion de las sentencias condenatorias, que fue suscrito por los mas altos

representantes del Consejo General del Poder Judicial, Ministerios de Interior, Trabajo
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y Asuntos Sociales y Justicia y por la Fiscalia General del Estado, y al que se
adhirieron las Centrales Sindicales CC.00 y U.G.T, el Consejo Superior de la
Abogacia, y el Consejo Superior de Graduados Sociales. Las lineas maestras de este
Protocolo-Marco han marcado el contenido esencial de los nuevos Convenios
celebrados asi como la renovacion de los firmados con anterioridad a la fecha de su

firma.

1.4. La Especializacion efectiva y la unidad de actuacion del Ministerio Fiscal.

He sefialado también como lineas de actuacion que trataba de conseguir el Ministerio
Fiscal, perseguia lograr una efectiva especializacion y formacion continuada de los
Fiscales en esta materia, particularmente de los asignados a las Secciones de
Siniestralidad Laboral y al propio tiempo, conseguir la unidad de actuacién de los
Fiscales Especialistas, principio constitucional (art. 124 CE) que implica una
imprescindible unidad de criterio en la interpretacion de las normas sustantivas y

procesales que regulan la materia.

Para conseguir este objetivo, anualmente se han venido celebrando Jornadas de
Especialistas en las que se ponia en comun la experiencia del correspondiente ejercicio
y se adoptaban conclusiones consensuadas que se trasladaban al Fiscal General del
Estado para su aprobacion, lo que progresivamente fue conformando un cuerpo de
doctrina sobre las cuestiones sustantivas y procesales méas interesantes que se iban
planteando en la préctica cotidiana en la materia y que finalmente tomaron forma
sistematica y ordenada en la Circular 4/2011 de 4 de noviembre, de la Fiscalia General
del Estado, que ha constituido otro de los hitos en la evolucién de la especialidad y que
esta publicada, como el resto de las Circulares, Instrucciones y Consultas en la pagina
web de la Fiscalia (Fiscal.es), que precisa los elementales criterios interpretativos que
presiden las actuacion del Ministerio Fiscal en la materia de siniestralidad laboral.
Asimismo la labor de coordinacion y supervision que el Fiscal de Sala Coordinador de
Siniestralidad Laboral y los Fiscales Adscritos al mismo, hacen del trabajo de todos los
Fiscales, especialistas 0 no, que despachan los asuntos de siniestralidad laboral,
contribuye decisivamente a mantener esos criterios uniformes de interpretacion que
pretenden garantizar en definitiva la unidad de actuacion del Ministerio Fiscal en esta

materia.
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Desde el afio 2007, la propia Unidad de la Fiscalia General del Estado dirigida por el
Fiscal de Sala Coordinador, ha venido elaborando una especie de guia de jurisprudencia
con la totalidad de las sentencias dictadas por las Audiencias Provinciales, de forma que
todos los Fiscales especialistas pudieran conocer la posicion de los Tribunales y ajustar
sus criterios a las resoluciones emanadas de los mismos, pues no hay que olvidar que las

Audiencias Provinciales son la Gltima instancia en esta materia.

Con todo ello se pretendia y se pretende alcanzar la unidad de actuacion, principio que
constituye, en rigor, la esencia del trabajo del Fiscal. Cuando la Constitucion Espafiola
establece que el Fiscal ha de actuar sujeto a la legalidad, y conforme al principio de
unidad de actuacion, esta en realidad situando al Ministerio Publico en el centro del
ordenamiento juridico. Los jueces, que son independientes, hacen evolucionar el
ordenamiento mediante la interpretacion de la Ley, pero con ello generan un efecto
centrifugo inevitable. El Fiscal, presente ante todos los 6rganos judiciales y en todos los
procesos penales, tiene por el contrario la mision de asegurar que en todo caso se
defendera una misma interpretacion, uniforme, de la Ley. Ese efecto centripeto no sélo
tiende a reforzar la unidad del ordenamiento juridico y por tanto la seguridad juridica,
facilitando que la respuesta judicial sea algo razonablemente previsible, sino que
ademas, garantiza la eficacia de otro principio constitucional clave: la igualdad de los
ciudadanos ante la Ley, o, dicho de otro modo, que la Ley se postulara por el Ministerio
Fiscal, y por tanto, se interpretard y se aplicara igual en todos los casos, salvo cuando
existan razones suficientemente justificadas para producir un cambio de criterio
derivado de cambios esenciales de la jurisprudencia, especialmente de la emanada del

Tribunal Supremo.

Pues bien, en una materia que afecta de manera tan extendida a nuestra sociedad, como
es la accidentalidad laboral, es evidente que esa unidad de actuacién resulta ser un valor
de primer orden. Un modelo organizativo difuso o poliédrico no la impide, pero
ciertamente es mucho mas facil asegurar que el criterio del Fiscal sera uniforme si existe

una estructura definida y homogénea.

Ahora bien, se trata de algo tan complicado como asegurar la unidad de actuacion en un
ambito extremadamente complejo, en el que la investigacion es dificil, la prueba es
complicada, el derecho aplicable es muy especializado y, en fin, el proceso puede
acabar en un auténtico laberinto. Por eso, la capacidad de dedicacion y la formacion de

los Fiscales especialistas en esta materia exige un particular esfuerzo. El esfuerzo de la
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especializacién para conocer, manejar y analizar cada norma, del rango que sea, para
estudiar cada detalle, para entender, con la ayuda necesaria, los conceptos y los
procedimientos técnicos, llegando hasta el dificil punto de individualizar con precision -
o tratar de hacerlo- caso por caso las responsabilidades concurrentes. Y, eso si, a que
una vez individualizadas, cuando se trate de una conducta que la ley tipifica como

delito, el responsable perciba claramente la respuesta del Derecho Penal.

Asumido el objetivo de la especializacion, no basta que existan Fiscales especialistas
diseminados por el territorio nacional, capaces de hacer frente a este tipo de procesos.
Es necesario que también su organizacion y la coordinacion de los criterios que aplican
todos ellos obedezcan a ese mismo conocimiento especializado. Conocimiento de las
normas, pero también de la realidad a la que han de aplicarse. Y esto incluye,
I6gicamente, relacion con las Administraciones competentes, pero también con los
colectivos implicados, trabajadores, empresarios y profesionales de la prevencion y de

la seguridad.

Y eso es lo que ha tratado de poner en marcha la Fiscalia General del Estado en los
ultimos afos a través del Fiscal de Sala Coordinador, Fiscales Adscritos y Secciones de

Siniestralidad Laboral de las Fiscalias Provinciales.

1.5. La aplicacion de los tipos delictivos de peligro de los arts. 316 y 317 CP.

Puede decirse que existe un consenso general sobre el hecho de que los delitos de riesgo
contra la seguridad en el trabajo no eran objeto de aplicacién por los Tribunales, o lo
eran muy escasamente, de ahi que la Fiscalia General del Estado se planteara como una
de sus lineas de actuacion la de dedicar especial atencion a promover la aplicacion de
los delitos de peligro previstos en los arts. 316 —especialmente- y 317 del Codigo Penal,
superando las indudables dificultades técnicas y practicas que presentan, evitando asi

gue se mantuvieran como meras normas decorativas.

El Cddigo Penal se ocupa de la prevencion de los riesgos laborales a traves de dos vias:
la primera, mas general y propia de su funcién, a través de la prevencién general, esto
es, de la fuerza de disuasion que la advertencia de la pena tiene o debe tener sobre los
posibles infractores. Y la segunda, méas especifica y propia de esta materia, a través de la
prevision y punicion en los articulos antes citados de los dos llamados delitos de
peligro, que sancionan la mera creacién de una situacion de riesgo grave para la vida y

salud de los trabajadores sin necesidad de que llegue a producirse resultado lesivo.
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Dicho lo anterior, hay que reconocer, a tenor de las estadisticas, que los delitos de
peligro de los arts. 316 y 317 CP se han incorporado con normalidad a los escritos de
acusacion del Ministerio Fiscal y sentencias condenatorias de Juzgados y Tribunales,
como infracciones concurrentes con las de resultado lesivo (homicidio, lesiones
imprudentes) especialmente en todos aquellos casos en que se ha podido probar que,
ademas del trabajador o trabajadores que resultaron afectados, otro u otros estuvieron
expuestos a ese mismo riesgo, situacion juridica de concurso ¢ concurrencia de delitos
que se ha apreciado en un porcentaje muy alto de escritos de acusacion y sentencias
condenatorias. Y ademas -siendo esto mas significativo-, han aumentado los
procedimientos, escritos de acusacion y sentencias condenatorias seguidos y dictados
exclusivamente por delito de riesgo, merced a la coordinacién permanente con la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social basicamente, pero también con los Servicios
de Autonémicos de Prevencién de Riesgos Laborales e incluso con la Policia Judicial
Especializada que han permitido a través de la labor de coordinacion con el Ministerio
Fiscal, que se tuviera conocimiento preciso de las situaciones de riesgo grave para la
vida y salud del trabajador, aun sin resultado lesivo y, con ello, el inicio del

correspondiente procedimiento penal y su tramitacién conforme a derecho.

A este respecto, el Protocolo Marco de septiembre de 2007 fue especialmente cuidadoso
en establecer las pautas de actuacion para que esas situaciones de riesgo grave para la
vida y la salud de los trabajadores puedan tener acceso a la jurisdiccion penal,
dedicando su Anexo Il a regular minuciosamente la coordinacion entre Ministerio Fiscal
e Inspeccion de Trabajo para garantizar en la mejor medida el conocimiento de la
“notitia criminis” de estas situaciones de peligro grave para los trabajadores que puedan

ser constitutivas de infraccion penal.

En estos delitos de peligro, como en todos los de esta naturaleza que prevé y sanciona
el Codigo Penal, el legislador adelanta la barrera de proteccién penal -que
tradicionalmente esperaba a la produccion del resultado lesivo para intervenir-,
sancionando determinadas conductas que, sin causar directamente resultado lesivo para
la vida y salud del trabajador, la experiencia ensefia que estan abocadas o préximas a
causar esos resultados lesivos, en la confianza o esperanza de que sancionadas esas
concretas situaciones de riesgo grave e inminente, no llegue a producirse el resultado

lesivo, ya absolutamente irreversible.
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El razonamiento del legislador parece, pues, obvio: a mayor nimero de investigaciones
por delito de riesgo, seria lo l6gico que disminuyeran el nimero de investigaciones por
delito de resultado lesivo. Si se persigue y sanciona la infraccidn de riesgo, es razonable
pensar que podra evitarse el resultado lesivo que se trata de prevenir, con lo que

cobraria pleno sentido -y eficacia- la funcién preventiva de Derecho Penal.

Por referirnos a datos concretos, muy fiables pues proceden de los propios registros de
la Unidad de Siniestralidad Laboral y constan en las sucesivas memorias de la Fiscalia
General del Estado, en el afio 2009 se formularon 17 escritos de acusacion
exclusivamente por delitos de peligro del art. 316 CP; en el afio 2010, 34; en el afio
2011, 37; y en el afio 2012, 26. En cuanto a las sentencias dictadas por los Juzgados de
lo penal Unica y exclusivamente por delitos de riesgo, en 2009 se dictaron 20; en 2010,
30; en 2011, se dictaron 20, al igual que en 2012; y 25 en 2013, cifras éstas impensables
diez afnos antes. Hay que destacar que estos procedimientos suelen iniciarse a Instancia

del Ministerio Fiscal.

1.6. La idea de acabar con la privatizacion de los procedimientos de

siniestralidad laboral.

Otra de las lineas de actuacion que se planteo la Fiscalia General del Estado era evitar la
disponibilidad de la victima y perjudicados sobre un bien juridico que, en rigor, les
transciende. Se trataba de neutralizar en la medida de lo posible la tendencia que se daba
en estos procedimientos hacia la privatizacion de los mismos, con la clara pretension de
liquidarlos con la mera indemnizacién civil, lo que determinaba como efecto indeseable

en el procedimiento penal, su archivo o declaracion del hecho como simple falta.

Se entendia que era imprescindible corregir esa tendencia al desplazamiento de las
responsabilidades hacia el terreno exclusivamente econémico, que podia llevar al punto
de generar una auténtica esfera de impunidad, en la medida en que el riesgo no
permitido por la ley pueda llegar a rentabilizarse en la cuenta de resultados de las
empresas. Si arriesgarse en la vulneracion flagrante de las normas de seguridad tiene
menos coste que prevenir el riesgo, bienes juridicos esenciales como la vida o la salud,
se pueden reducir materialmente a anotaciones en los libros de contabilidad, cuya
contrapartida es el importe de un seguro o la reduccion de costes en medidas de
prevencion. De esta manera, la situacion de la victima -o de los perjudicados, en los

casos en la victima resulta fallecida- ciertamente puede quedar paliada, aungue sea por
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debajo de la expectativa legal, pero la funcién del Derecho Penal, sobre todo su funcién

de prevencién general, se ve frustrada.

Lo cierto es que legamente la reparacion del dafio tiene su tratamiento propio en la
apreciacion de la atenuante 52 del art. 21 C.P., cuya aplicacion, en su caso, es lo que
cabal y legalmente procede y que puede llegare a suponer una importante reduccién de

las penas finalmente impuestas.

IV. LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES Y SU
RELACION CON LOS DELITOS DE RIESGO (ARTS. 316 Y 317 CP) Y
DE RESULTADO LESIVO DERIVADOS DE IMPRUDENCIA
LABORAL.

El art. 316 del Codigo Penal castiga a “los que con infraccion de las normas de
prevencion de riesgos laborales y estando legalmente obligados, no faciliten los medios
necesarios para que los trabajadores desempefien su actividad con las medidas de
seguridad e higiene adecuadas, de forma que pongan asi en peligro grave su vida,
salud o integridad fisica, seran castigados con las penas de prision de seis meses a tres
afnos y multa de seis a doce meses”. La doctrina ha sefialado que confluyen en el tipo
penal algunas de las cuestiones méas debatidas y discutidas en la dogmatica penal, al
tratarse de un delito de riesgo, de un delito de omision, o méas bien de comision por
omisién, de una norma penal en blanco y de un delito especial. Pues bien, el hecho de
que estemos ante una norma penal en blanco y un delito especial propio, implica
dificultades de tipo no sélo técnico-juridico, sino practico para la aplicacién del mismo.
El operador juridico de la jurisdiccion penal (jueces y fiscales basicamente) debe
conocer la normativa extrapenal (encabezada siempre por la LPRL) a la que se remite
precepto, y lo que es tan importante 0 mas, introducirse en la misma para determinar

quién puede ser el sujeto activo del tipo.

En cuanto al conocimiento de la normativa extrapenal, el Codigo Penal encabeza la
descripcion de la conducta tipica con la siguiente expresion: “los que con infraccion de
las normas de prevencion de riesgos laborales ...”; y mas adelante ““... no faciliten los
medios necesarios para que los trabajadores desempefien su actividad con las medidas
de seguridad e higiene adecuadas...”. Por tanto, es el propio Cdodigo Penal el que
obliga a integrar esas normas preventivo-laborales en la valoracion de la conducta

punible en cada caso concreto, constituyendo estos delitos de peligro de los arts. 316 y
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317 del Codigo Penal, paradigma de las llamadas “normas penales en blanco”, en
cuanto que la conducta tipica tiene que, necesariamente, ser completada por
determinadas normas extrapenales, que se encuentran fuera del Cdédigo Penal, y en estos
casos por las normas de prevencion de riesgos laborales y a la cabeza de ella la LPRL
de 1995. También, aunque no de forma tan evidente 0 expresa, esta repercusion se
aprecia en los delitos de resultado lesivo -homicidio y lesiones imprudentes-, en cuya
configuracién también casi siempre es necesario tener en cuenta la normas preventivo-
laborales, por cuanto el elemento nuclear de la imprudencia es la infraccion del deber
objetivo de cuidado, y normalmente la determinacion concreta de este deber, cuando de
imprudencias laborales se trata, se encuentra delimitada en la copiosa normativa
preventivo laboral, frecuentemente en la sectorial, que regula con bastante precision las
reglas concretas a que debe ajustarse la gran mayoria de las actividades que la
desarrollan en practicamente todos los procesos productivos, y cuya infraccién supondra
normalmente el incumplimiento de aquel deber objetivo de cuidado. La interrelacion
entre el Cdodigo Penal y normativa preventivo-laboral y especialmente LPRL es notoria
y practicamente obligada, hasta el punto de que en los escritos de acusacion que formula
el Ministerio Fiscal, por indicacion expresa de la Circular 4/2011 de la Fiscalia General
del Estado, se debe hacer referencia, junto al tipo delictivo invocado, a los preceptos de

la normativa que en materia de prevencion de riesgos laborales resulte infringida.

En cuanto a las dificultades para la determinacion de la imputacion personal, las
mismas nacen de la propia redaccion del art. 316 del Cddigo Penal que se refiere a los
que estan “legalmente obligados”. En esa determinacion hay que tener en cuenta
habitualmente la normativa extrapenal preventivo-laboral que apunta a la competencias
y obligaciones de distintas personas que pueden incidir en su posible responsabilidad
penal, sin olvidar, en todo caso, que esta normativa extrapenal tiene naturaleza
administrativa, que hace que sea mas formulista, rigida y definitoria de una
responsabilidad objetiva, ajena por ello al principio de culpabilidad por el hecho propio,
como principio capital de la responsabilidad penal, como proclama el art. 5 del CP (“no

hay pena sin dolo o imprudencia™).

La formula que utiliza el art. 316 CP, que remite la determinacion del sujeto activo del
tipo a la legislacion preventivo-laboral es poco usual en la legislacion penal y se
considera por sectores de la doctrina (LASCURAIN SANCHEZ, J.A., pag. 206) no

justificada porque ni los sujetos potencialmente implicados en las condiciones de
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seguridad en el trabajo son cambiantes, ni la remision procura seguridad. Considera el
autor citado que la descripcion del sujeto activo del delito no deberia remitirse a otros
textos normativos, sino concretarse en el tipo penal en el empresario. Precisamente, en
orden a esclarecer sobre quién recae la obligacién legal de seguridad, el art. 14.3 de la
LPRL, directa y laconicamente, dice: “El empresario debera cumplir las obligaciones
establecidas en la normativa sobre prevencion de riesgos laborales” y este precepto
gue se completa con otro, asimismo elemental, de la propia LPRL, el art. 42.1 que
afirma: “El incumplimiento por los empresarios de sus obligaciones en materia de
prevencion de riesgos laborales dara lugar a responsabilidades administrativas, asi

como, en su caso, a responsabilidades penales”, de las que se esta hablando.

Ahora bien, el empresario que puede ser sujeto activo del delito es el empresario real y
no quien meramente ostente la cualidad formal de empresario, en consecuencia, el
empresario sobre quien puede recaer la responsabilidad, tal y como sefiala AGUADO
LOPEZ (Aguado Lopez, S., pag. 277), es aquel que ostente un poder de direccion sobre
los trabajadores. Ello es asi, porque autor del delito de riesgo sélo puede serlo quien
tiene el deber de conocer el riesgo que genera la actividad laboral y quien asimismo
tiene el poder de adoptar las medidas para su evitacion. Ese deber de conocer el riesgo,
impuesto por el ordenamiento juridico es el presupuesto de la posicién de garante, que,
en definitiva y en relacion con el empresario, se complementa con el poder de que
dispone para adoptar las medidas que tiendan a su evitacion. Por otra parte, aun cuando
el empresario, por expresa determinacion de la LPRL, sea el principal protagonista en
esta materia, no sélo él puede ser autor de este complejo delito del art. 316 CP, también
otros, como el delegado del mismo empresario, sus encargados y, entre otros, los
técnicos en determinadas actividades y ocasiones, pueden concurrir con aquél a la
realizacion del tipo penal, y es aqui donde se plantea el principal problema de la
imputacién personal, porque el siniestro laboral se presenta casi siempre como un
fendmeno plurisubjetivo en que intervienen diferentes personas y con determinacién no
siempre clara de cudles son sus funciones, competencias y obligaciones en el ambito de
la seguridad y salud laboral y, por todo ello, sus respectivas responsabilidades. Es
frecuente, por lo demas, que el resultado lesivo derivado de un accidente de trabajo sea
consecuencia de la conducta imprudente concurrente de varios sujetos —entre las que no
se puede excluir la de la propia victima- y con diferente orden de implicacion en el

hecho. Es preciso, y asi se insiste en la Circular 4/2011 de la Fiscalia General del
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Estado, individualizar siempre en los escritos de acusacion y con la mayor precision
posible el cargo, funciones y obligaciones que tengan atribuidas en materia de seguridad
y salud laboral y que constituyen la base de la acusacion, sin que pueda realizarse una
genérica imputacion a todos ellos, ni tampoco una mera enumeracion indiscriminada de
los que resulten acusados. Ademas y como complemento de la imputacién personal es

preciso concretar el incumplimiento de estas obligaciones en cada caso concreto.

V. A MODO DE CONCLUSION.

He intentado en estas lineas establecer el paralelismo y la relacion entre la LPRL y el
Caodigo Penal, asi como reflejar en la medida de lo posible la evolucion que ha seguido
el Ministerio Fiscal en relacion con el tratamiento penal de la siniestralidad laboral
durante los dltimos veinte afios. La Fiscalia General del Estado ha tratado de hacer
frente a la accidentalidad laboral con todos los instrumentos a su alcance, en
cumplimiento de su funcion de procurar la satisfaccion del interés social, creando una
Unidad Especializada dirigida por un Fiscal de Sala Coordinador, como Fiscal
Delegado del propio Fiscal General del Estado, y la implantacion en todas las Fiscalias
territoriales de Secciones especializadas en siniestralidad laboral, dirigidas por Fiscales
Delegados especialistas en la materia, que han procurado con todo rigor la aplicacion de
las normas penales reguladoras de la siniestralidad laboral a aquellos supuestos que por

su gravedad entraban plenamente en el campo de aplicacién del Cédigo Penal.

El resto de las instituciones afectadas —Ministerio del Interior, Inspeccion de Trabajo y
Servicios Autondmicos de Prevencion-, de los dérganos jurisdiccionales a través del
Consejo General del Poder Judicial, y de los agentes sociales —trabajadores y
empresarios- han aportado lo mejor de si mismos para que la LPRL cumpliera con el
objetivo esencial de reducir la siniestralidad laboral. Hay que esperar que el repetido
descenso de los datos de la accidentalidad laboral no sea un espejismo y suponga una

tendencia que se consolide con mejores datos incluso en el futuro.

Quiero terminar con un mensaje positivo. En mi opinion, cuando se elabora un
proyecto, lo mas dificil es su ideacién y su puesta en marcha. La Ley de Prevencién de
Riesgos Laborales supuso un proyecto encomiable, y aunque con dificultades —todas las
actividades humanas las presentan- las instituciones referidas que estaban Ilamadas a
consolidar el mismo, y la buena disposicion de los agentes sociales, han sentado sélidos

cimientos de un edificio que augura permanencia y eficacia en la lucha contra la
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siniestralidad. Es misién de todos contribuir a que el edificio se conserve en el mejor
estado posible para el cumplimiento de sus fines, y proveer la realizacion de las mejoras
o reformas que sean necesarias para adaptarlo a la evolucion de la técnica y de los
metodos de trabajo, garantizando de la mejor forma posible la seguridad de los
trabajadores. La consolidacion de las bases sentadas permitira avanzar en la cultura de
la prevencion, objetivo prioritario de la una Ley que supuso importantes innovaciones y

a la que sin duda alguna le resta muchos afos de vigencia.
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CAPITULO V: REFLEXIONES  SOBRE  ALGUNOS  ASPECTOS
JURISPRUDENCIALES DE LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS
LABORALES

Juan Antonio Linares Polaino
Socio de Ceca-Magéan -Abogados-

(Madrid-Sevilla-Barcelona)
I. INTRODUCCION

Dentro de esta primera parte de la presente monografia relativa a los aspectos judiciales
en la aplicacion de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales, se va a abordar el
examen de la jurisprudencia existente sobre esta materia, de forma que se analicen
varias sentencias y verificar la conexion, cada vez mas intensa, entre las jurisdicciones
social y penal a la hora de enjuiciar los accidentes de trabajo y la normativa general
sobre Prevencion de Riesgos Laborales.

En tal sentido, se ha tratado de localizar sentencias importantes: una de la Audiencia
Provincial de Madrid, de su Seccion Penal y su vinculacion con un Auto en recurso de
amparo ante el Tribunal Constitucional. Una segunda sentencia, también de la Sala de lo
Social del Tribunal Supremo, en recurso de casacion para la unificacion de doctrina,
muy significativa en el &mbito de la mineria y en la consideracién como accidente de
trabajo el producido, con condena al recargo de prestaciones por falta de medidas de
seguridad. Por ultimo, examinaremos otra sentencia de la Sala de lo Social del Tribunal
Supremo, dictada en recurso de casacién para la unificacion de doctrina, en un supuesto
de atraco a mano armada en un establecimiento de maquinas de juego y azar, ante la

inexistencia de normas sobre prevencion de riesgos laborales.

I
En la jurisprudencia en materia de prevencion de riesgos laborales resulta indispensable
referirse y tomar en consideracion, tanto la doctrina emanada por los Tribunales de lo
Social, como la producida en el ambito penal, a través de reiteradas sentencias de las

Audiencias Provinciales.
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Por razones de sistematica, al tiempo que de importancia especifica, consideramos
adecuado iniciar nuestra exposicion refiriéndonos a la doctrina judicial penal dictada en

materia de prevencion de riesgos laborales.

Me ha resultado especialmente complicado localizar una sentencia en la que se
examinaran de forma exhaustiva la mayor cantidad de preceptos de la Ley de

Prevencion de Riesgos Laborales.

Espero no haberme equivocado, pues en mi modesto entender resulta paradigmatica la
Sentencia de 20 de julio de 2006, de la Audiencia Provincial de Madrid, que voy a

resumir.

El frontispicio de esta Sentencia podria ser el siguiente. Se considera delito contra los
derechos de los trabajadores, no facilitar a los mismos los medios necesarios para que
desempefien su actividad con las medidas de seguridad e higiene adecuadas, en la

produccion de un accidente laboral.

En la Sentencia se analiza el fallecimiento de dos trabajadores por caida de los mismos
al suelo, tras el desprendimiento de una plataforma de andamio motorizado, maquina no

contemplada en el Plan de Seguridad y Salud.

Uno de los trabajadores comete un error fatal en la manipulacion de una palanca y como
consecuencia de dicho error, se desploma la plataforma de andamio y los trabajadores

sufren heridas en su caida que les proporcionan la muerte.

Esta Sentencia, importante, fue dictada en apelacién por la Audiencia Provincial de
Madrid, revocando parcialmente el fallo de la Sentencia dictada por el Juzgado de lo
Penal n° 19 de Madrid.

La Sentencia de instancia condena a los acusados, dos personas, como autores
responsables de tan s6lo dos delitos de homicidio imprudente, a la pena de dos afios de
prision, con inhabilitacion especial para el ejercicio de su profesion por tres afios, al

tratarse de arquitectos técnicos.

Tras siete recursos de apelacion, (de practicamente todas las partes implicadas en las
actuaciones), la Audiencia Provincial dicta la Sentencia que vamos a analizar, de 20 de
julio de 2006.
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Comienza la Sentencia sefialando que en el juicio han sido juzgadas diez personas,
inicialmente imputadas por dos delitos de homicidio imprudente del articulo 142 del
Caodigo Penal y de un delito contra la seguridad de los trabajadores, previsto en el

articulo 316, y 317, en relacion con el 318 del Cddigo Penal.

Resulta indispensable sefialar que la Sentencia de apelacion, al corroborar las
infracciones penales imprudentes, establece que responden a la siguiente triple

estructura:

Existe en primer lugar un elemento objetivo del tipo, que supone la infraccion de una
norma de cuidado y el resultado de un hecho previsto en el tipo doloso. Afiadiendo que

a su vez, la infraccion de la norma de cuidado se descompone en dos aspectos:

a).- Por una parte, el deber de cuidado interno que obliga a advertir la presencia del

peligro.

b).- El deber de cuidado externo que consiste en el deber de comportarse externamente

conforme a la norma de cuidado, previamente advertida.

En segundo lugar, y por lo que se refiere a la parte subjetiva del tipo, ésta exige el
elemento positivo de haber querido la conducta descuidada, ya sea con conocimiento
del peligro que en general entrafia (culpa consciente), o sin ese conocimiento, (culpa
inconsciente) y el elemento negativo de no haber querido el autor el resultado

producido.

En tercer término, existiria la imputacion objetiva del resultado, de modo que la
conducta supuestamente imprudente, seria irrelevante, si el resultado se hubiera

producido igualmente sin esa conducta.

La Sentencia contiene la siguiente afirmacion rotunda: las dos muertes son los dos
resultados que han derivado de una infraccion clara de las normas de prevencion de
riesgos laborales, contenidas en la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, y en el Real
Decreto 1627/1997, de 24 de octubre, por el que se establecen disposiciones minimas de

seguridad y de salud en las obras en construccion.

A cuanto antecede, la Sala de apelacion afiade una importante matizacion que podemos
considerar como sintesis especifica de cuanto requiere en materia de seguridad e higiene

en el trabajo, la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales.
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En efecto, segun la Sentencia que comentamos, la Ley de Prevencion de Riesgos
Laborales, tiene por objeto la determinacion del cuerpo basico de garantias y
responsabilidades precisas para establecer un adecuado nivel de proteccion de la salud
de los trabajadores frente a los riesgos derivados de las condiciones de trabajo. De ahi

que para alcanzar este objetivo marque determinados principios fundamentales:

1.- En primer término, la proteccion del trabajador frente a los riesgos laborales, que
exige una actuacion en la empresa que desborda el mero cumplimiento formal de un
conjunto predeterminado y mas o menos amplio de deberes y obligaciones
empresariales y mas aun la simple correccion a posteriori de situaciones de riesgos ya

manifestadas.

2.- La Ley exige también la planificacion de la prevencion, desde el momento mismo
del disefio del proyecto empresarial; la evaluacién inicial de los riesgos inherentes al

trabajo y su actualizacién periddica a medida que se alteren las circunstancias.

3.- Nada de ello tendria sentido, segun la Audiencia Provincial de Madrid, si no
existiese afadidamente la ordenacion de un conjunto coherente y globalizador de
medidas de accion preventiva adecuadas a la naturaleza de los riesgos detectados vy el

control de la efectividad de dichas medidas.

4.- Por ultimo, debe existir también la informacion y la formacién de los trabajadores
dirigidas a un mejor conocimiento, tanto del alcance real de los riesgos derivados del

trabajo, como de la forma de prevenirlos y evitarlos.

En el caso enjuiciado por la Audiencia Provincial de Madrid y no es sino uno de los
maltiples que se estan produciendo a nivel nacional, se ratifica por los Magistrados de la
Sala, que todo ese Plan que la Ley disefia para dotar de salud y de seguridad en el

trabajo a los trabajadores, falla desde el principio.
Y ello, por qué razon?.
La Sala sentenciadora ofrece varias:

12- El Real Decreto 1627/1997 que desarrolla la Ley de Prevencion de Riesgos
Laborales, en el ambito de la construccion, establece la obligacion del promotor de
elaborar un estudio de seguridad y salud en el trabajo, que contenga una identificacion y
evaluacién de riesgos y que acompafie al proyecto inicial de la obra. Asi se desprende

de sus articulos 4,5y 6.
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22.- En aplicacion del estudio de seguridad y salud, cada contratista debera elaborar un
plan de seguridad y salud en el trabajo en el que se irdn concretando las actuaciones
preventivas y las medidas de seguridad necesarias para la proteccion de los trabajadores
frente a los riesgos evaluados en el estudio inicial (obligacion que impone el articulo 7
del Real Decreto).

Pues bien; en el caso de autos, ni el estudio de seguridad inicial que se confecciond,
contemplaba la utilizacién de un andamio motorizado, como el que desencadené el
accidente mortal, ni tampoco el plan de seguridad preveia la utilizacion de esa maquina;
como tampoco cuando fue utilizado en la obra, dio lugar a una modificacién, adaptacion
0 revision del plan de seguridad, con incumplimiento también del articulo 7.4 del Real
Decreto 1627/1997.

La Sala no puede ser mas concluyente en esta Sentencia: l6gicamente, dice, como el
riesgo que representaba la utilizacién del andamio no estaba previsto, es obvio que
tampoco estaba prevista medida alguna de seguridad para evitar ese riesgo; lo que
afladidamente motivo que el Inspector de Trabajo actuante incoara actas de infraccion

de seguridad y salud al promotor y al ejecutor contratista y subcontratistas de la obra.

En este lamentable accidente, al igual que en una gran mayoria de los que siguen
produciéndose a diario en nuestro pais, no habia medidas de seguridad, no habia
cinturones, no habia arneses, y tan sélo en el plan se hablaba de la utilizacion de
guantes, casco y calzado. Lo que en cualquier caso, aun cumplimentado, nunca habria
impedido el resultado mortal producido. Porque la caida de los dos trabajadores y su
muerte, no cabe duda alguna de que estuvo directamente conectada con la falta total de
conocimientos y de preparacion de las victimas, que subieron en el andamio motorizado
y no autorizado, con la ausencia de supervisién de sus superiores, mientras realizaban
una tarea ciertamente muy peligrosa y careciendo de la formacion y de la informacion
por parte de quienes estan legalmente obligados a dichos efectos, a tenor del articulo 19

de la Ley de Prevencién de Riesgos Laborales.

Sin formacion previa, sin conocimientos y sin vigilancia por parte de un responsable
cualificado, los trabajadores fallecidos emprendieron el desmontaje del andamio y uno
de ellos cometid un error fatal, pues después de haber soltado los tornillos de un trozo
del mastil, dio al boton de subida, en lugar del botén de bajada, y la plataforma subid
por el tramo que ya habia quedado suelto, con lo que desgraciadamente se desplomo al
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suelo, con los dos trabajadores dentro, que murieron instantdneamente por las heridas

sufridas en la precipitacion y en el golpe contra el suelo.

Para resaltar la intima y cada vez mas exigida judicialmente interaccion entre las
jurisdicciones laboral y penal, en cuanto atafie a la falta de preparacion de los
trabajadores en los accidentes de trabajo, baste sefialar que en el caso de autos, la falta
de preparacion de uno de ellos, para realizar el desmontaje del andamio motorizado, es
palmaria: se trataba de un trabajador con la categoria de pedn, procedente de una
empresa de trabajo temporal, cedido a la contratista y en cuyo contrato de trabajo
figuraban tan sélo labores de limpieza y movimiento de materiales. Constando
acreditado en los hechos probados de la Sentencia de instancia y ratificado en la
apelacion que no tenia ninguna formacion para realizar el desmontaje de una plataforma
motorizada. Lo que supone un palmario incumplimiento del articulo 8.b) de la Ley
14/1994, que regula las empresas de trabajo temporal, en relacion con el Anexo 1l del
Real Decreto 1627/1997. Hechos que la Sentencia considera inamovibles, al estar
recogidos en un informe de la Inspeccion de Trabajo, ratificado por el Inspector en el

acto de juicio.

Respecto del otro fallecido, se intent6 acreditar en juicio, que se trataba de un trabajador
experimentado en el montaje de andamios; pero la realidad probatoria producida,

evidencio tres datos fundamentales:
1.- Que nadie le dio especial formacion para la realizacién de su trabajo.

2.- Que apenas llevaba un mes trabajando en la empresa, cuando se produjeron los
hechos. Y

3.- Que tampoco recibio especial instruccion para esa tarea concreta, confiando sus

superiores, los arquitectos técnicos, en su anterior y no probada experiencia profesional.

Es importante destacar cuanto establece el articulo 19 de la Ley de Prevencion de
Riesgos Laborales, segun el cual, en cumplimiento del deber de proteccion, el
empresario debe garantizar que cada trabajador reciba una formacion teorica y practica
suficiente, tanto en el momento de su contratacién, como cuando se produzcan cambios
en las funciones que desempefien o se introduzcan nuevas tecnologias o cambios en los

equipos de trabajo.

Precepto que por supuesto resultd incumplido en el caso de autos.
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Nadie duda que el accidente mortal de los dos trabajadores lo desencadend el error de
uno de ellos, al pulsar el boton de subida del andamio, en lugar del de bajada, con lo
cual, probablemente, de haberse realizado correctamente, no se hubiese producido la

muerte de ambos.

Pero no es menos cierto que la Sentencia marca con énfasis el que la conducta relevante
y a considerar penalmente es la de haber ordenado a esos trabajadores subir a la
plataforma sin asegurarse que tenian capacitacion suficiente y experiencia adecuada
para realizar la tarea encomendada. Pues no recibieron sino unas minimas instrucciones
y sin que una persona cualificada supervisara la realizacion del desmontaje;
concretamente los arquitectos técnicos, cuya omision de vigilancia fue la causa

determinante de los dos resultados mortales.

Pues en caso de haber existido esa vigilancia, jaméas se habria permitido desanclar uno
de los mastiles de sujecién del andamio, en la forma en que imprudentemente lo llevo a

cabo uno de los fallecidos.

Precisamente uno de los temas que suscitd polémica en el juicio y en la apelacion fue el
atinente a la eventual imprudencia temeraria de ambos trabajadores, por el hecho de

consumir sustancias estupefacientes.

En efecto, se declara probado que en el cuerpo de uno de los fallecidos, aparecieron
restos de cannabis en el andlisis toxicoldgico, hallandose también una porcion de esta

sustancia entre sus ropas.

Y respecto del otro fallecido, aparecieron en su cuerpo, restos de cocaina en el analisis

toxicologico, asi como un tubo con restos de cocaina hallado entre sus ropas.

Pues bien; la Audiencia Provincial, pese a considerar acreditado todo ello, como no
podia ser de otra forma, segun los informes practicados por el Instituto Nacional de
Toxicologia, ratificados a presencia judicial, concluye que ademas de la presencia de
estupefacientes en los restos de los fallecidos, hubiera sido necesario acreditar que
ambos, en el momento de realizar el trabajo, y cuando hallaron la muerte, tenian sus
facultades psicofisicas disminuidas o anuladas, a causa de la ingestion de

estupefacientes.

Hecho no solamente no acreditado, sino que por lo que se refiere al trabajador en cuyo

cuerpo se hallaron restos de cannabis, los mismos se detectaron en la orina, no en
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sangre, lo que indica que no se trataba de un consumo reciente, sino que como minimo,

pudo tener lugar en dias anteriores a los hechos.

Y por lo que se refiere al otro fallecido, si bien se hall6 cocaina en su andlisis de sangre,
cientificamente se determiné que el consumo se habia producido en torno a las 24 horas

anteriores, no en el momento de los hechos ni en horas precedentes.

Por todo ello, la Sala sentenciadora entiende que los hechos juzgados no son sélo
constitutivos de dos delitos de homicidio imprudente, sino también y en concurso ideal
de delitos, constitutivos de un delito contra la seguridad de los trabajadores, previsto en

los articulos 316 y 318 del Codigo Penal.

La razon a la que se atiende por la Audiencia Provincial viene dada por reiterada
jurisprudencia de la Sala Segunda de lo Penal del Tribunal Supremo, favorable a la tesis
del concurso ideal de delitos, en estos casos, de homicidio imprudente y contra los
derechos de los trabajadores.

En efecto, la Sala Segunda del Tribunal Supremo afirma que el tipo penal del articulo
316 es de estructura omisiva 0 mas propiamente de infraccion de un deber que protege
la seguridad en el trabajo, entendido como la ausencia de riesgos para la vida y la salud
del trabajador dimanante de las condiciones materiales de la prestacion del trabajo,

como bien juridico auténomo.

Al respecto, debemos recordar que la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales, en su
articulo 14.2 impone al empresario un deber de proteccién frente a los trabajadores para

garantizar su seguridad y la salud en todos los aspectos relacionados con el trabajo.

Imposicion inequivoca al sefialar que “el empresario deberd garantizar la seguridad y
salud de los trabajadores a su servicio en todos los aspectos relacionados con el
trabajo”. ARadiendo que “el empresario realizara la prevencion de los riesgos
laborales mediante la integracion de la actividad preventiva en la empresa y la
adopcidén de cuantas medidas sean necesarias para la protecciéon de la seguridad y la

salud de los trabajadores ...

Resulta incontestable, por ello, que los empresarios o titulares de la empresa son los
posibles sujetos activos del delito, pero no sélo ellos, sino también, desde una
perspectiva penal, los administradores y encargados del servicio, a los que se refiere el

articulo 318 del Cddigo Penal.
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Finalmente, el elemento normativo del tipo se refiere a “la infraccion de las normas de
prevencion de riesgos laborales”; 10 que permite calificar el delito como tipo penal en
blanco, de suerte que es la infraccion de la normativa laboral la que completa el tipo,
bien entendido que no bastaria cualquier infraccion administrativa para dar vida al tipo
penal, porque ésta exige el adecuado nexo de causalidad; esto es, que la norma de
seguridad infringida debe poner en peligro grave su vida, salud, o integridad fisica.
Situacion que nos remite a infracciones graves de la normativa laboral que lleven

consigo tal creacion de grave riesgo.

De ahi que en el caso examinado por la Audiencia Provincial de Madrid, los sujetos
obligados legalmente han incumplido las normas de prevencion de riesgos laborales. Y
no sélo la obligacion genérica establecida en el articulo 14.2 de la Ley, sino también el
deber de evaluar los riesgos y establecer un plan de seguridad para su evitacién (articulo
16), el deber de informacion a los trabajadores (articulo 18) y el deber de formacion
(articulo 19).

Y esto porque aun cuando en la obra existia el estudio de seguridad y el plan de
seguridad, ninguno de los dos contemplaba la utilizacion de una plataforma movil como
la empleada. Y l6gicamente, si no estaba prevista, tampoco existia ninguna prevencion
de riesgos sobre la misma, ni se habia dotado a los trabajadores de las medidas de
seguridad necesaria, ni de las descritas en el manual de la maquina, ni se les habia
instruido en su manejo, ni de los peligros que entrafiaba. No habiendo tampoco contado
los fallecidos con vigilancia alguna por persona experta durante las labores de

desmontaje.

En resumen, y segun se desprende de la sentencia, el plan de seguridad era una pura
formalidad sin contenido real. Y por ello, con esta conducta omisiva, se puso en peligro
no solo la vida de las dos victimas, sino la vida e integridad de cualquier trabajador que
utilizara la plataforma; bienes juridicos acechados por un peligro grave, tal y como se

desprende también de las actas de infraccién levantadas por la Inspeccion de Trabajo.

Con estos planteamientos, la Sentencia condena en concurso ideal y por dos delitos de
homicidio imprudente, junto con el delito contra la seguridad en el trabajo, a todos los
arquitectos técnicos, al encargado de la obra, al presidente de la empresa propietaria del

andamio y al coordinador de seguridad.
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Ahora bien, no concluyen aqui todos los problemas derivados de la Sentencia, habida
cuenta que uno de los arquitectos técnicos condenados, recurrio ante el Tribunal

Constitucional, dictdndose Auto el 1 de febrero de 2010.

En efecto, se presento recurso de amparo contra la Sentencia de la Audiencia Provincial
de Madrid, por el arquitecto técnico Don PQG.

El Auto expresa cuanto sigue en sus antecedentes facticos y en sus fundamentos

juridicos.

En los antecedentes de hecho, se limita el Alto Tribunal a sefialar que la representacion
procesal del arquitecto técnico condenado Don PQG presentd recurso de amparo por

presunta vulneracion de los siguientes derechos fundamentales:

1.- El derecho fundamental a la tutela judicial efectiva e interdiccion de la indefension

(articulo 24.1 de la Constitucion).

2.- El derecho fundamental a un proceso con todas las garantias y a la presuncion de

inocencia (articulo 24.2 del Texto Constitucional). Y
3.- Del principio de legalidad penal (articulo 25.1 de la Constitucion).

En el citado recurso, considera el recurrente que se ha lesionado el derecho al proceso
publico con todas las garantias, por la condena en segunda instancia, con revisién de
hechos probados, sin practica integra de la prueba personal necesaria para justificar

dicha condena.

Afadidamente considera el recurrente que se ha lesionado su derecho a la presuncién de
inocencia por la inexistencia de prueba de cargo suficiente, dado que la practicada en
segunda instancia (especialmente la pericial) y de la que deriva la Audiencia Provincial

la culpabilidad del recurrente, resulta impertinente, al ser redundante.

En definitiva, considera el recurrente que se practicé una prueba pericial innecesaria
(porque ya existia otra sobre el mismo objeto) para condenar; y, por el contrario, no se
repitié toda la prueba personal exigida por la doctrina constitucional para condenar:

declaraciones de coacusados, testificales y periciales.

Finalmente, considera el recurrente, lesionado el principio de legalidad penal, por la
inclusion del mismo en su condicion de arquitecto técnico, en el concepto de “direccion

facultativa de la obra”, para asi considerarlo la Audiencia Provincial coautor del tipo



95

delictivo del articulo 318 del Cddigo Penal; cuando en realidad dicha categoria de
arquitecto técnico no fue ni la determinante de su contratacién, ni de las funciones que
ejercia en la referida obra; sin que por lo tanto, tenga encaje tipico, al no ostentar

posicion de garante de la seguridad e higiene en el trabajo.

Concluye el recurrente solicitando el otorgamiento del amparo o nulidad de la sentencia
de segunda instancia y solicitando la suspension de la pena privativa de libertad y la de

inhabilitacion especial.

Presentado dicho recurso de amparo y efectuado el preceptivo traslado al Ministerio
Fiscal, éste interesd la suspension de la pena privativa de libertad, asi como de la
inhabilitacion especial para el ejercicio de la profesion de arquitecto técnico del
recurrente; pero no la suspensién del pago de las indemnizaciones, ni de las costas, dado

su caracter exclusivamente econémico.

Mediante un nuevo escrito de alegaciones, la representacion procesal del recurrente
solicita de nuevo la suspension de la pena privativa de libertad y también la de
inhabilitacion especial para el ejercicio de la profesion de arquitecto técnico, alegando
adicionalmente que se trata de una persona casada, plenamente integrada en la vida en
libertad y para quien el ingreso en prisidn supondra un perjuicio irreparable; asi como la
ejecucion de la inhabilitacion entrafaria la pérdida de la fuente de ingresos y sustento

de la familia, con dos hijos, con los consiguientes perjuicios irreparables.

Partiendo de esta realidad factica, el Tribunal Constitucional otorga parcialmente el

amparo, con arreglo a los siguientes fundamentos juridicos:

El articulo 56.2 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional, en la redaccion dada
por la Ley Organica 6/2007, de 24 de mayo, dispone que “cuando la ejecucion del acto
0 sentencia impugnados produzca un perjuicio al recurrente que pudiera hacer perder
al amparo su finalidad, la Sala, de oficio, o a instancia del recurrente, podra disponer
la suspension total o parcial de sus efectos, siempre y cuando la suspension no
ocasione perturbacion grave a un interés constitucionalmente protegido, ni a los

derechos fundamentales o libertades de otra persona”.

El Tribunal sefiala que es doctrina reiterada la, que, cuando la suspensién se solicita en
relacion con la ejecucion de resoluciones judiciales firmes, lo méas ajustado al interés

general es no acceder a la misma, pues la suspension se configura como una medida
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provisional de caracter excepcional y de aplicacion restrictiva, dado el interés general en
la efectividad de las decisiones de los poderes publicos, y en particular, en la ejecucién

de las resoluciones judiciales.

Lo anterior no impide, sin embargo, que la proteccion del interés general que subyace a
la ejecucion de lo juzgado deba ceder en aquellos supuestos en los que, de no acordarse
la suspensién, el amparo perderia toda finalidad; lo que explica que, en principio,
proceda suspender aquellos pronunciamientos judiciales que no admiten la reparacion o

la restitucion integra de lo ejecutado.

Concretamente el Tribunal Constitucional ha establecido con reiteracion y como criterio
general la improcedencia de la suspension de la ejecucién de aquellos fallos judiciales
que admiten la restitucion integra de lo ejecutado, a diferencia de aquellos otros en los
que, por afectar a bienes o derechos del recurrente de imposible o muy dificil restitucion
a su estado anterior, procede acordarla, lo cual sucede en las condenas a penas
privativas de libertad; pues la libertad constituye un derecho cuya naturaleza convierte
el perjuicio irrogado en irreparable, en caso de estimarse el amparo una vez cumplida

parcial o totalmente la pena.

No obstante, es obvio que este criterio no puede considerarse absoluto, ya que en dichos
supuestos deben también ponderarse otras circunstancias relevantes, y entre ellas,
significativamente, “la gravedad y naturaleza de los hechos enjuiciados y el bien
juridico protegido, su trascendencia social, la duracion de la pena impuesta y el tiempo
que reste de cumplimiento de la misma, el riesgo de eludir la accién de la justicia y la

posible desproteccion de las victimas”.

Circunstancias todas ellas “que expresan la reprobacion que el ordenamiento juridico
asigna al hecho delictivo, y por consiguiente, la magnitud del interés general en su

ejecucion”.

Afadidamente debemos considerar que también es doctrina del Tribunal Constitucional
la improcedencia de la suspension de las resoluciones judiciales con efectos meramente
patrimoniales, al no derivarse de las mismas perjuicios irreparables y por lo mismo no
ocasionar que el recurso de amparo pueda perder su finalidad, por mas que su ejecucion
pueda producir efectos desfavorables a quien demanda el amparo, de los que se podra

resarcir, en caso de estimarse, mediante la restitucion integra de lo ejecutado.
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Tras todo lo que antecede, el Tribunal Constitucional declara la procedencia de la
suspension de la ejecucion de la pena privativa de libertad impuesta. Y lo hace con un
silogismo de logica apabullante, manifestando que ello es asi; “pues si se compara la
duracion de la misma (dos afios y seis meses y un dia) con el tiempo que requiere la
tramitacion de un proceso de amparo como el presente, ha de concluirse que, no
suspender su ejecucidn ocasionaria un perjuicio irreparable que dejaria totalmente en

entredicho la eficacia de un eventual fallo estimatorio”.

Por otro lado, atendidas las circunstancias concurrentes en el caso, como que la pena es
de corta duracion, que se trata de un delincuente primario, que constituye la principal
fuente de ingresos econdmicos y familiares, no se aprecia que acceder a la suspensién
solicitada ocasione una lesion especifica y grave del interés general, més alla de la no

ejecucion de un fallo judicial.

Por ello, el Tribunal Constitucional decreta también la procedencia de la suspension de
la pena de inhabilitacion especial para el ejercicio de la profesion de arquitecto técnico
durante el tiempo de la condena; y ello, aunque se trate de una pena principal y sin
anticipar en el enjuiciamiento sobre el fondo del recurso; pues, por una parte, es
consecuencia de una infraccién imprudente de imputacién objetivada, y por otra, como
alega el recurrente, conforme a nuestra doctrina constitucional el perjuicio que se le
irrogaria, a pesar de ser aparentemente patrimonial, es en este caso, de naturaleza
personal e irreversible, en atencion a las circunstancias, entre las que destaca el ser la
unica fuente de ingresos de una familia con dos hijos y resultar irrealizable su eventual

reparacion economica.

Por altimo, el Tribunal Constitucional, accediendo al criterio del Ministerio Fiscal,
decreta la no procedencia de la suspension de las indemnizaciones por responsabilidad
civil derivada del delito, ni por las costas, como derivaciones econdémicas de la condena
penal, susceptibles en todo caso, de reparacion pecuniaria y sin que se haya alegado ni

probado gravedad o irreversibilidad de los perjuicios pecuniarios.
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Pasando al analisis de la segunda Sentencia, nos hallamos con una Resolucion de la Sala
de lo Social del Tribunal Supremo, de 26 de mayo de 2009, dictada en recurso de

casacion para la unificacién de doctrina, sobre prevencion de riesgos laborales.

La Sentencia estudia el recargo de prestaciones econémicas por falta de medidas de
seguridad causantes de un accidente de trabajo. Se sefiala la procedencia del citado
recargo, partiendo del desconocimiento de las circunstancias en que se produjo el
accidente, midiendo un incumplimiento empresarial y determinando la existencia de la

oportuna relacion de causalidad.

Esta Sentencia desestima el recurso de casacién para la unificacion de doctrina,
interpuesto por el Presidente de una empresa contra una resolucion del Tribunal
Superior de Justicia del Principado de Asturias, que casa y anula determinando un
recargo de prestaciones contra la empresa Mina La Camocha, S.A., por falta de medidas

de seguridad.

Por lo que se refiere a los antecedentes de hecho, debe partirse de que el 4 de mayo de
2006, el Juzgado de lo Social n° 5 de los de Oviedo, dictd sentencia desestimando la
demanda formulada por la empresa Mina La Camocha, S.A. contra el Instituto Nacional
de la Seguridad Social, la Tesoreria General de la Seguridad Social y Don Carlos Maria
sobre recargo de prestaciones por infraccion de normas de seguridad e higiene,

absolviendo a los demandados, de las peticiones contra ellos formuladas en la demanda.
Los hechos probados en la Sentencia del Juzgado, fueron los siguientes:

1.- Don Carlos Maria, el dia 30 de marzo de 2001, cuando prestaba sus servicios por
cuenta y bajo la dependencia de Mina La Camocha, S.A. y con categoria de minero de
interior, sufrié un accidente hacia las dos de la madrugada, cuando se hallaba en el tajo
abierto, en el subnivel de la octava planta, haciendo cubo descendente en direccion a la

novena de la citada mina, al mando de un equipo de traccion, tipo escraper.

2.- Dicho escraper, que constituye un equipo de trabajo de caracter fijo, habia sido
trasladado desde su ubicacion anterior hasta el punto en que se encontraban en dicho
momento, habiendo sido alli instalado horas antes de la entrada al trabajo del

compareciente, quien fue el primero en manejar dicho equipo en su nueva ubicacion.

3.- La maquina estaba situada en su natural ubicacion, al centro de la galeria y la

roldana que sirve de guia a los cables que permiten la traccién de la instalacion, se
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encontraba en el lado izquierdo de la galeria, sobre un cable de acero anclado a su vez

en el testero.

4.- Al realizar una maniobra de recogida de cazo, la méaquina se desprendid
inesperadamente de su anclaje y se desplaz6 lateralmente hacia el lado izquierdo, desde
el que era accionada por el compareciente, que es golpeado por aquélla, cayendo al

suelo.

5.- La maquina vuelca entonces hacia el lado izquierdo, de forma tal que los mandos
quedan accionados y por el efecto de la traccion se desliza por la pendiente de la galeria,
dando vueltas de campana, arrastrando y golpeando al trabajador hasta que quedd

trabado al fondo de la galeria.

6.- El trabajador fue atendido por los servicios médicos de la empresa, no necesitando
ningun tipo de cura, pese a lo cual, fue trasladado al Hospital, para su mejor
observacion, en donde al no detectarle ningln tipo de rotura, ni de lesion, fue remitido a

su domicilio con el diagnostico de accidente leve.

7.- A consecuencia del citado accidente, Don Carlos Maria tiene secuelas que originaron
en primer lugar, su declaracion en situacion de incapacidad permanente total y
posteriormente, fue declarado como invalido permanente absoluto en agosto de 2004,

teniendo reconocido un grado de minusvalia, del setenta por ciento.

8.- En marzo de 2005, se levanto Acta por el Ingeniero Técnico de Minas, encargado del
expediente, en el que constaba idéntica descripcion acerca de como se habia producido
el accidente. Afiadiendo que se desconocia qué elementos de la sujecion fueron los que
fallaron; aunque el fallo simultdneo de los cuatro puntos de anclaje apunta a una
deficiente instalacion. Y concluyendo que en el accidente sufrido existe un
incumplimiento de lo dispuesto en el Real Decreto 1215/1997, de 18 de julio, por el que
se establecen las disposiciones minimas de seguridad y salud para la utilizacién por los
trabajadores de los equipos de trabajo, no apreciandose imprudencia o mala practica en

la actuacion del operario accidentado.

9.- Por ello, mediante Resolucién de la Direccién Provincial de INSS de Asturias, de 31
de octubre de 2005, se declara la responsabilidad empresarial por falta de medidas de

seguridad y la prestacion del accidentado como invalido permanente y absoluto, se ve
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afiadida por la imposicién de un recargo del cincuenta por ciento con cargo a la

empresa.

En Sede de suplicacién, se dio la razén a la recurrente Mina La Camocha, S.A.,
revocando la sentencia del Juzgado de instancia y dejando sin efecto la Resolucion del

INSS de Asturias, sobre el recargo de prestaciones.

Por su parte, la Sentencia de suplicacion fue recurrida por el accidentado, en recurso de

casacion para la unificacion de doctrina, ante la Sala de lo Social del Tribunal Supremo.

Esta Sentencia de casacion revoca la de suplicacion y confirma la Sentencia de

instancia, con arreglo a los siguientes fundamentos de derecho:

1.- La Sentencia impugnada, revocando la dictada en instancia, deja sin efecto el
recargo de prestaciones, en base a que el siniestro acaecido fue debido al
desprendimiento subito del anclaje de un cabestrante de escraper que se desliz6 y

golpeo al accidentado, causandole lesiones varias.

Argumentando la Sala que se ha declarado probado que se ignora la causa fisica por la
que fallé el anclaje, Unico hecho conocido como origen del accidente, no pudiéndose
comprobar porqué se desprendié la maquina; llegando a la conclusion de que
desconocido el desencadenante del desenganche de la maquina, la falta de vigilancia o
comprobacidn no es bastante para atribuir la consecuencia del recargo, al no constar la

relacion causa a efecto, mas que como una mera suposicion.

2.- Disconforme con dicha Resolucién, el trabajador interpone recurso de casacion para
la unificacion de doctrina, sefialando como sentencia de contraste la dictada por el
Tribunal Superior de Justicia de Castillay Ledn, con Sede en Valladolid, de 26 de abril
de 2006. Dicha Sentencia referencial declara la existencia de responsabilidad
empresarial por faltas de medidas de seguridad e higiene en el trabajo, en el accidente

sufrido por el trabajador, imponiendo un recargo del treinta por ciento.

Este accidente se produjo cuando estaba realizando funciones de ayudante minero,
ayudando al maquinista de traccién a cargar en las vagonetas el carbén extraido del
taller. A ultima hora de la jornada, el accidentado comunic6é a su compafiero que se

dirigia a la zona de la rozadora, para retirar el carbon que quedaba junto a ella.

Al transcurrir un tiempo sin que se comunicara con el maquinista de traccion, éste subid

desde la galeria de base del taller, a la zona de la rozadora, la cual estaba parada,
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desconectada de la corriente y sin anclaje de ningln tipo. Pues bien; en este caso, la Sala
de casacion entendio que procedia imponer el recargo, razonando que en el accidente
ocurrio omision de medidas de seguridad legal y reglamentariamente impuestas y no
solo generales, sino también particulares, exigidas en el Real Decreto 1215/97, por el
que se establecen las disposiciones minimas de seguridad y salud para la utilizacién por
los trabajadores, de los equipos de trabajo. Afadiendo el Tribunal Supremo, en la
Sentencia referencial, que resulta patente que estas normas se infringieron, puesto que la
maquina rozadora con un peso de seis a ocho toneladas, no tenia ningun tipo de anclaje
y a esa conclusion no obsta el hecho de que no hubiese normas internas de la empresa,
que exigiesen que la maquina rozadora estuviese anclada, puesto que tal es la exigencia
en el manejo de equipos de trabajo que se deduce claramente de los preceptos

reglamentarios sefialados.

3.- Denuncia el recurrente la infraccion del articulo 123 del Real Decreto Legislativo
1/1994, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de
la Seguridad Social, en relacion con los articulos 4.2.d) y 19 del Estatuto de los
Trabajadores y articulos 14, 15 y 17 de la Ley 31/1995, de Prevencion de Riesgos
Laborales y el articulo 4 del Real Decreto 1215/1997, de 18 de julio, por el que se
establecen las disposiciones minimas de seguridad para la utilizacion por los

trabajadores de los equipos de trabajo.

Es maés; la tesis de la Sentencia recurrida, parte de que es incorrecta la interpretacion de
la carga de la prueba, “pues el caso fortuito no es el que tiene que probar la empresa,
sino un comportamiento adecuado a la norma, de manera que no se pueda establecer

relacion de causa a efecto entre un hacer o no hacer y el siniestro”.

Entendiendo la Sala de suplicacion que la relacion de causalidad aparece simplemente
como una mera suposicion y que ello no puede determinar sin mas la imposicion del

recargo”’.

4.- Llegado a este punto, el Tribunal Supremo no acepta la tesis de la Sentencia de
suplicacion, manifestando que la doctrina ajustada a derecho es la que se contiene en la

Sentencia de contraste que sostuvo precisamente lo contrario.

En dicha jurisprudencia, en primer término, se dice en relacion con el principio de
presuncién de inocencia, que, conforme a reiterada doctrina, Unicamente tienen asiento

en la esfera juridico-penal y no en la esfera civil-laboral, de incumplimientos
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contractuales del deber de seguridad asumido por el empleador. Y se afiade que “desde
este plano lo que ha de examinarse y ello esta en relacion con la doctrina sobre la
carga de la prueba, es si existe 0 no una relacion de causalidad entre la conducta, de
caracter culpabilistica por accién u omision del empresario, en relacion a la adopcién
de medidas de seguridad en el trabajo y el accidente o dafio producido, y en la
respuesta al interrogante han de valorarse todas las pruebas admitidas en derecho y
ademas las presunciones. Y aqui el articulo 386 de la Ley de Enjuiciamiento Civil
permite que el Tribunal, a partir de un hecho admitido o probado, podré presumir a los
efectos del proceso otro hecho, si entre el admitido o probado y el presunto existe un

enlace preciso y directo segun las reglas del criterio humano”.
5.- Asimismo, el Tribunal Supremo, en sus fundamentos juridicos afiade cuanto sigue:

1.- El articulo 123.1 de la Ley General de la Seguridad Social preceptia que procedera
la responsabilidad empresarial en el recargo de prestaciones de Seguridad Social
“cuando la lesion se produzca por mdquinas, artefactos € instalaciones, centros o
lugares de trabajo que carezcan de los dispositivos de precaucion reglamentarios, los
tengan inutilizados o en malas condiciones o cuando no se hayan observado las
medidas generales o particulares de seguridad e higiene en el trabajo o las elementales
de salubridad o las de adecuacion personal a cada trabajo, habida cuenta de sus

caracteristicas y de la edad, sexo y demds condiciones del trabajador”.

2.- Este mismo concepto de responsabilidad por “el incumplimiento de los empresarios
de sus obligaciones en materia de prevencion de riesgos laborales” se reafirma en el
articulo 42 de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre de Prevencion de Riesgos Laborales,
cuyo ordinal 3 se refiere especificamente al recargo de prestaciones. Especificando
también la misma Ley, en su articulo 14.2 que “en cumplimiento del deber de
proteccion, el empresario debera garantizar la seguridad y la salud de los trabajadores
a su servicio en todos los aspectos relacionados con el trabajo”. Ahadiendo en el
apartado 4 del articulo 15, “que la efectividad de las medidas preventivas debera prever
incluso las distracciones o imprudencias no temerarias que pudiera cometer el
trabajador”. Concluyendo el articulo 17.1 “que el empresario adoptard las medidas
necesarias con el fin de que los equipos de trabajo sean adecuados para el trabajo que
debe realizarse, y convenientemente adaptados a tal efecto, de forma que garanticen la

seguridad y salud de los trabajadores .
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3.- Semejantes prescripciones de esta materia de seguridad aparecen recogidas en el
articulo 16 del Convenio 155 de la Organizacion Internacional del Trabajo, de 22 de
junio de 1981.

4.- Debiendo ademas de resaltar que el mandato constitucional contenido en el articulo
40.2 de la Constitucion obliga a los poderes publicos a velar por la seguridad e higiene
en el trabajo y que las Directivas Europeas relativas a la aplicacion de las medidas para
promover la mejora de la seguridad y de la salud de los trabajadores, entre las que se
encuentra como mas significativa la 89/391 CEE, figura en el Predmbulo de la reiterada
Ley 31/1995, con factores determinantes de la publicacion de dicha Ley, cuyo objeto
(articulo 5), es “la promocion de la mejora de las condiciones de trabajo dirigido a

elevar el nivel de proteccion de la seguridad y salud de los trabajadores en el trabajo”.

5.- A la luz de estos preceptos, reiterada jurisprudencia viene exigiendo como requisito

determinante de la responsabilidad empresarial en el accidente de trabajo, lo siguiente:

a).- Que la empresa haya cometido alguna infraccién consistente en el incumplimiento
de alguna medida de seguridad general o especial, afiadiendo que no siendo posible que
el legislador concrete la variadisima gama de los mecanismos ante la imposibilidad de
seguir el ritmo de nuevas maquinarias, bastara que se violen normas genéricas o deudas

de seguridad, en el sentido de falta de diligencia de un prudente empleado.
b).- Que se acredite la causacion de un dafio efectivo en la persona del trabajador. Y

c).- Que exista una relacion de causalidad entre la infraccion y el resultado dafioso;

conexion que puede romperse cuando la infraccion es imputable al propio interesado.

6.- Como ha afirmado reiteradamente la jurisprudencia de la Sala de lo Social del
Tribunal Supremo, considerando los articulos 14.2, 15.4 y 17.1 de la Ley de Prevencién
de Riesgos Laborales, se deduce también que el deber de proteccion del empresario es
incondicionado y practicamente ilimitado. Debiendo adoptarse por ello, todas las
medidas de proteccion que sean necesarias, cualquiera que fueran. Y esta proteccion se
dispensa aun en los supuestos de imprudencia no temeraria del trabajador. Lo que
tampoco quiere decir que el mero acaecimiento del accidente implique necesariamente
violacion de medidas de seguridad, pero si que las vulneraciones de los mandatos
reglamentarios de seguridad han de implicar en todo caso, aquella consecuencia cuando

el resultado lesivo se origine a causa de dichas infracciones.
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7.- Todo lo que se ha razonado, lleva a la conclusion de que concurre la necesaria
relacion de causalidad entre la infraccion imputable a la empresa y el dafio producido;
pues los incumplimientos imputables al empleador fueron determinantes en la
produccion del dafio; pues de haberse supervisado debidamente la sujecién del escraper

antes de la puesta en marcha en su nuevo lugar, hubiera podido evitarse el accidente.

8.- Maxime, cuando es el empresario el que tiene la posicion de garante del
cumplimiento de las normas de prevencion (articulos 19.1 del Estatuto de los
Trabajadores y 14 de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales). Pues si bien, el
trabajador tiene también sus obligaciones, lo son mas matizadas y menos enérgicas:
debe observar en su trabajo las medidas legales y reglamentarias de seguridad (articulo
19.2 del Estatuto de los Trabajadores, pero “segun sus posibilidades”, como dice
expresamente el articulo 29.1 de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales. No
teniendo la obligacién de aportar estos medios, ni de organizar la prestacion de trabajo

de una manera adecuada.

En el tercer supuesto que vamos a comentar nos hallamos ante una Sentencia de la Sala
de lo Social, del Tribunal Supremo, de 12 de junio de 2013, dictada en recurso de
casacion para la unificacion de doctrina, sobre el recargo de prestaciones por omision de
medidas de seguridad.

Concretamente en un supuesto que consistio en un atraco a mano armada, sufrido por
una trabajadora auxiliar de caja y empleada en un salon recreativo de maquinas de juego
y azar.

El Tribunal Supremo considera que procede el recargo de prestaciones por la falta de
una correcta formacién e informacion por la trabajadora, de los riesgos del puesto de
trabajo; asi como por la inexistencia de una evaluacién de los riesgos laborales completa

y falta de adopcion de concretas medidas de seguridad y de prevencion de riesgos.



105

La Sentencia se dicta en un recurso de casacion para la unificacion de doctrina
interpuesto por la empresa Montri, S.A. contra otra del Tribunal Superior de Justicia de
Catalufa, sobre recargo de prestaciones por omision de medidas de seguridad.

La Sentencia manifiesta cuanto sigue en sus dos apartados, relativos a los antecedentes
de hecho y el que contiene los fundamentos juridicos del fallo.

Como antecedentes facticos, destacan los siguientes:

1.- La actora sufrié un accidente de trabajo, mientras prestaba servicios para la empresa
Montri, S.A.

2.- Por Resolucion de la Direccion Provincial del INSS de Barcelona se declar6 la
existencia de responsabilidad empresarial por falta de medidas de seguridad y se impuso
el treinta por ciento de recargo contra la empresa, sobre las prestaciones derivadas del
accidente.

3.- La actora prestaba servicios en el centro de trabajo de la empresa, cuya actividad es
la de salon recreativo de maquinas de juego y azar.

4.- El accidente de trabajo consistié en un atraco a mano armada perpetrado el 12 de
octubre de 2007 sobre las 16,15 horas, por cuatro individuos que llevaban cuchillos de
grandes dimensiones y cubrian sus rostros con cascos de motorista.

5.- La actora prestaba servicios como auxiliar de caja desde 2003 y su actividad
consistia en cambiar en monedas el dinero en papel que los clientes solicitaban para
efectuar apuestas y jugar en las maquinas. Trabajaba sola en turno continuado de ocho
horas custodiando el dinero que depositaba en dos cajas fuertes sitas en una habitacién a
la que se accedia desde el salon central. Su puesto de trabajo era un habitaculo separado
del resto del salon por cuatro paredes y una puerta en donde la trabajadora estaba
sentada frente a un mostrador, con una mesa en donde se clasifican y acumulan las
monedas y los billetes y desde donde atendia a los clientes para darles el cambio en
monedas. En el momento del accidente habia camaras que grabaron el suceso.

6.- La auxiliar de caja tiene a su cargo el dinero del local, que es de 2000 euros en el
mostrador, 12000 euros en la caja de seguridad y en otra caja mas dinero. En total, hay
unos 50000 euros.

7.- La empresa no habia efectuado una evaluacion especifica de los riesgos derivados de
seguridad de los trabajadores ante robos con violencia o intimidacion, propios de una
actividad laboral abierta al publico con disposicion y custodia de dinero en efectivo; su
puesto de trabajo estaba en el mostrador sin proteccion y sin visibilidad hacia la puerta

de entrada, estando sola durante toda la jornada y careciendo su habitaculo de
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aislamiento, sin contacto exterior de sistema de alarma y de facil acceso y visualizacion
por parte de cualquier persona, del lugar donde se hallan las cajas de seguridad.

8.- La empresa les dijo a todas las empleadas, que si eran objeto de un atraco,
entregasen el dinero.

9.- Con posterioridad a la fecha del accidente, la empresa ha instalado un sistema de
alarma consistente en un interruptor y un cable que permite avisar a una empresa de
seguridad conectada a través de dicha alarma. Y también en la actualidad, la empresa ha
colocado una maquina de cambio de monedas por billetes.

10.- La actora estuvo en situacion de incapacidad temporal un afio; se acordd una
prérroga por seis meses y después fue declarada en incapacidad permanente y absoluta
para todo trabajo, con las patologias de trastorno por estrés post-traumatico con
importante limitacion funcional.

La Sentencia de instancia desestima las demandas presentadas por la trabajadora y por
la empresa.

La sentencia fue recurrida por ambos demandantes ante la Sala de lo Social del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia, que dictd Sentencia, desestimando los recursos de
suplicacion y confirmando la Sentencia de instancia.

El Tribunal Supremo confirma la Sentencia de suplicacion y toma en consideracion
cuanto sigue:

1.- A la trabajadora se le habia dicho por la empresa que en caso de atraco, entregase el
dinero. Habiendo sido informada tan s6lo de que no debia ofrecer resistencia en caso de
atraco, sino fijarse y recabar datos de los asaltantes, existiendo por ello, un plan de
emergencia en el que tan solo se evaluaban los riesgos de atraco.

2.- Con posterioridad, se ha instalado una maquina para el cambio de monedas y un
sistema de alarma que avisa a una empresa de seguridad.

3.- La Sentencia de suplicacion ha fundado su decision en la infraccion de las normas de
seguridad atinentes a la evaluacion de riesgos y en la falta de formacion del trabajador
sobre los riesgos de su trabajo y el protocolo de actuacion en caso de atraco.

4.- El recurso alega la infraccion del articulo 123.1 de la Ley General de la Seguridad
Social, al entender Montri, S.A. que ninguna norma de seguridad concreta infringid y
basandose también en la falta del necesario nexo causal entre su actuacion y el siniestro.
El Tribunal Supremo resuelve estas cuestiones, conforme a su ya reiterada doctrina,
segun la cual, el articulo 123.1 de la Ley General de la Seguridad Social preceptla que

procedera la responsabilidad empresarial en el recargo de prestaciones de Seguridad
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Social cuando la lesion se produzca por maquinas, artefactos e instalaciones, centros o
lugares de trabajo que carezcan de los dispositivos de precaucion reglamentarios, los
tengan inutilizados o en malas condiciones o cuando no se hayan observado las medidas
generales o particulares de seguridad e higiene en el trabajo o las elementales de
salubridad o las de adecuacion personal a cada trabajo, habida cuenta de sus
caracteristicas y de la edad, sexo y demas condiciones del trabajador.

5.- Aplicando este mismo concepto de responsabilidad por el incumplimiento de los
empresarios de sus obligaciones en materia de prevencion de riesgos laborales que se
reafirman en el articulo 42.3 de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales; precepto
que se refiere singularizadamente al recargo de prestaciones. Especificando también la
misma Ley, en su articulo 14.2 que en cumplimiento del deber de proteccion, el
empresario deberé garantizar la seguridad y la salud de los trabajadores a su servicio en
todos los aspectos relacionados con el trabajo.

Afadiendo el apartado 4 del articulo 15 de la Ley “que la efectividad de las medidas
preventivas debera prever incluso las distracciones o imprudencias no temerarias que
pudiera cometer el trabajador”.

Finalmente, el articulo 17.1 establece “que el empresario adoptard las medidas
necesarias con el fin de que los equipos de trabajo sean adecuados para el trabajo que
deba realizarse y convenientemente adaptados a tal efecto, de forma que garanticen la
seguridad y salud de los trabajadores ™.

6.- Semejantes prescripciones en materia de seguridad aparecen recogidas en el articulo
16 del Convenio 155 de la Organizacion Internacional del Trabajo, de 22 de junio de
1981, que impone a los empleadores en la medida que sea razonable y factible, la
obligacion de garantizar que “los lugares de trabajo, la maquinaria, el equipo y las
operaciones que estén bajo su control, sean seguros y no entrafien riesgo alguno para
la salud y seguridad de los trabajadores”.

7.- Ademas, segun el Alto Tribunal, es de significar que el mandato constitucional
contenido en el articulo 40.2 de la Constitucion, obliga a los poderes publicos a velar
por la seguridad e higiene en el trabajo y que las Directivas Europeas relativas a la
aplicacion de las medidas para promover la mejora de la seguridad y de la salud de los
trabajadores, entre las que se encuentra como mas significativa la 89/391 CEE, asi como
los compromisos internacionales del Estado Espafiol, figuran en el Predambulo de la Ley
31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencién de Riesgos Laborales, como factores

“«

determinantes para la publicacion de dicha Ley, cuyo objeto (articulo 5) es “ la
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promocion de la mejora de las condiciones de trabajo, dirigido a elevar el nivel de
proteccion de la seguridad y salud de los trabajadores en el trabajo .

8.- A la luz de estos preceptos, el Tribunal Supremo reitera en esta Sentencia su
consolidada doctrina jurisprudencial cuya existencia resulta determinante de la
responsabilidad empresarial en el accidente de trabajo.

Estos requisitos son los siguientes:

a).- Que la empresa haya cometido alguna infraccién consistente en el incumplimiento
de alguna medida de seguridad general o especial.

b).- Que se acredite la causacion de un dafio efectivo en la persona del trabajador. Y

c).- Que exista una relacion de causalidad entre la infraccion y el resultado dafioso;
conexion que puede romperse cuando la infraccion es imputable al propio interesado.
9.- Como tiene reiteradamente afirmado el Tribunal Supremo, del juego de los preceptos
antes descritos, esto es, articulos 14.2, 15.4 'y 17.1 de la Ley de Prevencién de Riesgos
Laborales “se deduce que el deber de proteccion del empresario es incondicionado y
practicamente ilimitado. Que deben adoptarse las medidas de proteccion que sean
necesarias, cualesquiera que ellas fueran. Y que esta proteccion debe existir aun en los
supuestos de imprudencia no temeraria del trabajador.

La aplicacion de la anterior tesis al caso de autos, obliga a desestimar el recurso y
confirmar la Sentencia recurrida, que contiene la doctrina que se considera correcta con
arreglo a la jurisprudencia de la Sala.

La razon de este pronunciamiento radica en que la trabajadora no fue informada de los
riesgos del puesto de trabajo correctamente y en que no existia una evaluacion de los
riesgos laborales completa, ni se habian adoptado concretas medidas de seguridad y de
prevencion del riesgo. Pues, advertir del riesgo de custodia de valores y decir que en
caso de atraco, no se ofrezca resistencia, no es formacion suficiente, porque a la
trabajadora se le debio dar un protocolo de actuacion con las medidas de seguridad a
tomar. Mientras que en el llamado plan de emergencia tampoco se contiene una
evaluacion de los riesgos de atraco, ni de prevencién del mismo, ni de las medidas de
seguridad que se tomaréan para evitarlo, sino que sélo se dan instrucciones sobre las
medidas a tomar con posterioridad.

Por altimo, el Tribunal Supremo rechaza también las alegaciones de falta de nexo
causal, acudiendo a una reiterada doctrina de la Sala, que viene a corroborar que
“procede examinar si el dario sufrido por el trabajador a consecuencia del atraco a

una sucursal de una caja de ahorros guarda relacion de causalidad con el trabajo. Y si
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bien es evidente que no concurre la causalidad estricta (con motivo del trabajo),
procede examinar si puede predicarse la concurrencia de la causalidad indirecta (con
ocasion del trabajo), en los citados dafios. Y esta causalidad indirecta supone una mera
condicién, de manera que el hecho no se hubiera producido de no hallarse el
trabajador en su puesto de trabajo, en el momento en que se produce el atraco que
ocasiona el dario” ...

La respuesta ha de ser necesariamente negativa. Pues si bien es cierto que cualquier
persona puede sufrir un robo en las mas diversas circunstancias, (caminando por la
calle, encontrandose en su domicilio, estando parada en un semaforo...), no es menos
cierto que el lugar donde presta servicios (la oficina de la caja de ahorros), sufre de
forma frecuente, con mucha mayor probabilidad que en otros lugares y en ocasiones con
una violencia extrema, atracos durante las horas en que permanece abierta al publico.
Datos que evidencian, a juicio del Tribunal Supremo, que el atraco a una entidad
bancaria tiene el caracter de riesgo laboral, ya que supone la posibilidad de que un
trabajador sufra un determinado dafio constituyendo el dato de las enfermedades,
patologias o lesiones sufridas con ocasion del trabajo.

[l.  Por ultimo, el Tribunal Supremo considera que el caracter inevitable del atraco
no desvirtia su consideracion de riesgo laboral, ya que los principios de la
accion preventiva, regulados en el articulo 17 de la Ley de Prevencion de
Riesgos Laborales, sefialan como primer principio general en su apartado a), el
evitar los riesgos, pero, consciente el legislador de que en ocasiones los riesgos
no se pueden evitar, en el apartado b) del precepto dispone que el empresario ha

de evaluar los riesgos que no se puedan evitar.
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CAPITULO V: LA NUEVA LEY REGULADORA DE LA JURISDICCION SOCIAL
Y LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES

Fernando Salinas Molina.

Magistrado de la Sala Social del Tribunal Supremo

I. LA LEY REGULADORA DE LA JURISDICCION SOCIAL: UN CAMBIO
SUSTANCIAL EN EL PROCESO SOCIAL.

La Ley reguladora de la Jurisdiccion Social (LRJS — Ley 36/2011 de 10-octubre-2011, -
BOE 11-10-2011 con entrada en vigor el dia 11-12-2011), -- aprobada por unanimidad
de todos los Grupos parlamentarios --, comporta un cambio sustancial del proceso
social, como se deduce incluso de nuevo nombre, como reflejo de las nuevas
competencias que asume el orden jurisdiccional social para constituirlo en el orden
especializado para el conocimiento unificado de todas las materias sociales en sentido

amplio, directamente o por conexion.

La idea basica inicial que motivo la reformulacion de la norma procesal social fue la de
configurarla como la ley unificadora a favor de los juzgados y tribunales del orden
jurisdiccional social de todas las materias de prevencion de riesgos laborales, accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales, exceptuando las cuestiones de indole penal;
para evitar, entre otros extremos, que en caso de accidente de trabajo o enfermedad
profesional el trabajador o empleado accidentado o sus beneficiarios o el empresario o
las entidades gestoras o colaboradoras o aseguradoras, fundamentalmente, tuvieran
necesariamente, en su caso, que acudir a los juzgados civiles, sociales y contencioso-
administrativas para intentar hacer valer sus derechos, bastando con su ejercicio Unico
ante el orden social, evitando el denominado “peregrinaje de jurisdicciones” para lograr

la mayor seguridad juridica y celeridad en la respuesta judicial.

Esquematicamente pueden configurarse como puntos basicos de la nueva LRJS, en las
materias que ahora mas directamente nos afectan, es decir, las relativas a la prevencion
de riesgos laborales, accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, exceptuando

las de indole penal --, los siguientes:

1.- La atribucion plena al orden jurisdiccional social del conocimiento de los

litigios sobre aplicacion de la normativa de prevencion riesgos laborales, aun cuando
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afecten al personal funcionarial o estatutario de las Administraciones publicas
empleadoras y sin perjuicio de las competencias plenas de la Inspeccion de Trabajo y

Seguridad Social.

2.- Se configura el orden social como el garante ordinario de los derechos
fundamentales y libertades pablicas de empresarios y trabajadores en el ambito de la
relacion de trabajo, incluyendo las competencias sobre medidas cautelares (arts. 2.f y
79 LRJS) y responsabilidad por dafios, para lo que se ha efectuado una importante
reestructuracion de la modalidad procesal de tutela de derechos fundamentales,
contemplando expresamente los supuestos de acoso a los que incluye entre las
vulneraciones de derechos fundamentales y libertades publicas y junto con la
prohibicién de tratamiento discriminatorio (“incluida la prohibicion de tratamiento
discriminatorio y del acoso”); ademas, en los procesos de tutela de los derechos
fundamentales, se refuerza la intervencion del Ministerio Fiscal adicionense como
especifica funcion la de velar “especialmente por la integridad de la reparacion de las
victimas”. Debe tenerse en cuenta que la modalidad procesal de tutela es unos de los
medios para articular la defensa de los derechos fundamentales y libertades publicas,
pero, por una parte, no es de necesaria utilizacion por los afectados y, por otra parte,
existen diversas modalidades procesales en las que la tutela del derecho fundamental
debe ejercitarse a través de ellas sin poder acudir al proceso especifico de tutela (arg. ex
arts. 178, 179.4 y 184 LRJS).

3.- Se atribuye al orden social el conocimiento de las pretensiones que se
deduzcan en relacion con la actuacion de las Administraciones Publicas sujeta al
Derecho Administrativo en materia laboral y sindical. La LRJS pretende, como regla,
unificar en la jurisdiccién social la totalidad de los litigios sobre materia laboral y
sindical (actos singulares y plurales, no disposiciones generales), con independencia de
que surjan en el marco del contrato de trabajo o a causa del ejercicio de potestades
publicas de policia laboral (p.ej, sanciones administrativas); efectuando, a favor del
orden social, una importante asignacion competencial del materias que venian
correspondiendo al orden jurisdiccional contencioso-administrativo. Una derivada
consecuencia, entre otras, es la de que también la Ley reguladora de la Jurisdiccién
contencioso-administrativo (LRJCA) es supletoria de la LRJS (en el ambito del proceso
declarativo, medidas cautelares, ejecucion definitiva y provisional) respetando los

principios de esta Ultima.
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4.- Se reafirma la competencia del orden social para el conocimiento de todo
tipo de litigios en materia de prestaciones de Seguridad Social, y si bien aunque las
cuestiones relativas a la Ley de Dependencia (Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de
Promocién de la Autonomia Personal y Atencion a las personas en situacion de
dependencia) se atribuyen al orden social, dicha norma no ha entrado aun en vigor pues

se necesitara de una ulterior ley lo que se ha incumplido (art. 2.0 y DF 7.2 LRJS).

5.- Especialmente, en materia de Seguridad Social, incumbe al orden
jurisdiccional social la competencia para conocer en materia de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales de las configurables como responsabilidades de seguridad
social en sentido amplio (prestaciones de seguridad social publica, recargo por
infraccion de medidas de seguridad ex art. 123 LGSS, mejoras voluntarias de la accion
protectora o asistencia y proteccién social publicas a cargo de la Administracion
publica). Asi:

a) Sobre las diversas prestaciones de seguridad social (“En materia de

prestaciones de Seguridad Social ...” —art. 2.0 LRJS);

b) Sobre la responsabilidad de empresarios y terceros respecto a
prestaciones de seguridad social (““...sobre la imputacion de responsabilidades a
empresarios o terceros respecto de las prestaciones de Seguridad Social en los

casos legalmente establecidos” —art. 2.0 LRJS);

¢) Sobre la Seguridad Social complementaria (“En la aplicacion de los
sistemas de mejoras de la accién protectora de la Seguridad Social, incluidos
los planes de pensiones y contratos de seguro, siempre que su causa derive de
una decision unilateral del empresario, un contrato de trabajo o un convenio,

pacto o acuerdo colectivo ...” —art. 2. LRJS); y

d) Una nueva competencia, configurable como de asistencia y proteccion
social publicas, tratandose los complementos de prestaciones o de las
indemnizaciones que pudieran establecerse por las Administraciones publicas a
favor de cualquier beneficiario (“complementos de prestaciones o de las

indemnizaciones, especialmente en los supuestos de accidentes de trabajo o
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enfermedad profesional, que pudieran establecerse por las Administraciones

plblicas a favor de cualquier beneficiario” —art. 2.q LRJS) ().

e) Se extiende, igualmente, la competencia del orden social al control de
otros actos de las Administraciones Publicas en dicha materia, en concreto
dispone el art. 2.s) LRJS que “En impugnacion de actos de las Administraciones
publicas, sujetos a derecho administrativo y que pongan fin a la via
administrativa, dictadas en el ejercicio de sus potestades y funciones en materia
de Seguridad Social, distintas de las comprendidas en el apartado 0) de este
articulo, incluyendo las recaidas en el ejercicio de la potestad sancionadora en

esta materia y con excepcion de las especificadas en la letra f) del articulo 3.

Sigue excluida, ademas, dado el rango normativo organico de la norma
que lo establece (art. 9.4 LOPJ, modificado por LO 22/2003 de 9-julio), la
competencia del orden social para conocer de los dafios y perjuicios causados

por o con ocasion de las prestaciones de asistencia sanitaria (art. 3.g LRJS).

No olvidemos que en materia de seguridad social, en general, la
competencia del orden social abarca a todos los funcionarios publicos
autonémicos y/o municipales que estan incluidos en el RGSS, asi como a los
funcionarios estatales ya no incluidos en el Régimen de Clases Pasivas a
extinguir; y, ademas, al personal estatutario que esta incluido en el RGSS (arg.
ex arts. 7.1.b, 10.2.c, 97.2 h e i, LGSS); asi como que en materia de desempleo,
la competencia del orden social, por tener derecho los correspondientes
colectivos a la proteccion por desempleo, se extiende al el personal contratado
en régimen de derecho administrativo y los funcionarios de empleo al servicio
de las Administraciones Publicas (art. 205.1 LGSS).

%- Esta expresa extension competencial responde a que tales complementos o indemnizaciones no
encajarian, segun interpretacion jurisprudencial, en el estricto concepto de mejoras de la seguridad social
al no estar vinculadas al empresario, pero parece razonable que se conozcan por el orden social por su
especializacion y en base a la unificacion competencial propuestas en todos los temas de naturaleza
social, en especial los relativos accidentes e trabajo y enfermedades profesionales. La jurisprudencia
social rechazé la competencia del orden social para conocer de la reclamacién indemnizatoria formulada
por la viuda de un marinero de barco de pesca fallecido en accidente de trabajo, siendo el instrumento de
aseguramiento “una pdliza de seguro colectivo suscrita por la Conselleria de Pesca de la Xunta de
Galicia en favor de diversas clases de personas que pueden verse afectadas por accidentes de mar
(tripulantes gallegos de barcos de pesca, mariscadores, miembros de la Cruz Roja, trabajadores de
viveros flotantes)” (STS/IV 27-enero-2005 —rcud 318/2004).
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Il. PREVENCION DE RIESGOS LABORALES: ACCIDENTES DE TRABAJO
Y ENFERMEDADES PROFESIONALES: EXTENSION COMPETENCIAL
AL PERSONAL FUNCIONARIAL Y ESTATUTARIO.

1.1.- Principios basicos.

La norma procesal social no solo contempla la problematica de los accidentes de trabajo
o0 de las enfermedades profesionales una vez ya acontecido el accidente o producido el
hecho causante de la enfermedad profesional, sino que extiende el &mbito competencial
del orden jurisdiccional social, con caracter pleno y en relacion también con el personal
funcionarial y/o estatutario al servicio de las Administraciones publicas, a toda la
materia de la prevencion de riesgos laborales, incluida la responsabilidad por dafios; v,
por otra parte, la configuracion del juez social como el garante ordinario de los derechos
fundamentales y libertades pablicas de empresarios y trabajadores en el ambito de la
relacion de servicios, lo que incide especialmente en el ambito de la defensa de la

normativa de prevencion.

Se atribuye, por tanto, con caracter pleno al orden jurisdiccional social el conocimiento
de los litigios sobre aplicacion de la normativa de prevencion riesgos laborales (p.ej.,
cambios de puestos de trabajo, control judicial incumplimientos de dicha normativa,
paralizacion de actividades por riesgos para la seguridad y salud, accidentes de trabajo o
enfermedades profesionales, acoso, sanciones administrativas, derechos de los
Delegados de Prevencién y los Comités de Seguridad y Salud, con independencia del
tipo de personal que intervenga en su designacién o composicion, obligatoriedad o no
de reconocimientos médicos, etc.), aun cuando afecten al personal funcionarial o
estatutario de las Administraciones publicas empleadoras, incluida, en su caso, la
responsabilidad por dafios, y sin perjuicio de las competencias plenas de la Inspeccion

de Trabajo y Seguridad Social (art. 2.e en relacion art. 3.b LRJS).

Como destaca el Preambulo LRJS “De este modo no sélo se fortalecen los instrumentos
judiciales para proteger a las victimas de accidentes de trabajo, sino que ademas se
disponen los recursos para hacer efectiva la deuda de proteccion del empresario y la

prevencion de riesgos laborales”.

En definitiva, se convierte al juez social en garante Ultimo de la normativa de

prevencion de riesgos laborales, incluso con carécter previo a la posible causacion del
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dafio, con reflejo, ademas, en la posibilidad de adopcion de especificos actos

preparatorios y de medidas cautelares, como:

a) autorizaciones para entrada en domicilios particulares en que se encuentren
ubicados centros de trabajo (art. 76.5 LRJS) (*);

b) el control de actos administrativos sobre paralizacion de trabajos por riesgos

para la seguridad y salud (art. 79.6 LRJS);

c) la exoneracion de prestar servicios al trabajador que insta la extincion
contractual cuando se justifique que la conducta empresarial perjudica la dignidad o la
integridad fisica o moral del trabajador (art. 79.7 LRJS);

d) las garantias adoptables judicialmente para la dignidad e intimidad del
trabajador en las pruebas médicas a las que tuviera que ser sometido (entre otros, art.
90.5,6y 7 LRJS);

e) la posibilidad de recabar judicialmente informes de expertos o de la

Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (art. 95.4 LRJS); o

f) la multiplicidad de medidas cautelares aplicables con caracter general, como
son las que se detallan en proceso de tutela de derechos fundamentales cuando la
demanda se refiera a la proteccion frente al acoso (... podran solicitarse, ademas, la
suspension de la relacion o la exoneracion de prestacion de servicios, el traslado de
puesto o de centro de trabajo, la reordenacion o reduccién del tiempo de trabajo y
cuantas otras tiendan a preservar la efectividad de la sentencia que pudiera dictarse,
incluidas, en su caso, aquéllas que pudieran afectar al presunto acosador o vulnerador
de los derechos o libertades objeto de la tutela pretendida, en cuyo supuesto deberd ser
oido éste” -art. 180.4 LRJS).

1.2.- Extension competencial: incidencia respecto de las materias de las que
venia conociendo el orden civil y el orden contencioso administrativo: lineas

basicas.

* - Disponiéndose que “La Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, y en su caso, la Administracion
Laboral, en el gjercicio de sus funciones, cuando el centro de trabajo sometido a inspeccion coincidiese
con el domicilio de la persona afectada, podra solicitar la correspondiente autorizacion judicial, si el
titular se opusiere o existiese riesgo de tal oposicion, en relacién con los procedimientos administrativos
de los que conozca o pueda conocer posteriormente la jurisdiccién social, o para posibilitar cualquier
otra medida de inspeccion o control que pudiera afectar a derechos fundamentales o libertades publicas”
(art. 76.5 LRJS).
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1.2.1.- Delimitacién competencial bésica entre el orden social y el

orden civil.

Tras la entrada en vigor de la LRJS, la problematica de la delimitacién competencial
béasica entre el orden social y el orden civil, originadora de frecuentes conflictos en
materia indemnizatoria, se resuelve a favor del orden social al establecerse por esta
norma de rango legal tal competencia excluyendo la competencia residual del orden
civil ex art. 9.2 LOPJ (“Los Tribunales y Juzgados del orden civil conoceran, ademas
de las materias que les son propias, de todas aquellas que no estén atribuidas a otro
orden jurisdiccional™), y, en consecuencia, la responsabilidad indemnizatoria por dafios
y perjuicios de toda indole en caso de accidentes de trabajo o de acoso o de
enfermedades profesionales, o de vulneracion de derechos fundamentales, aunque
pudiera afectar a funcionarios publicos o al personal estatutario (en materia de
prevencion de riesgos laborales y responsabilidad por accidentes de trabajo o por
enfermedades profesionales), y aunque la accion se dirija no solamente contra el
empresario sino también o en su caso “contra aquéllos a quienes se les atribuya legal,
convencional o contractualmente responsabilidad”, es competencia del orden
jurisdiccional social, incluida expresamente la accién directa contra la aseguradora (art.
2.b,eyf LRIS).

1.2.2.- Delimitacion competencial bésica entre el orden social

y el orden contencioso-administrativo.

Por otra parte, la cuestion de la delimitacion competencial basica entre el orden social y
el orden contencioso-administrativo en materia de prevencién de riesgos laborales,
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, en cuanto ahora nos afecta, se
resuelve a favor del orden social al atribuirle la competencia para conocer de la
impugnacion de todo tipo actos (singulares o plurales), -- incluidas las sanciones
administrativas o las decisiones en orden a la confirmacion o revocacion de la
paralizacion de trabajos por riesgo grave o inminente, o las decisiones administrativas a
los previos requerimientos de actuacion a la Administracion Publica empleadora

efectuados por la ITSS --, de la Autoridad administrativa laboral en materias laborales,
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sindicales y de seguridad social (con algunas excepciones en este Ultimo apartado de
intervenir la TGSS) (art. 2.n y f LRJS).

Entre otras derivadas consecuencias de dicha atribucion competencial a favor del orden

social en materia de prevencion de riesgos laborales destacan las siguientes:

a ) La Ley reguladora de la Jurisdiccién contencioso-administrativo (LRJCA) se
configura, -- ademas de la Ley de Enjuiciamiento Civil (LEC) --, como supletoria de la
LRJS (en el &mbito del proceso declarativo, medidas cautelares, ejecucion definitiva y
provisional) con la necesaria adaptacion a las particularidades del proceso social y
respetando los principios de este ultimo (arts. 79.1.11, 151.1, 287.3 y DF 42 LRJS);

b ) La modificacion de las normas de competencia en instancia y, en su caso, de
recursos, para el conocimiento de estas impugnaciones de actos administrativos en
materia de riesgos laborales, afectantes a Juzgados de lo Social, Salas de lo Social de los
Tribunales Superiores de Justicia, Sala de lo Social de la Audiencia Nacional y Sala de
lo Social del Tribunal Supremo, destacando que esta Sala de lo Social del Tribunal
Supremo conocera “en unica instancia de los procesos de impugnacion de actos de
Administraciones publicas atribuidos al orden jurisdiccional social cuando hayan sido
dictados por el Consejo de Ministros” (entre otros, arts. 6.2, 7.b, 8.2, 9.a, 10.4,
11.4191.3.g y 206.1 LRJS);

c ) La creacion de modalidades procesales especificas para el conocimiento en
instancia de la impugnacion de actos administrativos (singulares o plurales) no
prestacionales (arts. 151 y 205.2 LRJS), en las que necesariamente seran parte los
afectados con las consecuencias de todo orden que ello comportan en ulteriores
procesos (recargos ex art. 123 LGSS o responsabilidad por dafios; problemética de la
litispendencia o de la cosa juzgada), al disponerse, acorde con la jurisprudencia
constitucional (entre otras, SSTC 143/2000 de 29-mayo y 69/2003 de 9-abril), que “L0S
empresarios y los trabajadores afectados o los causahabientes de ambos, asi como
aquellos terceros a los que pudieran alcanzar las responsabilidades derivadas de los
hechos considerados por el acto objeto de impugnacion y quienes pudieran haber
resultado perjudicados por los mismos, podran comparecer como parte en el
procedimiento y seran emplazados al efecto, en especial cuando se trate de enjuiciar
hechos que pudieran ser constitutivos de accidente de trabajo o enfermedad
profesional” y que “En los litigios sobre sanciones administrativas en materia de acoso
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laboral sexual o por razon de sexo, la victima estara legitimada para comparecer en el
procedimiento segun su libre decision y no podra ser demandada o emplazada de
comparecencia contra su voluntad. Si se requiriese el testimonio de la victima el
organo jurisdiccional velard por las condiciones de su practica en términos
compatibles con su situacién personal y con las restricciones de publicidad e
intervencion de las partes y de sus representantes que sean necesarias” (art. 151.5 1y
11 LRJS); y

d ) La reduccion de los supuestos incluibles en el proceso de oficio al excluirse
aquellas materias que ya son objeto directo del conocimiento del orden social (arg. ex
art. 148.d LRJS); pero se mantiene el importante supuesto del art. 148.c) LRJS mediante
el que se posibilita que el proceso pueda iniciarse de oficio como consecuencia “De las
actas de infraccién o comunicaciones de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
acerca de la constatacion de una discriminacion por razén de sexo y en las que se
recojan las bases de los perjuicios estimados para el trabajador, a los efectos de la
determinacion de la indemnizacion correspondiente” y que “lgualmente se iniciara el
procedimiento como consecuencia de las correspondientes comunicaciones y a los
mismos efectos en los supuestos de discriminacién por razon de origen racial o étnico,
religion y convicciones, discapacidad, edad u orientacion sexual u otros legalmente

previstos”.

1.3.- Extension competencial del orden social en materia de prevencion de

riesgos laborales: &mbito: materias incluidas y excluidas.

Centrandonos en las competencias en materia de prevencion de riesgos laborales, se
preceptla que los 6rganos jurisdiccionales del orden social conoceran de las cuestiones
litigiosas que se promuevan “Para garantizar el cumplimiento de las obligaciones
legales y convencionales en materia de prevencion de riesgos laborales, tanto frente al
empresario como frente a otros sujetos obligados legal o convencionalmente, asi como
para conocer de la impugnacion de las actuaciones de las Administraciones publicas en
dicha materia respecto de todos sus empleados, bien sean éstos funcionarios, personal
estatutario de los servicios de salud o personal laboral, que podran ejercer sus
acciones, a estos fines, en igualdad de condiciones con los trabajadores por cuenta
ajena, incluida la reclamacion de responsabilidad derivada de los dafios sufridos como
consecuencia del incumplimiento de la normativa de prevencion de riesgos laborales

que forma parte de la relacion funcionarial, estatutaria o laboral; y siempre sin
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perjuicio de las competencias plenas de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en

el ejercicio de sus funciones* (art. 2.e LRIJS).
De anterior precepto es dable deducir, entre otros extremos, que:

a) La normativa de prevencion de riesgos laborales esta integrada no
solamente por normas legales o reglamentarias (internas, de la Union Europea o
internacionales), sino también por normas convencionales, colectivas, plurales o
individuales (“obligaciones legales y convencionales”), en concordancia con el
art. 2.2 Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales
(LPRL);

b) La exigencia del cumplimiento de las obligaciones de diversa
naturaleza (hacer, no hacer o entregar) puede dirigirse frente al obligado o
deudor de seguridad, bien se trate del empresario o de otros sujetos obligados
(ETT, empresa principal, contratistas, subcontratistas, concurrencia de empresas
interrelacionadas en un centro de trabajo, servicios de prevencion ajenos,
directivos, compafieros de trabajo, diversos profesionales, fabricantes, etc.)
(“tanto frente al empresario como frente a otros sujetos obligados legal o
convencionalmente”), no siendo necesario para tal exigencia la concurrencia de
un dafio al tender la normativa de prevencion a lograr o evitar que el dafio de

produzca;

c) Entre dichos obligados pueden encontrase las diversas
Administraciones publicas empleadoras respecto no solo a las obligaciones
exigibles por su personal laboral, sino también por sus funcionarios o su
personal estatutario de los servicios de salud (“asi como para conocer de la
impugnacion de las actuaciones de las Administraciones publicas en dicha
materia respecto de todos sus empleados, bien sean éstos funcionarios, personal

estatutario de los servicios de salud o personal laboral™);

d) En el ejercicio de sus acciones en el proceso social por parte de los
empleados puablicos se equiparan expresamente todos ellos con referencia a las
normas procesales sobre los trabajadores (legitimacion, derecho de justicia
gratuita, representacion, cauciones en medidas cautelares, depdésitos y

consignaciones para recurrir, entre otros —arts. 20.1, 21.5, 235.1 y 3 LRIJS) (“que
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podran ejercer sus acciones, a estos fines, en igualdad de condiciones con los

trabajadores por cuenta ajena”);

e) Entre las acciones ejercitables en materia de prevencion de riesgos
laborales esta incluida expresamente la responsabilidad por dafios, aun cuando
las ejerciten funcionarios o personal estatutario (“incluida la reclamacion de
responsabilidad derivada de los dafios sufridos como consecuencia del

incumplimiento de la normativa de prevencion de riesgos laborales™);

f) La normativa de prevencion de riesgos laborales con sus derechos y
obligaciones de ella derivados, se configura, conforme a reiterada jurisprudencia
social (entre otras, STS/IV 15-enero-2008 —rcud 1395/2007, en interpretacion,
entre otros, arts. 14.1y 14.2 LPRL 0 4.2.d y 19.1 ET), como parte integrante del
contrato de trabajo, o, en su caso, de la relacion funcional o estatutaria (en
especial concordancia, entre otros, con art. 14 Ley 7/2007, de 12 de abril, del
Estatuto Basico del empleado publico -EBEP), por lo que las responsabilidades
econdmicas derivadas cuando se trata de empleados publicos de cualquier
naturaleza no deben considerarse como supuestos de responsabilidad patrimonial
de la Administracion publica ex art. 9.4 LOPJ pues la responsabilidad no se
exige por un tercero frente al empleado publico o frente a la Administracion
publica (““...la normativa de prevencion de riesgos laborales que forma parte de
la relacion funcionarial, estatutaria o laboral”), separandose la LRJS del
criterio jurisprudencial contencioso-administrativo en el que se habian vinculado
los dafios sufridos por una empleada publica durante el desarrollo habitual de su
prestacion de servicios con el instituto de la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas (STS/111 3-noviembre-2008 —recurso 5803/2004).

g) Tratdndose de responsabilidad por dafios puede ejercitarse ante el
orden social la denominada accion directa contra la aseguradora sin necesidad de
tener que demandar también al empresario o al responsable asegurado (arg. ex
art. 2.b LRJS), debiendo recordarse que, conforme al art. 76 de la Ley 50/1980,
de 8 de octubre, de Contrato de Seguro, “El perjudicado o sus herederos tendran
accion directa contra el asegurador para exigirle el cumplimiento de la
obligacién de indemnizar, sin perjuicio del derecho del asegurador a repetir
contra el asegurado, en el caso de que sea debido a conducta dolosa de éste, el

dafio o perjuicio causado a tercero. La accion directa es inmune a las
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excepciones que puedan corresponder al asegurador contra el asegurado. El
asegurador puede, no obstante, oponer la culpa exclusiva del perjudicado y las
excepciones personales que tenga contra éste. A los efectos del ejercicio de la
accion directa, el asegurado estarda obligado a manifestar al tercero
perjudicado o a sus herederos la existencia del contrato de seguro y su

contenido”.

h) Las competencias que en materia de prevencion de riesgos laborales
que se atribuyen al orden social son diferentes y juegan en distintos planos que
las atribuidas a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (“y siempre sin
perjuicio de las competencias plenas de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social en el ejercicio de sus funciones”), contenidas en diversos Convenios de la
OIT vy, en especial, en la Ley 42/1997, de 14 de noviembre, ordenadora de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social; y sin perjuicio de la impugnacion
jurisdiccional de los actos administrativos de la Autoridad laboral que procedan
de actuaciones previas de la referida Inspeccién en esta materia, debiendo
recordarse que la norma procesal social, siquiera expresamente tratandose de
vulneraciones de derechos fundamentales, también contempla el control
jurisdiccional de la “inactividad administrativa” o en “actuacion en vias de
hecho” (arg. ex art. 70.2 LRIS).

i) Otra de las consecuencias de la atribucién plena al orden jurisdiccional
social del conocimiento de los litigios sobre aplicacion de la normativa de
prevencion riesgos laborales, consiste en que, como destaca el Preambulo de la
norma, que “se asigna al orden social la competencia sobre las cuestiones
relativas a los 6rganos de representacion de personal en materia relacionada
con la prevencién de riesgos en el trabajo, a través, en su caso, de los
Delegados de Prevencion y los Comités de Seguridad y Salud, con
independencia del tipo de personal que intervenga en su designacion o
composicion”; y a diferencia de lo que acontece respecto de litigios “sobre la
composicion de las Mesas de negociacion sobre las condiciones de trabajo
comunes al personal de relacion administrativa y laboral” que corresponden al

orden contencioso-administrativo (arg. ex art. 3.e LRJS).

Por otra parte, y desde el punto de vista negativo, no conoceran los &rganos

jurisdiccionales del orden social en materia de prevencion de riesgos laborales:
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a ) De las acciones indirectas de repeticion entre el empresario y otros
posibles obligados derivadas de los distintos supuestos de responsabilidad por
dafios (arg. ex art. 2.b LRIJS: “y sin perjuicio de la accion de repeticion que
pudiera corresponder ante el orden competente”), lo que excluye una posible
competencia del orden social si tales sujetos (p.ej., empresario y trabajador

acosador) estan vinculados laboralmente;

b ) De las acciones directas bien entre el empresario y los obligados a
coordinar con éste las acciones preventivas o bien entre los anteriores y quienes
hayan asumido frente a ellos la responsabilidad de organizar los servicios de
prevencion (“De las cuestiones litigiosas en materia de prevencion de riesgos
laborales que se susciten entre el empresario y los obligados a coordinar con
éste las actividades preventivas de riesgos laborales y entre cualquiera de los
anteriores y los sujetos o entidades que hayan asumido frente a ellos, por
cualquier titulo, la responsabilidad de organizar los servicios de prevenciéon” —
art. 3.b LRJS).

Finalmente en este apartado, — y aunque no afecta al empleo publico --, debe destacarse
para comprender la trascendencia que la atribucién competencial plena al orden social
de la materia de prevencion de riesgos laborales comporta, que la competencia se

extiende igualmente respecto a:

a) Los trabajadores autobnomos econémicamente dependientes (arg. ex art. 2.b y
d LRJS); y

b) Los trabajadores autbnomos, en especial para reclamar por los dafios sufridos
con motivo del desarrollo de su actividad profesional contra quien o quienes —en
atencion a los deberes establecidos en la LPRL y otras normas concordantes- puedan
resultar responsables, como ha declarado expresamente la Sala Especial de Conflictos
de Competencia del Tribunal Supremo (art. 42 LOPJ) en Auto de fecha 28-septiembre-
2011 (conflicto n° 37/2011), partiendo de que el <<punto de conexion, de caracter
objetivo, es la indole de la materia —seguridad en el trabajo: sea de trabajadores por
cuenta ajena 0 por cuenta propia- y sector del ordenamiento al que pertenece la
normativa de aplicacion: Ley de Prevencion de Riesgos Laborales y otras normas

concordantes, que forma parte del ordenamiento juridico-laboral>>.
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1.4.- Acoso moral y prevencion de riesgos laborales.- El acoso de los
funcionarios publicos y del personal estatutario ante el orden

jurisdiccional social.

La competencia del orden social en materia de prevencion de riesgos laborales se
extiende al acoso que puedan sufrir los funcionarios y el personal estatutario por razon

de su relacion funcionarial o estatutaria con la Administracion pablica empleadora.

Siendo el acoso, como se ha definido doctrinal y jurisprudencialmente, una “conducta
pluriofensiva” puede afectar conjunta o indistintamente a derechos basicos del
trabajador, y a través del mismo cabe entender vulnerados, como regla y en su caso, los
derechos constitucionales recogidos en los arts. 14 (igualdad y no discriminacion), 15
(integridad fisica y moral) y 18 (honor, intimidad personal y a la propia imagen) puestos
en relacion con el principio esencial contenido en el art. 10 (dignidad de la persona) o
derechos “inherentes a la dignidad de la persona humana”; entre los que se encuentran,
conforme a la jurisprudencia constitucional, entre otros, el derecho a la vida, a la
integridad fisica y moral, a la intimidad, pero también el derecho a la tutela judicial
efectiva y el derecho a no ser discriminado por razon de nacimiento, raza, sexo, religién
o cualquier otra condicidn o circunstancia personal o social (entre otras muchas, STC
Pleno 236/2007 de 7-noviembre).

No debe descartarse, en consecuencia, la posible vulneracion conjunta de otros derechos
fundamentales, como el de la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) o el de libertad
sindical (art. 28 CE), en acosos en el trabajo vinculados con la conducta del trabajador
reivindicativa de sus derechos (“garantia de indemnidad”) o con su condicion de

delegado sindical.

El origen est4, es dable interpretar, en la vulneracion de los derechos basicos del
trabajador vinculados a la condiciones de trabajo y, por ende, a la normativa de
prevencion de riesgos laborales, lo que debe considerarse indisolublemente unido,
atendiendo a las concretas circunstancias, a la posible vulneracion de los derechos

fundamentales referidos.



124

La referida vinculacion de derechos puede deducirse de la jurisprudencia social, entre
otras, de la STS/IV 20-septiembre-2007 (rcud 3326/2006), en la que se afirma que “esa
pasividad o escasa diligencia empresarial correlativamente vulner6 no solo el derecho
—de naturaleza laboral ordinaria— del trabajador a «su integridad fisica y una
adecuada politica de seguridad e higiene» [art. 4.2.d) ET] y a «una proteccion eficaz
en materia de seguridad», higiene y salud en el trabajo [arts. 19 ET y 14.1 LPRL]»,
sino también —lo que es decisivo a los efectos de que tratamos— su fundamental derecho
alaviday a la integridad fisica [art. 15 CE] y a la salud [art. 43 CE], que no han sido
salvaguardados por el empresario, cuya diligencia como deudor de seguridad ... para
amplio sector doctrinal no se agota con el cumplimiento de las prevenciones legales en
la materia, sino que se requiere la prueba cumplida de la diligencia necesaria para

evitar el resultado dafioso”.

Igualmente, la jurisprudencia constitucional, en un supuesto de riesgos psicosociales, ha
destacado, entre otras en la STC 160/2007, que “la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de
prevencién de riesgos laborales, concreta, en el ambito de la prestacion de trabajo, la
proteccion constitucional que impone esa tutela del trabajador por virtud de las
exigencias de diversos derechos constitucionales, entre ellos de los consagrados en el
art. 15 CE. Dicha Ley, como se sabe, es una norma de aplicacion tanto en el ambito de
las relaciones laborales reguladas en el texto refundido de la Ley del estatuto de los
trabajadores, como en el de las relaciones de caracter administrativo o estatutario del
personal al servicio de las Administraciones publicas, con las peculiaridades que, en
este caso, se contemplan en la propia Ley o en sus normas de desarrollo (art. 3 de la
Ley 31/1995, de prevencion de riesgos laborales, tanto en su redaccion originaria,
como en la dada por la disposicion final segunda de la Ley 31/2006, de 18 de octubre).
Pues bien, su art. 14 dispone que los trabajadores tienen derecho a una proteccion
eficaz en materia de seguridad y salud en el trabajo, y que el citado derecho supone la
existencia de un correlativo deber del empresario de proteccién de los trabajadores
frente a los riesgos laborales, sefialandose expresamente que este deber de proteccién
constituye, igualmente, un deber de las Administraciones publicas respecto del personal
a su servicio. En cumplimiento del deber de proteccidn, decia la misma Ley en la
redaccion vigente en el momento en que se produjo la orden de traslado ... el
empresario (la Administracion empleadora, en esta ocasion) debera garantizar la

seguridad y la salud de los trabajadores a su servicio en todos los aspectos
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relacionados con el trabajo, imponiéndole, en relacion con ello y en el marco de sus
responsabilidades, la prevencion de los riesgos laborales mediante la adopcion de
cuantas medidas sean necesarias para la proteccion de la seguridad y la salud de los
trabajadores” .

1.5.- Determinacién de los cauces procesales idoneos para ejercitar los
derechos en materia de prevencion de riesgos laborales, incluidos los
supuestos en que formulados por personal funcionarial o estatutario:

proceso ordinario y modalidades procesales.

El ejercicio de los derechos que en materia de prevencion de riesgos laborales por parte
de los de los acreedores de seguridad (trabajadores dependientes, trabajadores
autébnomos, trabajadores auténomos econdmicamente dependientes, funcionarios y
personal estatutario) o de los deudores de seguridad (empresario privado o puablico,
otros sujetos obligados legal o convencionalmente, terceros vinculados al empresario
por cualquier titulo, cuando la vulneracion alegada tenga conexion directa con la
prestacion de servicios en materia de prevencion de riesgos laborales) puede formularse
a traves del proceso ordinario o de la modalidad procesal adecuada a la naturaleza de las
pretensiones formuladas, incluida la modalidad procesal de la “tutela de los derechos
fundamentales y libertades publicas” salvo cuando las correspondientes demandas
tengan legalmente establecido su ejercicio necesario a través de la modalidad procesal
correspondiente (art. ex arts. 102.3, 177.1 y 184 LRJS) y sin que ello comporte merma
de las reglas y garantias establecidas en la modalidad procesal de tutela y aplicables a
los procesos en que se alegue vulneracion de derechos fundamentales o de libertades
publicas (arg. ex art. 178.2 LRJS).

Es destacable a estos fines, -- y de aplicacion por analogia al ejercicio de acciones por
parte del personal funcional o estatutario en la materia que ahora analizamos de
prevencion de riesgos laborales (incluido el acoso) --, la regla que se establece
expresamente para el ejercicio de sus acciones por parte de los TRADE en la norma
procesal social en las materias objeto de conocimiento del orden social, entre las que se
incluye también la responsabilidad “por los darios originados en el @mbito de la
prestacion de servicios o que tengan su causa en accidentes de trabajo o enfermedades
profesionales” (arg. ex art. 2.d en relacion con art. 2.b LRJS), al disponerse que “Las
acciones del trabajador autbnomo econdémicamente dependiente cuyo conocimiento

corresponda al orden social se ejercitaran a través del proceso ordinario o de la
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modalidad procesal adecuada a la naturaleza de las pretensiones formuladas, dentro
del plazo de prescripcion o de caducidad previsto en su caso para la misma o que
resulte de la modalidad procesal aplicable, y en su defecto, regird el plazo de
prescripcion de un afio desde que pudieran ser ejercitadas” (art. 102.3 LRIS).

Lo que resulta trascendente, pues especialmente el cauce procesal elegido para la
proteccidén contra el acoso (proceso ordinario u otras modalidades si la conducta
acosadora genera decisiones empresariales concretas privando al trabajador de alguno
de sus especificos derechos o incluso la modalidad de tutela de derechos
fundamentales) no implica la desvinculacion de los derechos ordinarios y
constitucionales vulnerados, pues no es obligatorio aun siendo factible acudir a la
modalidad procesal de tutela, y, por otra parte, de ejercitarse la accion a través de esta
ultima modalidad procesal, ello no puede implicar, tratdndose de personal estatutario o
de funcionarios publicos, que el orden jurisdiccional social pierda la competencia para
conocer en su integridad de las vulneraciones de la normativa de prevencion de riegos
laborales, las que se le atribuyen por la LRJS con caracter pleno y con independencia
del caracter de la relacién que una a la Administracion empleadora con sus diversas

modalidades de empleados (5)

I11. OTRAS NORMAS PROCESALES ESPECIFICAS PARA LITIGIOS SOBRE
RIESGOS LABORALES, ACCIDENTES DE TRABAJO O
ENFERMEDADES PROFESIONALES.

1.1.- Acumulacién de acciones, autos y recursos: reforzamiento en lo
afectante a riesgos laborales, accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales (en especial, arts. 26.5, 28.2, 30.2 y 234.3 LRJS).

> - A titulo de ejemplo en esta materia de prevencion de riesgos de la utilizacion de la modalidad procesal
adecuada a la naturaleza de las pretensiones formuladas, cabe citar la demanda de conflicto colectivo
interpuesta ante la Sala de lo Social de la Audiencia Nacional (en fecha 13-11-2014) por una Asociacion
de Jueces para que, entre otros extremos, se declarara el incumplimiento por parte de las
Administraciones publicas empleadoras y/o que tienen que dotar de medios a la Administracion de
Justicia y del CGPJ de su obligacion legal de realizar una evaluacidn inicial de los riesgos (incluidos los
psicosociales) para la seguridad y salud de jueces/zas y magistrados/as integrantes de la carrera judicial,
de su obligacién elaborar un Plan de prevencion de riesgos laborales, asi como la existencia de
vulneracion del derecho fundamental de jueces/zas y magistrados/as integrantes de la carrera judicial a la
integridad fisica y moral reconocido por el art. 15 CE y de su derecho a una proteccién eficaz en materia
de seguridad y salud en el trabajo, con las condenas correspondientes.



127

En la LRJS, entre otras normas procesales especificas para litigios sobre riesgos
laborales, accidentes de trabajo o enfermedades profesionales, se articulan reglas sobre
acumulacion de acciones, autos y recursos, para que sin crear juzgados laborales
especificos en materia de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales o para
conocer de impugnaciones de actos administrativos, se pueda por via de acumulacién o
de reparto (sin perjuicio de la especializacion ex art. 68 LOPJ), intentar que todos los
litigios sobre el mismo accidente de trabajo o enfermedad profesional o afectantes a un
unico acto administrativo plural correspondan a los mismos oOrganos judiciales; se
simplifica la acumulacion, evitando el trdmite previo de traslado sin perjuicio de las
facultades judiciales de desacumulacion de detectarse no concurren los presupuestos
para ella (en especial, arts. 25 a 35 LRJS). Asi:

A ) “En reclamaciones sobre accidente de trabajo y enfermedad profesional se
podran acumular todas las pretensiones de resarcimiento de dafios y perjuicios
derivadas de un mismo hecho, incluso sobre mejoras voluntarias, que el trabajador
perjudicado o sus causahabientes dirijan contra el empresario u otros terceros que
deban responder a resultas del hecho causante, incluidas las entidades aseguradoras,
salvo que hayan debido tramitarse mediante procedimiento administrativo separado, en

cuyo caso se estard a lo dispuesto en el articulo 30” (art. 25.4 LRJS).

B ) “En demandas derivadas del mismo accidente de trabajo o enfermedad
profesional, cuando exista mas de un juzgado o seccion de la misma Sala y Tribunal, en
el momento de su presentacion se repartiran al juzgado o seccidén que conociera o
hubiere conocido del primero de dichos procesos, las demandas ulteriores relativas a
dicho accidente de trabajo o enfermedad profesional, siempre que conste dicha
circunstancia o se ponga de manifiesto en la demanda” (art. 25.5 LRJS). En la misma
linea, se preceptua que “En los recursos sobre pretensiones derivadas de un mismo
accidente de trabajo o enfermedad profesional, cuando exista mas de una Seccion,
conocera de ellos la Seccion que esté conociendo del primero de dichos recursos,
siempre que conste dicha circunstancia de las actuaciones o se ponga de manifiesto al

Tribunal por alguna de las partes” (art. 234.3 LRIJS).

C ) “Cuando en materia de prestaciones de Seguridad Social o sobre recargo de

prestaciones, se impugnare un mismo acto administrativo, o0 actos de reproduccion,
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confirmacion o ejecucion de otro anterior, 0 actos entre los que exista conexion directa,
se acordara la acumulacion de los procesos aungue no coincidan todas las partes ni la
posicién procesal que ocupen. Dicha regla se aplicara a la impugnacion de un mismo
acto administrativo en las restantes materias competencia del orden social” (art. 28.2
LRJS).

D ) “Asimismo, se acumularan los procesos que tengan su origen en un mismo
accidente de trabajo o enfermedad profesional, aunque no coincidan todas las partes o
su posicion procesal, salvo que hayan debido tramitarse mediante procedimientos
administrativos separados, en cuyo caso solamente podran acumularse las

impugnaciones referidas a un mismo procedimiento” (art. 30.2 LRIS).

1.2.- Tiempo de las actuaciones judiciales relativas riesgos laborales,
accidentes de trabajo o enfermedad profesional: dias habiles: mes de
agosto (art. 43.4.11 LRJS).

Por primera vez en la normativa procesal social se establece, con relacion a los dias del
mes de agosto y a efectos del tiempo en que deberan practicarse las actuaciones
judiciales, que “Tampoco serdn inhabiles dichos dias para la adopcion de actos
preparatorios, medidas precautorias y medidas cautelares, en particular en materia de
prevencion de riesgos laborales, accidentes de trabajo y enfermedades profesionales,
asi como para otras actuaciones que tiendan directamente a asegurar la efectividad de
los derechos reclamados o para aquellas que, de no adoptarse pudieran dar lugar a un
perjuicio de dificil reparacion” (art. 43.4.11 LRJS).

1.3.- Medidas cautelares en litigios relativos a riesgos laborales, accidentes
de trabajo o enfermedad profesional: reforzamiento (arts. 79.5, 142.1
LRJS).

Ademas del reforzamiento que la LRJS efectla en el tema de las medidas cautelares, --
ademas con remision expresa a las establecidas, en su caso, en la LEC y en la LRICA --,
contempla especificos supuestos aplicables en los litigios relativos a accidentes de

trabajo o enfermedad profesional. Asi:

a) “En reclamaciones derivadas de accidente de trabajo y enfermedad
profesional, sin perjuicio de las medidas anteriores, podran acordarse las

referidas en el apartado 1 del articulo 142 en relacién con el
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aseguramiento empresarial al respecto, asi como el embargo preventivo y
demas medidas cautelares previstas en este articulo respecto de cualquier
clase de responsabilidades empresariales y de terceros derivadas de dichas
contingencias” (art. 79.5 LRIS).

b) “Si en las demandas por accidente de trabajo o enfermedad profesional no
se consignara el nombre de la Entidad gestora o, en su caso, de la Mutua
de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de la Seguridad
Social, el secretario judicial, antes del sefialamiento del juicio, requerira al
empresario demandado para que en plazo de cuatro dias presente el
documento acreditativo de la cobertura de riesgo. Si transcurrido este plazo
no lo presentara, vistas las circunstancias que concurran y oyendo a la
TGSS, el juez acordara el embargo de bienes del empresario en cantidad
suficiente para asegurar el resultado del juicio y cuantas medidas
cautelares se consideren necesarias.- Iguales medidas se adoptaran, en el
procedimiento correspondiente, en relacion con el aseguramiento del riesgo
y el documento de cobertura de las mejoras voluntarias o complementarias
de seguridad social y de otras posibles responsabilidades del empresario o
de terceros por accidente de trabajo y enfermedad profesional, a cuyo
efecto el empresario o el tercero deberan aportar en el plazo antes indicado
y previo requerimiento al efecto, el documento de aseguramiento y los datos
de la entidad aseguradora que cubra el mismo, con apercibimiento de
adoptarse la medida de embargo preventivo prevista anteriormente u otras
medidas cautelares idoneas” (art. 146.1 LRIS).

1.4.- Ampliacion de los supuestos de intervencion en el proceso de la

Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (art. 95.4 LRJS).

Se refuerza, incluso a peticion judicial en cualquier momento procesal, la intervencion
activa en el proceso social de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social. En especial

se preceptla que:

A) “En procesos derivados de accidente de trabajo y enfermedad profesional, el
organo judicial, si lo estima procedente, podra recabar informe de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social y de los organismos publicos competentes en materia de
prevencion y salud laboral, asi como de las entidades e instituciones legalmente
habilitadas al efecto” (art. 95.4 LRJS).
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B ) “En los procesos para la determinacion de contingencia o de la falta de
medidas de seguridad en accidentes de trabajo y enfermedad profesional, y en los
demas supuestos en que lo estime necesario, la resolucion en la que se admita la
demanda a tramite deberd interesar de la Inspeccion Provincial de Trabajo y
Seguridad Social, si no figurase ya en el expediente o en los autos, informe relativo a
las circunstancias en que sobrevino el accidente o enfermedad, trabajo que realizaba el
accidentado o enfermo, salario que percibia y base de cotizacion, que sera expedido
necesariamente en el plazo maximo de diez dias. Con antelacion de al menos cinco dias
a la celebracion del juicio, el secretario judicial debera reiterar la remision de dicho

informe si éste no hubiere tenido todavia entrada en los autos” (art. 142.2 LRIJS).

1.5.- Carga de la prueba en todo tipo de litigios sobre accidentes de trabajo

0 enfermedades profesionales (art. 96.2 LRJS).

Un precepto de importancia en esta materia afectante a accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales, es el regulador de la carga de la prueba, en el que,
conforme a la jurisprudencia social, se parte de que se trata de culpa contractual,
disponiéndose en el art. 96.2 LRJS que “En los procesos sobre responsabilidades
derivadas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales correspondera a los
deudores de seguridad y a los concurrentes en la produccion del resultado lesivo
probar la adopcién de las medidas necesarias para prevenir o evitar el riesgo, asi como
cualquier factor excluyente o minorador de su responsabilidad. No podra apreciarse
como elemento exonerador de la responsabilidad la culpa no temeraria del trabajador
ni la que responda al ejercicio habitual del trabajo o a la confianza que éste inspira”.

Esta norma esta en linea con la mas reciente jurisprudencia de la Sala IV del Tribunal
Supremo, la que en su STS/IV 30-junio-2010 (rcud 4123/2008, Sala General), partiendo
de que la responsabilidad de dafios y perjuicios derivada de accidente de trabajo debe
encuadrarse en la culpa contractual, afirma que el empresario exclusivamente no
responde de tales dalos y perjuicios "cuando el resultado lesivo se hubiese producido
por fuerza mayor o caso fortuito, por negligencia exclusiva no previsible del propio
trabajador o por culpa exclusiva de terceros no evitable por el empresario; pero incluso
en tales supuestos “es al empresario a quien le corresponde acreditar la concurrencia

de esa posible causa de exoneracion”.
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1.6.- Sistema de valoracion de dafios derivados de accidentes de trabajo y de

enfermedades profesionales (DF 52 LRJS).

Destacar también, en esta materia relativa a accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, una especifica previsién que se contempla en la LRJS, como encargo al
Gobierno para su desarrollo, en concreto la prevision de un baremo especifico, que,
como regla, facilita a las victimas la prueba del dafio y da seguridad a responsables y
aseguradoras de las cuantias indemnizatorias, disponiéndose que “En el plazo de seis
meses a partir de la entrada en vigor de esta Ley, el Gobierno adoptara las medidas
necesarias para aprobar un sistema de valoracion de dafios derivados de accidentes de
trabajo y de enfermedades profesionales, mediante un sistema especifico de baremo de
indemnizaciones actualizables anualmente, para la compensacion objetiva de dichos
dafios en tanto las victimas o sus beneficiarios no acrediten dafios superiores”

(Disposicion final 52 LRJS). Plazo que ha sido incumplido.
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PARTE SEGUNDA

LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES DESDE LA
PERSPECTIVA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

CAPITULO VI. LA PREVENCION DE RIESGOS LABORALES DESDE EL
AMBITO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. EL CASO DE ANDALUCIA

Francisco J. Zambrana Arellano.
Director General de Seguridad y Salud Laboral y Director Gerente del IAPRL
Junta de Andalucia

I. LA SEGURIDAD Y SALUD EN EL TRABAJO EN LA CONSTITUCION
ESPANOLA Y EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE ANDALUCIA

La consideracion de la seguridad y la salud en el trabajo como uno de los principios
rectores de la politica social y econémica y el reparto competencial dimanante del
articulos 149. 1. 72 de la Constitucién Espafiola de 1978 supuso para las Comunidades
Auténomas la necesidad, a la par que a oportunidad, de ser las ejecutoras de las politicas
de prevencion de riesgos laborales, configurandolas en este sentido en las impulsoras de
las politicas dado el protagonismo cada vez mas creciente que ha ido adquiriendo el
ambito promocional de la seguridad y la salud de las politicas preventivas frente al
tradicional enfoque de la prevencién centrado en las normas o reglamentos, como se
puede extraer a modo de gran conclusién de los ultimos planes estratégicos, tanto

internacionales como nacionales referidos a esta materia.

El Estatuto de Autonomia de Andalucia, aprobado por Ley Organica 2/2007, de 19 de
marzo, es el Estatuto donde mas en extenso, o, al menos, con mas alusiones, se recoge
la materia que nos ocupa, consagrando la seguridad y salud en el trabajo al maximo
nivel, al incluirla como un objetivo béasico de la propia Comunidad. Asi, su articulo 10
establece que “la Comunidad Auténoma, en defensa del interés general, ejercerd sus

poderes con los siguientes objetivos basicos:

1.° La consecucién del pleno empleo estable y de calidad en todos los sectores de la

produccidn, con singular incidencia en la salvaguarda de la seguridad y salud laboral, la
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conciliacién de la vida familiar y laboral y la especial garantia de puestos de trabajo

para las mujeres y las jévenes generaciones de andaluces”.

Por otro lado, se incardina la prevencion de los riesgos en el trabajo como un principio
rector de las politicas pablicas y, por otro lado, reconoce la seguridad y salud en el
trabajo como propia en el &mbito de las competencias ejecutivas en materia de empleo y
relaciones laborales (articulo 63) y reitera su caracter estratégico en el articulo 157,

referido a los principios y objetivos basicos en el ambito econémico.

Ademas, se dedica un articulo concreto y especifico a la materia de la seguridad y salud
en el trabajo. El 171 lleva el titulo de “Seguridad y salud laboral”, y recoge que “la
Administracion Publica contribuird a garantizar la seguridad y salud laboral de los
trabajadores, para lo cual disefiara instrumentos precisos de control y reduccion de la
siniestralidad laboral, asi como mecanismos de inspeccion y prevencion de los riesgos
laborales” y que “la Comunidad Auténoma se dotara de instrumentos propios para la
lucha contra la siniestralidad laboral”. Y vuelve a incluir la seguridad y salud como
contenido comprendido en la politica propia de relaciones laborales (art. 173). Articulo
174 a la hora de contratos y subvenciones ptblicas: “Las Administraciones publicas de
Andalucia, en el marco de sus competencias, y en el &mbito de la contratacion y de la

subvencion pablica, adoptaran medidas relativas a:

e Laseguridad y salud laboral.

e Laestabilidad en el empleo.

e Laigualdad de oportunidades de las mujeres.

e Lainsercion laboral de los colectivos mas desfavorecidos.

e El cuidado de los aspectos medioambientales en los procesos de produccién o

transformacion de bienes y servicios”.

Todas estas menciones recalcan la importancia que la seguridad y la salud en el trabajo
tiene para el Estatuto de Autonomia, reforzando con ello el mandato a los poderes

publicos para que se garantice y promueva efectivamente.

Y garantizar y promover la seguridad y salud en el trabajo supone, en desarrollo de la
ley de prevencion de riesgos laborales de 1995, un doble reto para las Comunidades
Auténomas, ya que se incluyen en el ambito de aplicacion de la propia norma como
obligadas a garantizar la seguridad del personal a su servicio, y, por otro lado, como
titulares de las competencias ejecutivas en materia de prevencion de riesgos laborales,
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las administraciones autonémicas iban a ser las principales responsables de las politicas

de seguridad y salud.

II. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO SUJETO OBLIGADO

El articulo 3 de la ley 31/1995, de 8 de noviembre, no deja lugar a dudas respecto de la
aplicacion de esta norma en las Administraciones Publicas, ya sea su personal
funcionario, laboral o estatutario, sin perjuicio de que puedan introducirse algunas

peculiaridades en la propia ley o en sus normas de desarrollo.

La primera norma reglamentaria que se dicto en respuesta a esta obligacion en el seno
de la Junta de Andalucia fue el Decreto 117/2000, de 11 de abril, por el que se crean los
Servicios de Prevencion de Riesgos Laborales para el personal al servicio de la
Administracion de la Junta de Andalucia, y al que siguieron en su desarrollo el Decreto
99/2002, de 5 de marzo, por el que se adecua la Relacion de Puestos de Trabajo de la
Administracion General de la Junta de Andalucia, correspondiente a la entonces
Consejeria de Empleo y Desarrollo Tecnoldgico, a la creacion de los Servicios de
Prevencion de Riesgos Laborales, y la Orden de 30 de junio de 2003, por la que se
regula la organizacion y funcionamiento de los Centros de Prevencion de Riesgos
Laborales. Estas disposiciones establecieron una estructura preventiva propia de
carécter centralizado y horizontal, que quedo incardinada en los Centros de Prevencién
de Riesgos Laborales de la Consejeria competente en materia de Seguridad y Salud

Laboral.

El gran cambio en el sistema de articularse la prevencion de riesgos laborales en la
administracion publica andaluza llego con la publicacion en el Boletin Oficial de la
Junta de Andalucia del Decreto 304/2011, por el que se regula la estructura organizativa
de prevencion de riesgos laborales para el personal al servicio de la Administracién de

la Junta de Andalucia.

La experiencia adquirida durante los afios de vigencia y aplicacion de la anterior
normativa, asi como la importante reforma a la propia ley de prevencion introducida por
la ley 54/2003, de 12 de diciembre, hacian necesario un nuevo modelo en el que la
integracion de la prevencion se convirtiera no solo en el eje principal sino también en un

objetivo realizable.
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Para ello se optd en primer lugar por recurrir a los recursos propios, dejando Unicamente
la posibilidad de acudir a una asistencia externa para el desarrollo de alguna actividad
preventiva de caracter especial, cuando la misma no sea realizable por los medios

propios o se estime oportuno una informacion especifica externa.

Ademas de esta apuesta por un sistema propio, la finalidad del decreto era la
implicacion de los o6rganos directivos de cada Consejeria o Agencia, y muy
especialmente los competentes en materia de personal, dejando las funciones técnicas y
de gestion preventiva especializada en las denominadas por el propio decreto unidades
de prevencion, residiendo en los Centros de Prevencion de Riesgos Laborales
Unicamente la competencia en materia de vigilancia de la salud y el apoyo o

asesoramiento especializado.

Por otro lado, se articulan, como no podia ser de otra manera, mecanismos para
posibilitar la participacion de las personas trabajadoras de la Junta de Andalucia. Para
ello, por Acuerdo de 8 de abril de 2014, del Consejo de Gobierno, se aprueba el
Acuerdo, de 3 de marzo de 2014, de la Mesa General de Negociacion Comun del
personal funcionario, estatutario y laboral de la Junta de Andalucia, sobre derechos de
participacion y representacion en materia de prevencion de riesgos laborales en el
ambito de la Administracion de la Junta de Andalucia. A traves de este acuerdo se

consagra un modelo con distintos niveles de participacion y representacion:

- Mesa Técnica de Prevencion de Riesgos Laborales, encargada de coordinar la
actuacion de los distintos Comités de Seguridad y Salud y de los Comités
Sectoriales.

- Cuatro Comités Sectoriales de Seguridad y Salud, del personal docente no
universitario; del personal de las Instituciones Sanitarias del Servicio Andaluz
de Salud; del personal de la Administracion General; y del personal de la
Administracion de Justicia.

- Comités de Seguridad y Salud para los distintos colectivos y sectores. A titulo
de ejemplo, para el personal funcionario y laboral de la Administracion General
de la Junta de Andalucia, se constituye un Comité de Seguridad y Salud por cada
provincia, con la excepcion de la provincia de Sevilla, en la que existen dos
Comités, uno para los servicios centrales y otro para los servicios periféricos.

- Delegados y Delegadas de Prevencién, que ostentardn las competencias y
facultades reguladas en la ley de prevencién de riesgos laborales.
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Por lo demas, se ha escrito mucho también sobre la idoneidad o no del procedimiento
establecido para llevar a cabo la labor inspectora sobre la actuacion de la
Administracion respecto de sus obligaciones preventivas. En este sentido, parece
razonable, discusiones aparte sobre si seria mas conveniente o no la articulacion de otro
sistema de responsabilidad distinto al mero requerimiento, la dotacion de normas
propias que recojan las particularidades, sobre todo de indole organizativo, que
representa la estructura de la Administracion de las Comunidades Auténomas frente a
las recogidas en el Real Decreto 707/2002, que regula el procedimiento administrativo
especial de actuacién de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social y para la
imposicion de medidas correctoras de incumplimientos en materia de prevencion de
riesgos laborales en el ambito de la Administracion General del Estado y que, en virtud
de su disposicion adicional segunda, es aplicable al personal civil del resto de
Administraciones Publicas.

I11.  LAS COMPETENCIAS EJECUTIVAS.

El mandato al que aludia supra que deriva de la redaccion del Estatuto de Autonomia
para Andalucia requiere de la puesta en marcha por parte de los poderes publicos de una
serie de medidas que hagan real y efectiva, que garanticen, la seguridad y la salud de las
personas trabajadoras, en linea también con lo comentado anteriormente sobre la cada
vez mayor y creciente importancia del papel de los gobiernos autonomicos como

competentes de la ejecucion de las politicas preventivas.

A su vez, estas competencias pueden ser abordadas desde perspectivas muy diversas.
Asi, desde el papel de Autoridad Laboral en el territorio, se encomienda una serie de
funciones que van desde la labor de llevanza de los registros, autorizaciones, la
vigilancia y control, el ejercicio de la potestad sancionadora, a otras que suponen una

labor de fomento o promocion de la seguridad y salud.

En este sentido, en materia de registros y autorizaciones, en Andalucia existen en

funcionamiento los siguientes registros

- Registro de empresas acreditadas en el sector de la construccion (REA).
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- Registro de empresas con riesgo de amianto (RERA).
- Registro de delegados/as de prevencion.

- Registro de coordinadores/as de obras de construccion.

Por su parte, también se lleva a cabo la funcion de autorizacion y acreditacion de los

servicios de prevencion y de entidades auditoras.

También le compete a la Junta de Andalucia la labor de vigilancia y control, asi como la
potestad sancionadora en materia de prevencién de riesgos laborales. En este ambito
concreto, la labor de inspeccion en materia de prevencion de riesgos laborales se lleva a
cabo por los funcionarios del Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad
Social, que tienen una doble dependencia orgénica y funcional, como consecuencia de
su caracter de cuerpo nacional. Esto es asi en la actualidad y en la practica. Sin
embargo, el articulo 63.2 del estatuto de Autonomia de Andalucia dispone que
“corresponde a la Junta de Andalucia la competencia ejecutiva sobre la funcion publica
inspectora en todo lo previsto en el apartado anterior” (entre las que estan la prevencion
de riesgos laborales y la seguridad en el trabajo). “A tal efecto, los funcionarios de los
cuerpos que realicen dicha funcion dependeran organica y funcionalmente de la Junta de
Andalucia. A través de los mecanismos de cooperacion previstos en el presente Estatuto
se estableceran las formulas de garantia del ejercicio eficaz de la funcién inspectora en
el ambito social, ejerciéndose las competencias del Estado y de la Junta de Andalucia de
forma coordinada, conforme a los Planes de actuacion que se determinen a través de los

indicados mecanismos”.

Es decir, el Estatuto establece precisamente lo contrario y sienta las bases para que los
funcionarios que realicen la actividad inspectora de prevencion de riesgos laborales
dependan no solo funcionalmente de la Junta de Andalucia, como sucede ya, sino

también organicamente.

Por otra parte, en cumplimiento de lo preceptuado en diversas normas y
recomendaciones comunitarias y de la propia Ley de prevencién de riesgos laborales
(articulo 9.2), se ha articulado un sistema que garantiza la labor de asesoramiento y
apoyo por parte del personal técnico de los Centros de Prevencion de Riesgos

Laborales, especialmente en los supuestos de investigacion de accidentes de trabajo, asi
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como también, se ha optado desde la Administracion de la Junta de Andalucia por
apoyar e impulsar la figura de los conocidos como técnicos habilitados desde el afio
2006, en el que se dicta el decreto 189/2006, por el que se regula el procedimiento para
la habilitacion del personal funcionario que ejerce las labores técnicas de prevencion de
riesgos laborales para el desempefio de funciones comprobatorias en colaboracion con

la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.

Respecto de la actividad de fomento entendida en su concepcion mas clésica, se han
venido publicando distintas 6rdenes de incentivos a PYMES y auténomos para la
realizacion de proyectos e inversiones en materia de prevencion de riesgos laborales, asi
como también, en su momento, se apoy6 desde la Junta de Andalucia decididamente la
formacion de los técnicos de prevencion en todos sus niveles y de médicos y enfermeros
especialistas en medicina del trabajo, en un intento de estimulo y revulsivo en la mejora
de equipos, maquinas y sistemas de gestion de la prevencién a nivel empresarial y la
generacion de profesionales cualificados para cubrir la demanda del mercado laboral,

respectivamente.

La efectiva participacion de empresarios y trabajadores, ademas de ser un mandato
legal, recogido expresamente en el articulo 5 de la ley de prevencion de riesgos
laborales, que llega a decir textualmente que la elaboracion de la politica preventiva se
Ilevara a cabo con la participacion de los empresarios y de los trabajadores a través de
sus organizaciones empresariales y sindicales méas representativas, ha sido entendida en
Andalucia como un elemento de valor afiadido que no solo esta presente en el &mbito
qgue nos ocupa, sino en toda la politica de relaciones laborales seguida en nuestra
comunidad, tradicionalmente impregnada de lo que ahora, eufemisticamente, se ha dado

en llamar didlogo social.

De esta manera, el primer foro institucional de participacion en la materia que se
instauro fue el Consejo Andaluz de Prevencion de Riesgos Laborales (CAPRL), creado
por Decreto 277/1997, de 9 de diciembre, y de su seno han nacido los principales
instrumentos de planificacion estratégica de los que se ha ido dotando Andalucia en
materia de seguridad y salud laboral, ya sea en su originaria denominacién de planes
generales de actuacion o la mas reciente de estrategia andaluza. En este sentido, habria
que destacar la existencia de comisiones provinciales del CAPRL, que permiten atender
con mayor inmediatez y cercania las peculiaridades diversas de los distintos territorios

de la geografia andaluza.
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Dentro de la labor propiamente de promocion y difusién de la seguridad y salud en el
trabajo cobra especial relevancia y protagonismo la creacion en el afio 2006, y mediante
una ley del Parlamento Andaluz -la 10/2006, de 26 de diciembre-, del Instituto Andaluz
de Prevencidn de Riesgos Laborales (IAPRL), siendo ademaés el principal exponente de
esta participacién de los interlocutores sociales en la politica de seguridad y salud. El
IAPRL se configura como una agencia administrativa de la Junta de Andalucia y como
organo cientifico-técnico con la principal vocacion de fomentar la cultura preventiva. La
participacion de los agentes econdmicos y sociales en su Consejo General se ha
configurado como un elemento de funcionamiento que ha ido orientando al IAPRL
como motor del conocimiento que se genera en Andalucia en materia de seguridad y
salud en el trabajo, principalmente a través de los laboratorios-observatorios
constituidos (enfermedades profesionales, riesgos psicosociales, condiciones de trabajo
desde una perspectiva de género y de prevencion de riesgos en la agricultura) y de los
diferentes proyectos de investigacion puestos en marcha con profesionales del mundo
académico; faceta que ha sido especialmente potenciada desde la consideracion del
Instituto como agente del Sistema Andaluz del Conocimiento, lo que lo convierte en un
organismo con el cometido de crear una auténtica red de generacion, transmision,
transformacion, aprovechamiento y difusion del conocimiento sobre seguridad y salud
en el trabajo, de forma que se puedan producir sinergias entre las Universidades y las
empresas, siempre teniendo en consideracién la finalidad practica con la que nace el

IAPRL de mejorar las condiciones de las personas trabajadoras.

En este mismo sentido, y relacionado también con la finalidad de difundir y generar
conocimiento en seguridad y salud en el trabajo, el Pabellon de la Cultura de la
Prevencion, ubicado como espacio permanente de exposicion en el Parque de las
Ciencias de Granada, del que el IAPRL es patrono, se configura como un proyecto
pionero y de proyeccién internacional, que esta dedicado a la promocion una cultura de
la prevencion y la concienciacion social frente al complejo mundo de la siniestralidad a
través de las nuevas tecnologias, siendo el Unico centro sobre cultura de la prevencion
que existe en Espafia. Hay que hacer igualmente mencion en este apartado a la
contribucion que se realiza desde esta Comunidad Auténoma, en los términos de la ley
de prevencion de riesgos laborales, de “fomentar la cultura de la prevencion en el

ambito educativo, involucrando a la sociedad en su conjunto”, con el Programa de
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Intervencion Educativa “Aprende a crecer con seguridad”, referente a nivel nacional

desde 1994.

También como organismo investigador, el IAPRL tiene atribuido el andlisis y estudio de
las condiciones de trabajo en Andalucia, realizando para ello las encuestas sobre

condiciones de trabajo y las encuestas sobre gestion preventiva en Andalucia.

En lo que respecta a otra de las actividades de las que se pueden considerar como
clasicas o habituales de la Administracién Pablica en materia de prevencién de riesgos
laborales, como es la del asesoramiento, es larga la tradicion en Andalucia en la
realizacion de programas de apoyo o colaboracién con las empresas, materializandose
en actuaciones referidas principalmente a empresas de mayor siniestralidad (Programa
de Actuacién sobre Empresas de Mayor Siniestralidad-PAEMSA), empresas con riesgo
de enfermedad profesional (Plan de Actuacion sobre las empresas con riesgo de
enfermedad profesional-PAERE), investigacion de accidentes de trabajo, o sobre
servicios de prevencion ajenos (Programa de Actuacion sobre los Servicios de
Prevencion Ajenos-PASPA).

Por lo demas, en relacion con el papel de las Administraciones competentes en
seguridad y salud laboral, quedara por esclarecer aspectos tales como la medida en que
afectara la tramitacion y resultado final de una serie de normas tan importante como la
ley que llevard a cabo la reforma del sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social, que prevé la creaciébn de una escala especifica de subinspectores con
competencias en seguridad y salud en el trabajo; la anunciada como necesaria
adecuacion de la Fundacion para la Prevencion de Riesgos Laborales a la ley de
fundaciones, con la prevision de que se designe a la mayoria de miembros del patronato
por parte de entidades del sector publico estatal, y el consecuente interrogante del papel
a interpretar por parte de las Comunidades Auténomas, por un lado en el patronato y, lo
que es mas importante, por otro, en el disefio y ejecucion de las acciones en su territorio;
o las reformas de las principales disposiciones reglamentarias que regulan la actuacién

de los servicios de prevencion.

Sea como fuere, lo que si debe suponer un reto y estimulo para las Comunidades
Auténomas es el no conformarse con que las personas trabajadoras no se accidenten ni
enfermen en sus puestos, sino trabajar con la mira puesta en que el tiempo que se pasa

trabajando, que no es poco, sirva igualmente para mejorar calidad de vida fuera de lo
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que es el centro de trabajo. Reto en el que estd comprometida la Junta de Andalucia con

la colaboracion de los agentes econdémicos y sociales de esta Comunidad.
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CAPITULO VII: VEINTE ANOS DE LA PUBLICACION DE LA LEY DE
PREVENCION DE RIESGOS LABORALES

Maria Dolores Limon Tamés
Directora del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo.

Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

Este afio se cumplen los 20 afios de la publicacion de la Ley de Prevencion de Riesgos
Laborales (LPRL). Desde su entrada en vigor (11 de febrero de 1996) los poderes
publicos, Estado y comunidades autbnomas, los agentes sociales, las empresas y los
trabajadores y demas entidades dedicadas a la prevencion de riesgos laborales han
desarrollado un ingente esfuerzo, en todos los érdenes y cada uno en su ambito de
responsabilidad. Fruto de ello son los resultados alcanzados hasta el momento, que, si
bien han supuesto una mejora significativa en materia de prevencion de riesgos
laborales en nuestro pais, no se puede considerar que hayamos alcanzado la meta, pues
solamente llegaremos a ella cuando consigamos no tener dafios en el trabajo, por lo que
es necesario seguir trabajando v, si es preciso, redoblar los esfuerzos para alcanzar unas

condiciones de trabajo seguras y saludables.

Si bien la prevencion de riesgos laborales no nace con la LPRL, no es menos cierto que
su aparicion le da un cambio sustancial al enfoque de la prevencion. Hasta su aparicion
la norma de referencia en materia de seguridad y salud en el trabajo era la Ordenanza
General de Seguridad e Higiene en el Trabajo, la cual cumplié un cometido importante
siendo con frecuencia recordada, al menos en las primeras etapas del cambio. Durante

estos 20 afios podemos hablar de varias etapas con aspectos claramente diferenciados.

La primera etapa esta claramente determinada por el cambio. Dicho cambio viene
motivado por nuestra entrada en la Union Europea y la adaptacion a una normativa
comunitaria. Es esta situacion la que origina la aparicion de la LPRL como resultado de
la transposicion de la Directiva Marco 89/391/CEE, como lo mas significativo, al
tiempo que incorpora, al que serd nuestro cuerpo bésico en esta materia, disposiciones
de otras directivas cuyo contenido exige o aconseja la transposicién en una norma de
rango legal, como son las Directivas 92/85/CEE, 94/33/CEE y 91/383/CEE, relativas a
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la proteccién de la maternidad y de los jovenes y al tratamiento de las relaciones de

trabajo temporal, de duracion determinada y en empresas de trabajo temporal.

La aparicion de la LPRL vino a cumplir la exigencia de un nuevo enfoque normativo
dirigido a poner término a la falta de vision unitaria de la prevencién de riesgos
laborales en nuestro pais, a actualizar regulaciones desfasadas, a adecuar la legislacion
espafiola a la comunitaria sobre seguridad y salud en el trabajo y a regular situaciones
nuevas no contempladas con anterioridad. Su aparicién nos permite aglutinar nuestra
normativa en materia de prevencion de riesgos laborales, que hasta ese momento se
encontraba dispersa, dando la mayoria de edad a la prevencién de riesgos laborales,
pasando de la referencia en materia de Seguridad e Higiene en el Trabajo, cuyo rango es
Ordenanza (la Ordenanza de Seguridad e Higiene en el Trabajo) a una norma cuyo
rango es de Ley (LPRL), y, finalmente, el nuevo marco normativo nos equipara en
prevencion de riesgos laborales al de los paises mas avanzados de nuestro entorno

europeo.

La LPRL, con independencia de su caracter universal, marca tres principios
fundamentales. El primero es el prevencionista: se trata de apostar por un sistema activo
frente al sistema reactivo; la actuacion con posterioridad al dafio, la investigacion de
accidentes como técnica analitica para determinar las causas y poder actuar con el fin de
que no se vuelva a producir, no debe ser la Gnica técnica analitica a utilizar, a ella se
deben unir aquellas que actlen antes del dafio y para ello es necesario conocer cuales
son las situaciones que lo pueden ocasionar, por lo que es preciso conocer los riesgos a
los cuales se encuentran expuestos los trabajadores. Hay que realizar la “evaluacion de
riesgos” de los puestos de trabajo, y ademas hay que planificar las actividades
preventivas para controlar, eliminar o disminuir esos riesgos, siendo necesario informar
y formar a los trabajadores sobre los riesgos de sus puestos de trabajo y la actividad en
general, tener previstas las situaciones de riesgo grave e inminente y determinar los
reconocimientos especificos que precisa cada trabajador en funcion de los riesgos a los
que se encuentra expuesto. En definitiva, se precisa realizar una serie de actividades

preventivas para garantizar la seguridad y salud de los trabajadores.

Para dar cumplimiento a las exigencias que la LPRL establece, el empresario debera
optar por un modelo de organizacién de la prevencién, modelos que precisan de

profesionales cualificados.
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La LPRL da entrada a nuevos sujetos en el ambito de la prevencion y con ello surge un
sector emergente, el sector de la prevencion, con la aparicion de los servicios de
prevencion ajenos, las entidades formativas y las entidades auditoras de los sistemas de

gestion de la prevencion.

El segundo principio importante que contemplaba la ley es el de participacion. Con la
LPRL nace un 6rgano de representacion a nivel nacional, la Comision Nacional de
Seguridad y Salud en el Trabajo (CNSST) como drgano de debate y consenso de las
politicas nacionales con representacion de todos los estamentos, tanto de las
administraciones publicas como de los interlocutores sociales. Apoyando a dicha
CNSST se encuentra la Fundacion para la Prevencion de Riesgos Laborales con el fin
de poner en préctica acciones encaminadas a dar respuesta a las necesidades que la
sociedad presenta en materia de seguridad y salud, focalizando las mismas en aquellos
sectores y colectivos que por su estructura y siniestralidad laboral precisan o requieren

una mayor atencion.

También la LPRL establece y refuerza los mecanismos de control interno en la empresa
para garantizar la proteccion de los trabajadores con la creacion del delegado sindical
experto en prevenciéon de riesgos laborales, el Delegado de Prevencion, al cual el
empresario debe dar una formacion que le permita cumplir con las funciones y
competencias que la PRL le atribuye tanto como Delegado de Prevencion por un lado,

como miembro del Comité de Seguridad y Salud, por el otro.

El principio de participacion que la LPRL introduce no debe finalizar con los 6rganos
de representacion a los que se hace referencia, también se debe extender a toda la
estructura jerarquica de la empresa, cuya participacion es el elemento clave para poder
finalizar con éxito cualquier actividad preventiva. Para garantizar una buena
participacion es preciso que exista una cultura preventiva en la empresa. La necesidad
de crear la cultura preventiva en esta primera etapa se consideraba como una de las

metas a alcanzar.

El tercer principio que la LPRL establece es el de responsabilidad. La responsabilidad

en materia de prevencion de riesgos laborales corresponde al empresario, el desarrollo
normativo y mas concretamente el Reglamento de los Servicios de Prevencion (RSP)
establece las actuaciones que debe realizar el empresario para poder dar cumplimiento a

las responsabilidades que le marca la LPRL.
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Si bien la LPRL establece como fundamentales estos principios que se acaban de

enumerar, también en ella se contemplan otros aspectos dignos de destacar que de una

forma importante afectan al nuevo enfoque de la prevencion, entre ellos los siguientes:

a)

b)

d)

Campo de aplicacion. Se considera normativa de prevencion de riesgos laborales
no solamente la contenida en la LPRL y su desarrollo normativo, sino que
también incluye cualquier otra disposicién normativa que pueda tener alguna
vinculacion con la proteccion de la seguridad y la salud de los trabajadores, lo
que hace que el campo de la prevencion incorpore aspectos recogidos también
en otras leyes como son: la Ley de Industria y su desarrollo normativo, la Ley de
Sanidad y su desarrollo normativo, la Ley de Medio Ambiente y su desarrollo
normativo, el Estatuto de los Trabajadores, la Ley de la Seguridad Social o la
Ley de Infracciones y Sanciones de Orden Social, como mas significativas. Esta
situacion pone de manifiesto que una buena prevencion precisa de una
actuacion conjunta entre todos los departamentos ministeriales, pues son muchos
los aspectos vinculados con la seguridad y la salud en el trabajo y no solamente
se pueden circunscribir a una normativa puramente laboral.

Ambito de aplicacion. Se trata de una ley que tiene caracter universal y como tal
incorpora a colectivos que hasta su aparicion no eran objeto de proteccién en
materia de seguridad y salud en el trabajo, es el caso de los trabajadores de las
administraciones publicas, los cuales con la aparicion de la LPRL gozan de los
mismos derechos en materia de seguridad y salud que los que se establecen para
los trabajadores de las empresas privadas.

Aumento de la sancion administrativa, por incumplimiento en materia de
prevencion de riesgos laborales. La anterior normativa establecia unas sanciones
administrativas cuyas cuantias eran tan pequefias que el abono de la sancién
suponia una menor inversion econdémica que la modificacién de las condiciones
de trabajo que motivaban dicha sancion, por lo que en su gran mayoria resultaba
mas econdmico abonar la sancion que incorporar las medidas objeto de la
sancion. El aumento de estas cuantias con la aparicion de la LPRL hace que la
situacion cambie de forma radical, lo que sin duda repercute sobre una mejora
en las condiciones de los lugares de trabajo.

El concepto de salud, ya no se considera como tal la ausencia de dafio o

enfermedad, sino que la salud es el perfecto equilibrio del bienestar fisico,
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mental y social, y entendida en esta nueva dimension es como debe ser abordada
para proteger a los trabajadores. Este nuevo concepto llevara aparejada la
potenciacion de nuevas disciplinas como la Ergonomia y la Psicosociologia
Aplicada que se deberan unir a las tradicionales de Seguridad en el Trabajo,
Higiene Industrial y Medicina del Trabajo.

e) La incorporacion de un nuevo agente a la prevencion, el fabricante o el que
comercializa los productos. Hasta la incorporacion de Espafia a la Unidn
Europea, los agentes que intervenian en materia de prevencion eran el
empresario, los trabajadores y sus representantes y las administraciones, pero no
habia exigencias sobre el fabricante a la hora de disefiar una maquina, era el
empresario el que debia protegerla cuando esta entraba en sus instalaciones. Con
la incorporacion de Espafa a la Union Europea y la creacion del mercado unico,
aparece un nuevo agente que favorece la prevencion, el fabricante o el que
comercializa los productos. Las directivas de nuevo enfoque obligan a que los
productos cumplan unos requisitos esenciales de seguridad y a garantizar los
mismos en el tiempo, ello supone un cambio importante también para la
prevencién y para todos los profesionales, el profesional de la prevencion ya no
tiene que hacer una valoracion de los riesgos intrinsecos de los productos, es el
fabricante o el que lo comercialice en la Unidn Europea el que se encuentra
obligado a hacerlo, por lo que esta situacion requiere un afiadido mas a la
actividad que venia realizando el profesional de la prevencion, debiendo unir a
su caracter puramente técnico la de gestor de la prevencion asesorando a los
diferentes departamentos de las estructuras organizativas con el fin de adquirir

productos y equipos seguros.

Un aspecto importante a destacar en esta primera etapa de la aparicion de la LPRL es la
finalizacion del proceso de transferencias en materia de seguridad y salud en el trabajo a
las Comunidades Auténomas. Son pues las diferentes comunidades autonomas las
encargadas de la ejecucion, seguimiento y control del cumplimiento de la normativa de
prevencion de riesgos laborales. EI nuevo marco normativo requiere, para poder poner
en préctica la aplicacion de la LPRL, la acreditacion de los Servicios de Prevencién
Ajenos (SPA), las Entidades Formativas y las Entidades Auditoras de los Sistemas de
Gestion de la Prevencion de Riesgos Laborales y esto es competencia de la Autoridad

Laboral de la Comunidad Auténoma donde radica la sede central de la entidad que
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desea ser acreditada. Sin embargo, la acreditacion puede tener ambito
supraautonomico, y la falta en algunos casos de unos criterios homogeneos mas precisos
para las acreditaciones de estas entidades ocasiond dificultades y discrepancias con los

correspondientes agravios comparativos.

El cambio normativo no se basaba solamente en la LPRL. Si bien esta era la que
marcaba los principios generales, su aplicacidn precisaba un desarrollo normativo, por
lo que se inicia un periodo de incorporacion de nuevas normas, reales decretos,
6rdenes ministeriales y un proceso de normalizacion y armonizacion de normas técnicas
con el fin de garantizar el libre mercado dentro de la Union Europea que evite una

competencia desleal.

El desarrollo normativo de la LPRL lo marca la aparicion del Reglamento de los
Servicios de Prevencién, a principios del afio 1997. Dicho reglamento marco el
pistoletazo de salida de los reglamentos especificos, durante ese afio vieron la luz los
reglamentos especificos sobre: Sefializacion, Lugares de Trabajo, Utilizacion de
Pantallas de Visualizacion de Datos, Manejo Manual de Cargas, Equipos de Proteccion

Individual, Equipos de Trabajo, Buques de Pesca y Obras de Construccion.

El RSP establecia el camino que debe seguir el empresario para poder dar cumplimiento
a las exigencias que la LPRL le marca. En dicho reglamento se contemplaban los
modelos de organizacion de la prevencion a los cuales podia optar una empresa, en
funcién de su tamafio y actividad, para dar cumplimiento a las obligaciones en materia
de prevencion de riesgos laborales. Aparecen como modelo de organizacion de la
prevencion los Servicios de Prevencion Ajenos (SPA) y los Servicios de Prevencion
Propios (SPP). Tanto los SPA como los SPP precisaban de profesionales formados en
materia de prevencion de riesgos laborales, los cuales no existian porque nuestra
formacion reglada no contemplaba tal formacion, era necesario, por lo tanto, habilitar
profesionales que pudieran realizar estas funciones. En junio del afio 1997, ve la luz una
orden ministerial del entonces Ministerio de Trabajo por la cual se establecen los
procedimientos para la acreditacion de las entidades formativas, servicios de prevencion

ajenos y entidades auditoras.

En el ambito formativo se inicia un proceso de acreditacion de entidades formativas en
prevencion de riesgos laborales para capacitar a personas con la formacién de nivel

intermedio y nivel superior de acuerdo con los contenidos formativos recogidos en los
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anexos V y VI del RSP respectivamente, siendo el nimero de dichas entidades muy
significativo, en esta etapa también se unen algunas universidades con sus titulos
propios mediante la modalidad de los Master en Prevencion de Riesgos Laborales. La
formacion impartida durante estos afios a través de los centros acreditados en su fase
inicial fue presencial, con el paso de los afios tomé otros derroteros pasando primero a

semipresencial y finalmente a distancia en una gran mayoria de los centros acreditados.

Son, pues, unos afios de una gran dificultad para poder poner en marcha la prevencion
en nuestro pais. A la aparicion de un namero significativo de normas nuevas cuyo
contenido técnico precisa de personal capacitado se une la incorporacién de nuevos
agentes en materia de prevencién y la consolidacion del proceso de transferencias a las

Comunidades Auténomas.

En estos primeros cinco afos los resultados y “expectativas” que la LPRL habia creado
no se ven cumplidos, al contrario son afios en los que el nimero de accidentes y los
indices de siniestralidad en lugar de descender aumentan distanciandonos mas, en este

campo, de los paises de nuestro entorno a pesar de tener un marco normativo semejante.

La preocupacién por el aumento de la siniestralidad en este periodo enciende la sefial de
alarma y es el propio Presidente del Gobierno el que encarga al presidente del Consejo
Econdmico y Social la realizacion de un informe sobre la siniestralidad en nuestro pais,

dicho informe es el conocido como “Informe Duran”.

El Informe Duran pone de manifiesto algunas situaciones con relacion al cambio
normativo producido en nuestro pais y su influencia sobre la siniestralidad. Indica que
uno de los problemas graves que presenta la LPRL es su notable ambigiedad en
muchos extremos, con la constante utilizacion de conceptos juridicos indeterminados
que dificultan su aplicacién préctica. También hace referencia al tema de la
coordinacion de actividades empresariales, la contratacion y la subcontratacion y el
establecimiento de las respectivas responsabilidades entre todas las empresas y sujetos
implicados, propone aumentar el ndmero de infracciones graves en materia de
prevencion de riesgos laborales modificando en este sentido la Ley de Infracciones y
Sanciones de Orden Social (LISOS).

Respecto al Sistema de inspeccion y control, centra su atencion en el refuerzo de las

instituciones encargadas de llevar a cabo esta labor mediante una mayor dotacion de
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medios humanos y recursos econdmicos a la vez que se debe potenciar la

especializacion en el campo técnico de su personal.

Con relacion al sistema formativo plantea tres ambitos centrales de actuacion: la
ensefianza obligatoria, la formacion de los trabajadores, especialmente de los delegados
de prevencion, y la formacion de especialistas. Y efectla las siguientes propuestas:
constituir un grupo de expertos que definan los contenidos preventivos en la Ensefianza
Secundaria Obligatoria, asi como las materias en las que se podrian incluir dichos
contenidos; establecer un presupuesto especifico para poner en marcha el plan de
formacion dirigido a los trabajadores y empresarios; establecer un titulo oficial de
formacion profesional en prevencién de riesgos laborales; establecer, a través del
Consejo de Universidades, las directrices de un titulo universitario superior, oficial y
con validez en todo el territorio nacional, en prevencion de riesgos laborales, que
incluya las cuatro especialidades de higiene, seguridad, ergonomia y psicosociologia;
introducir contenidos preventivos en los estudios de arquitectura e ingenieria, superiores
y técnicos, que capaciten a los correspondientes titulados para realizar de forma
adecuada las funciones de coordinacion de seguridad y salud en las obras de
edificacién; mejorar la calidad de la formacion de los especialistas en Medicina del
Trabajo y DUE del trabajo e impulsar programas de formacion continua en patologia

laboral dirigidos, principalmente, a los sanitarios de la atencion primaria.

También el informe aborda el tema de investigacion, entre cuyas propuestas se
encuentran la transformacién del INSHT en un instituto de investigacion en seguridad y
salud en el trabajo, que actle como organismo publico de investigacién con caracter
autonomo, la convocatoria regular de becas para la formacion de personal investigador
de seguridad y salud en el trabajo asi como el establecimiento dentro del Plan Nacional
de I+D+i (2000-2003) de una linea de apoyo a la investigacion en el campo de la

prevencion de riesgos laborales.

Finalmente, en lo relativo al sistema de gestion de la prevencion en la empresa, indica
que se debe garantizar la igualdad de las diversas iniciativas que ofrecen servicios a las
empresas en el mercado de la prevencién de riesgos de trabajo y propone deslindar
nitidamente en la actuacion de las mutuas su vertiente gestora de prestaciones de su
actuacion como entidades implicadas en el modelo de gestion de la prevencion,
debiéndose aprobar una normativa que regule la prohibicion de que las Mutuas

financien su actividad como servicios de prevencidén ajenos con cargo a recursos
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publicos a los que acceden en su calidad de colaboradores de la Seguridad Social. La
modificacion del RSP con el fin de potenciar la actividad preventiva en las empresas
recurriendo a medios propios y en cualquier caso, cuando se recurra a medios externos,
que la empresa cuente al menos con un trabajador con la formacién en materia de
prevencién asi como la autorizacion para la realizacion de actividades preventivas de
profesionales libres que puedan prestar apoyo, tanto a las empresas, como a los
trabajadores designados o a los propios SP. Como complemento a lo anterior es
necesario aprobar una normativa que regule de forma completa y homogénea la
actividad de auditoria (plazo de realizacion, contenido, armonizacion de criterios de

acreditacion, etc.).

Esta primera etapa de cambio tuvo como primer objetivo construir el marco

institucional y normativo de aprobacion de la LPRL.

Se puede concluir que el espiritu que pretendia la LPRL de integrar la prevencion de
riesgos laborales en el sistema de gestion de las empresas no se habia conseguido, la
prevencién seguia siendo algo que afecta a una persona, el técnico de prevencion o el
trabajador designado, o a un servicio, el servicio de prevencion propio o ajeno, pero el
resto de la estructura seguia sin asumir cometidos en esta materia. La participacion se
convertia en algo formal en las empresas pues la actividad preventiva nacia y moria, en
la mayoria de los casos, en el técnico o servicio encargado de la prevencion, no
entendiendo el resto de la estructura la implicacion y la importancia de su participacion
para poder alcanzar el objetivo final. La falta de una interpretacion correcta y adecuada
de lo que la participacion supone para una eficaz actividad preventiva en cualquier
empresa ha sido, sin ninguna duda, uno de los aspectos que mas negativamente han
influido en la prevencion de riesgos laborales y ello ha dado como resultado, en muchas
ocasiones, una descompensacion importante entre los esfuerzos y los resultados

alcanzados.

La integracion precisaba de la creacion de una cultura preventiva, sin embargo, las
dificultades que suponia dicho reto se debian a problemas del pasado, cuya solucion
requeria un cambio importante en nuestro sistema educativo, la prevencion de riesgos
laborales no figuraba como materia en ninguna de las etapas de la formacion reglada,
por tanto el Informe Duran incide en la necesidad de introducir la materia de prevencion

de riesgos laborales en la formacion obligatoria.
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Cumplir con la LPRL supone tener un modelo de organizacion de la prevencion en la
empresa (siempre que la normativa lo permite, la gran mayoria de las empresas optan
por la externalizacion de la actividad preventiva) y que la empresa tenga realizada la
evaluacién de riesgos. Se convierte la evaluacion de riesgos en un fin cuando es un
medio para priorizar los riesgos e iniciar las acciones sobre los mas importantes,
dandole la opcién al que tiene que cumplir la normativa en PRL de planificar las
actividades en funcion de la magnitud de los riesgos dado que cualquier actuacién
precisa de medios materiales, recursos humanos y un tiempo para su ejecucion, y todo

no se puede abordar al mismo tiempo.

En esta etapa, se inicia el funcionamiento de los grupos de trabajo en el seno de la
CNSST, los grupos son creados a peticion del Pleno de la CNSST para poder dar
respuesta técnica a temas especificos por lo que cuentan, por un lado, con los expertos
correspondientes y, por otro, con el consenso de todas las partes al estar representadas

las administraciones publicas y los agentes sociales.

A pesar de los esfuerzos de las diferentes partes implicadas, administraciones,
empresarios y sindicatos, la LPRL no cala en la poblacion y hay un colectivo de la

misma que no conoce su existencia.

Se puede concluir que en estos primeros cinco afios el cumplimiento de la LPRL se
convierte en un cumplimiento puramente documental en lugar de un cumplimiento real

de la misma.

A partir del afio 2000 se inicia una mejora en la tendencia de los indices de
siniestralidad, este afio se produce un punto de inflexion en los mismos al cambiar la
tendencia a la baja, después de un crecimiento continuo durante un periodo prolongado.
A pesar del descenso, los datos de siniestralidad son una preocupacién compartida tanto
por Gobierno como por empresarios y sindicatos. Nuestros valores estan muy distantes
de los paises méas avanzados, lo que hace que el Gobierno, en octubre de 2002
promueva el reinicio de la Mesa del Didlogo Social en materia de Prevencion de
Riesgos Laborales con las organizaciones empresariales y sindicales. Ademas, se
mantuvieron diversas reuniones entre el Gobierno y las Comunidades Auténomas en el

seno de la Conferencia Sectorial de Asuntos Sociales sobre este tema.

Como resultado de lo anterior, surge la reforma del marco normativo por el cual se
modifica la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, mediante la Ley 54/2003. Dicha ley
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persigue los siguientes objetivos basicos: en primer lugar, y como objetivo horizontal,
combatir de manera activa la siniestralidad laboral; en segundo lugar fomentar una
auténtica cultura de la prevencion de riesgos laborales, que garantice el cumplimiento
efectivo y real de las obligaciones preventivas; en tercer lugar reforzar la necesidad de
integrar la prevencion de los riesgos laborales en los sistemas de gestion de la empresa;
y, por ultimo, mejorar el control del cumplimiento de la normativa de prevencion de
riesgos laborales, mediante la adecuacion de la norma sancionadora a la norma

sustantiva y el reforzamiento de la funcién de vigilancia y control.

Con el cambio normativo se refuerza la importancia de la integracion de la prevencion y
pasa a ser la primera obligacion de la empresa y la primera actividad de asesoramiento y
apoyo que debe facilitarle un servicio de prevencion. La anterior consideracion viene a
recordar la doble tarea que deben realizar los técnicos responsables en materia de
prevencion, por una lado el rigor técnico en la ejecucion y gestion de las actividades
preventivas en funcion de su capacitacion y por otro la tarea de asesoramiento y apoyo a

toda la estructura jerarquica para poder integrar la prevencion.

La reforma del marco normativo incorpora la presencia del recurso preventivo en el
centro de trabajo en determinados supuestos y situaciones de especial riesgo y
peligrosidad, debiendo permanecer tales recursos preventivos durante el tiempo en que

se mantenga la situacion que determine su presencia.

Y finalmente se reforma la Ley de Infracciones y Sanciones de Orden Social (LISOS),
para combatir el cumplimiento meramente formal o documental de las obligaciones en
materia de prevencion de riesgos laborales y adecuar la LISOS a las nuevas funciones y

obligaciones que la modificacion normativa incorpora.

Para dar cumplimiento a las modificaciones incorporadas a la LPRL, las comunidades
autonomas elaboran y coordinan sus “Planes de Accidon” en sus respectivos ambitos
competenciales y territoriales, para contribuir al desarrollo de las actuaciones
preventivas en las empresas, especialmente las PYMES y las de los sectores de
actividad con mayor nivel de riesgo o de siniestralidad, a través de acciones de

asesoramiento, de informacion, de formacion y de asistencia técnica.

Con el fin de potenciar la vigilancia, seguimiento y control de la prevencion de riesgos
laborales, en gran parte de las comunidades autonomas para garantizar el apoyo pericial

y el asesoramiento y apoyo técnico a la ITSS se crea la figura de los técnicos
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habilitados, estableciendo sus cometidos y competencias en la normativa que al efecto
establecio cada comunidad autonoma, en el caso de la Administracion General del

Estado (AGE), esa labor pericial y de asesoramiento recae en el INSHT.

Al final de este periodo y méas concretamente en febrero del afio 2005 se produce un
hecho importante para el devenir de la prevencién en nuestro pais: en la reunion del 22
de febrero de 2005 de la Mesa del Dialogo Social, el Gobierno junto a los agentes
sociales, CEOE, CEPYME, UGT y CCOO acuerdan impulsar la elaboracion de una
estrategia espafiola de seguridad y salud en el trabajo. Dicho objetivo fue también
compartido por las Comunidades Auténomas en el marco de los mecanismos
permanentes de coordinacion y colaboracion en materia de prevencion de riesgos

laborales que existen entre el Gobierno y las Comunidades Auténomas.

La iniciativa de elaborar una estrategia espafiola de seguridad y salud en el trabajo fue
refrendada politicamente por el Consejo de Ministros el 22 de abril de 2005, cuando el
Ministro de Trabajo y Asuntos Sociales presentd un “Plan de actuacioén para la mejora
de la seguridad y la salud en el trabajo y la reduccion de los accidentes laborales”,
dentro del que figuraba el documento denominado “Hacia una Estrategia Espafiola de

Seguridad y Salud en el Trabajo”.

La aparicion de la Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2007-2012
tiene su punto de partida en la primavera de 2006, cuando después de contar con el
apoyo de todas las administraciones y los agentes sociales es presentada en la Comisién

Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo.

La estrategia debe responder a las necesidades a nivel nacional y debe ser coherente con
las lineas que la Estrategia Europea marca. Se inicia por lo tanto un proceso para
conocer la situacion de la prevencion de riesgos laborales en Espafia, hay que
determinar las fortalezas para seguir potenciandolas y descubrir las debilidades para

mejorarlas.

En tal sentido, los objetivos generales de la Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en
el Trabajo 2007-2012 son dos:

e Por un lado, conseguir una reduccion constante y significativa de la siniestralidad
laboral y el acercamiento a los valores medios de la Unidn Europea, tanto en lo que
se refiere a los accidentes de trabajo como a las enfermedades profesionales.
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e Por otro lado, la mejora continua y progresiva de las condiciones de seguridad y
salud en el trabajo.

En el diagndstico realizado sobre la Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el
Trabajo 2007-2012 se concluye que se ha cumplido el objetivo de reduccion de los

indices de siniestralidad como marcaba la Unién Europea.

Para potenciar los aspectos positivos de la nueva Estrategia Espafiola de Seguridad y
Salud en el Trabajo 2015-2020 hay que continuar avanzando en todos aquellos que

estan por desarrollar. Por ello esta nueva estrategia se basa en dos objetivos generales:

a) Promover una mejor aplicacion de la legislacion en materia de seguridad y salud
en el trabajo y su consolidacion en las Comunidades Auténomas, especialmente
en las pequefias y medianas empresas.

b) Favorecer la mejora continua de las condiciones de trabajo respecto de todos los
trabajadores por igual, con especial atencion a la prevencion de las
enfermedades profesionales y enfermedades relacionadas con el trabajo.

En definitiva, son varios los puntos en los que todas las partes implicadas deben
trabajar, que constituyen los principios basicos para obtener una auténtica integracién de

la prevencion y la consolidacion de la cultura preventiva en la sociedad espafiola.

Estos principios basicos a que se hace referencia son: colaboracion, responsabilidad,
coherencia y mejora continua, que en definitiva no son otros que los que persigue la
propia LPRL.
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CAPITULO VIII: LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES DESDE
LA PERSPECTIVA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA: SU VISION DESDE LA
INSPECCION DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL

Victor de Santos Sanchez

Director Territorial de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en Andalucia.

I. INTRODUCCION

Celebrar un aniversario obedece a un motivo inicial de satisfaccion por la permanencia
de una norma que resulta Util, conveniente o sencillamente necesaria pero también,
desde una perspectiva mas rigurosa, s una ocasion para hacer balance, de forma mas
sosegada o al menos bajo el prisma de la experiencia, de las consecuencias que ha

desplegado esa norma, incluyendo aquellas omisiones o expectativas frustradas.

Si la norma que cumple afios es contemplada desde la perspectiva de la Administracion
Publica y, méas en particular, de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (en
adelante, ITSS), el balance que realizaremos versara sobre la contribucion de la ITSS a
la aplicacion de la citada norma y su influencia tanto en la metodologia inspectora como

en su organizacion administrativa.

Il.  METODOLOGIA INSPECTORA

1.1.Tipo de norma
Varios preceptos de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales (en adelante LPRL)
cabria tildarlos juridicamente de revolucionarios. Uno de ellos es el articulo 1 cuando al
definir la “normativa sobre prevencion de riesgos laborales” califica de tal toda
aquella que contenga prescripciones susceptibles de producir la adopcién de medidas
preventivas en el ambito laboral. Esto ha conducido a lo que ha venido en denominarse
“inabarcabilidad del ordenamiento juridico”, en el sentido la imposibilidad de
especializacion integral del técnico o jurista que pretenda dominar toda la normativa de
prevencion de riesgos laborales. Un ejemplo de tal dificultad se contiene en la Sentencia
del Tribunal Supremo, Sala de lo Social de 25 de junio de 2008, cuando considera como
riesgo laboral el riesgo de atraco en las oficinas de las Cajas de Ahorros y entiende que,
en la medida que resulte de aplicacion, gozan del caracter de normativa de prevencién
de riesgos laborales el Reglamento de Seguridad Privada aprobado por RD 2364/1994,
de 9 de diciembre y la Orden de 23 de abril de 1997 de desarrollo del mismo. Desde
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otra dptica podemos citar la llamada seguridad vial laboral, que convierte una disciplina
que regula conductas, consejos y buenas practicas que tienen por objeto la conduccién
segura de vehiculos automdviles por parte de los ciudadanos, evitando asi la produccion
de accidentes de cualquier tipo, en una disciplina laboral respecto de los conductores
que realizan esa actividad por razén o por consecuencia de su actividad laboral. La
Sentencia del TSJ de Andalucia, Sala de lo Social, de 17 de julio de 2007, fija una
indemnizacién por dafios derivados del incumplimiento de la obligacion preventiva de
formacion e informacion como causa de un accidente de tréfico al distraerse de la
conduccion manipulando, sin conocimiento de los mismos, los mandos del sistema de

calefaccidn del vehiculo que puso a su disposicion la empresa.

Esta vis expansiva de la prevencion de riesgos laborales ha puesto de manifiesto la
necesidad de una actividad formativa que ha ido creciendo en el tiempo y que tiene su
reflejo organizativamente en la creacion de la Escuela de la ITSS y en la especializacion
de los inspectores que han de integrar las Unidades Especializadas de Seguridad y Salud
Laboral, que en Andalucia existen en cuatro provincias. Necesidad formativa que se
complementa con el mantenimiento del auxilio y colaboracion de los técnicos de

prevencion dependientes de la Administracion autondémica.

Si la LPRL ha influido en la formacion de los inspectores de trabajo, también ha
influido notablemente en el modo de afrontar la comprobacion del cumplimiento de la
norma. Salvo el caso de incumplimiento total de la obligacion, falta de evaluacion de
riesgos por ejemplo, se requiere una valoracion de la suficiencia en el cumplimiento de
la norma, defectos en la evaluacion de riesgos por ejemplo, en relacion con la situacion
concreta de cada empresa. La concrecion de los conceptos juridicos indeterminados, que
caracterizan a la LPRL como norma, adquiere una doble perspectiva. De un lado la
posicién de la empresa a través de su organizacion preventiva, de otro lado la valoracion
de esa concrecion de los conceptos juridicos indeterminados por parte de la ITSS con el
objeto de conocer si se esta cometiendo una infraccion administrativa en el aspecto o
materia afectada. Esto nos conduce a que la dptica tradicional de la ITSS, utilizando
como instrumento la Ley de Infracciones y Sanciones en el Orden Social (en adelante
LISOS), puede contemplar un nivel minimo de cumplimiento, pero no esta disefiado el
sistema de IT en Espafia para lograr una mejora continua de las condiciones de trabajo,
que es lo pretendido por la Directiva Marco, origen de la LPRL como medio de

trasposicion de la normativa de la UE.
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La plasmacién en la empresa concreta de lo que sea lo suficiente y adecuado o la
periodicidad en su repeticion, por ejemplo en la formacion de los trabajadores, exigen
un esfuerzo argumental de la ITSS basado en la conexiéon de la citada actividad
preventiva con el puesto de trabajo, la funcion del trabajador, la evolucion de los riesgos
o la aparicion de unos nuevos para mantener que la formacion o la falta de reiteracion

de la misma en insuficiente o inadecuada en ese caso concreto.

A diferencia de otras obligaciones del orden social en cuyo cumplimiento la norma no
pretende que se tenga en consideracion al sujeto responsable, por ejemplo el alta de un
trabajador en la Seguridad Social, la LPRL ha exigido de la ITSS un cambio de método
para acreditar, en cada caso y segun las condiciones de trabajo existentes en la empresa,

el incumplimiento de la normativa de prevencion.

Esta aparente diferencia de trato por parte de la ITSS hacia las empresas no es tal sino
que diferente tipo de normas exige un diferente enfoque para conocer su cumplimiento.
La apariencia puede consistir en que se trate de forma desigual a las empresas, pero la
LPRL ha ocasionado que la labor inspectora en esta materia se deba valorar en funcion
de cada caso concreto y circunstancias concurrentes, por contraposicion con otro tipo
de normas laborales (por ejemplo abono del salario) o de Seguridad Social (ingreso de
la cotizacion) que no precisan del estudio del caso concreto para conocer su
cumplimiento. Esta aparente diferencia de trato ha sido tomada en consideracion por la
recientemente disefiada “Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-
2020 que propone entre sus medidas “realizar un andlisis de los criterios utilizados por
la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en materia preventiva a los efectos de
unificar criterios interpretativos de la normativa vigente en el ambito de la prevencion
de riesgos laborales” (Anexo Il. Hoja de ruta para la implementacion de la Estrategia
Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-2020. Objetivo 2: potenciar
actuaciones de las Administraciones Publicas en materia de anélisis, investigacion,
promocion, apoyo, asesoramiento técnico, vigilancia y control de la prevencion de
riesgos laborales. Apartado B) Vigilancia y control del cumplimiento de la normativa.
Punto 2 Desarrollar actuaciones inspectoras especificas dirigidas a promover, facilitar y

garantizar el cumplimiento de la normativa, medida cuarta de cinco).

1.2.La responsabilidad de la Administracion Publica
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La LPRL despliega un importante efecto en la actuacion inspectora que debe ser objeto
de wvaloracion por la doctrina cientifica: el procedimiento de exigencia de

responsabilidad a la Administracion Publica en su calidad de empleador.

Dos son los cambios operados por la LPRL que afectan a la actuacién de la ITSS, de un
lado su &mbito de aplicacion, incluyendo no solo las relaciones juridicas laborales sino
también las funcionariales y estatutarias, bajo la denominacion de personal civil al
servicio de las Administraciones Publicas. De otro que se exija la responsabilidad a la

Administracion Publica excluyendo el procedimiento sancionador.

Desde la perspectiva de la ITSS se produce una equiparacion desde el punto de vista de
la actuacion inspectora entre las distintas relaciones juridicas de prestacion de servicios
bajo un régimen de dependencia, sin embargo esa equiparacion no se produce en el
procedimiento para exigir responsabilidad. Se diferencia entre sujetos responsables, de
un lado el empresario en la relacion laboral, al que se le aplica la LISOS, y de otro la
Administracion Publica como empleador respecto del que se prevé un procedimiento
consistente en la imposicion por la autoridad competente de la realizacion de las
medidas correctoras, estableciendo en su articulo 45 de la LPRL los principios de la
regulacion de dicho procedimiento en el ambito de la Administracion General del
Estado (AGE).

Con independencia de la ineficacia de la sancion como medida coercitiva o del juicio de
valor que provoque la imposicion de medidas correctoras, como sustitutiva de la
tradicional sancion, lo que rompe el esquema clasico es que se puede dar el caso de que
no haya una autoridad independiente del sujeto responsable que imponga las medidas
correctoras, especialmente en el &mbito de la Administracion local. A titulo de ejemplo,
pensemos en un Ayuntamiento de reducido tamario en el que es el propio Alcalde el que

tiene que resolver sobre el requerimiento que formula la ITSS.

Esto es asi porque la Disposicion Adicional Segunda del RD 707/2002 que regula el
procedimiento en el &mbito de la AGE, establece que respecto del personal civil al
servicio de las restantes Administraciones Publicas (hay que entender tanto
Administracion autonémica como Administracion local), en defecto de normativa
propia, aplicara el reglamento asumiendo las competencias los respectivos 6rganos de

Gobierno de las citadas Administraciones Publicas.
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Esta redaccion da a entender que la Administracion local puede tener normativa propia
y que, “en todo caso” interviene como autoridad para resolver el asunto el 6rgano de

Gobierno de la citada Administracion local.

Si bien son pocas las CCAA que han regulado un procedimiento para exigirse
responsabilidad a si mismas (Catalufia, Pais VVasco y Aragdn fueron las primeras) no se
conoce que la Administraciéon local tenga normativa propia en la materia. En este
sentido es merecedor de estudio y consideracion, aunque ahora no sea el momento, el
Decreto 122/2014, de 26 de agosto, de la Generalidad de Catalufia que regula la
exigencia de responsabilidad a la Administracion local, atribuyendo la competencia
resolutoria a las autoridades autonémicas. EI Decreto considerando en su exposicién de

motivos tres circunstancias:

a) Que el articulo 170 del Estatuto de Autonomia dispone que corresponde a la
Generalidad la competencia ejecutiva en materia de trabajo y relaciones
laborales, incluyendo la potestad sancionadora en el orden social. Sin embargo,
la posible falta de fundamento radica en que también hay relaciones estatutarias
y funcionariales, por una parte, y no hay sanciones por otra.

b) Que el articulo 160 del Estatuto de Autonomia establece la competencia
exclusiva en materia de régimen local, respetando el principio de autonomia
local. Sin embargo la Ley de Bases de Régimen Local en su articulo 2 y 4 hace
referencia a la potestad normativa en materia de su competencia atribuida por el
Estado o la CCAA.

¢) Finalmente, tras afirmar que la Generalidad es competente para regular el
procedimiento de imposicioén de medidas correctoras en la Administracion local,
afirma que “en ausencia de regulacion especifica” el procedimiento debe ser el
regulado para la Administracion autonémica a través del Decreto 193/2007, de 4
de septiembre.

En resumen, aspectos a reflexionar son la inexistente regulacion a nivel legal, la parca
regulacion a nivel reglamentario y la escueta referencia a la Administracion local,
siendo afectados miles de empleados puablicos. Por otra que la exigencia de la
responsabilidad en la Administracion venga de la propia Administracién a la que se

dirige el procedimiento.
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1.3.0tros sujetos responsables

La LPRL ha abierto a la ITSS a la consideracion de otros sujetos responsables distintos
del clasico empresario en la relacién laboral. Me refiero principalmente a los Servicios
de Prevencion Ajenos (en adelante SPA), pero no unicamente, pues en la LISOS
aparecen entidades formativas, auditores, titulares del centro de trabajo o promotores,
sujetos, en definitiva, que carecen de relacion juridica con los trabajadores que se ven

afectados por su comportamiento.

Centrandonos en una mera mencion a los SPA, la complejidad de la actuacion
inspectora radica como minimo en determinar quién es el sujeto responsable del
incumplimiento, el empresario, el SPA o ambos. Mientras que el Real Decreto 39/97
opta por esta solucion de forma sistematica, un minimo sentido de la justicia aboga al
menos por comprobar cual ha sido el comportamiento de cada uno frente al

incumplimiento comprobado.
Los pronunciamientos judiciales son diversos, por ejemplo:

a) STSJ Murcia C-A de 30.11.2012 anula una sancion a la empresa por falta de
evaluacion y planificacion respecto del riesgo de ruido al entender que las
obligaciones citadas fueron defectuosamente realizadas por el SPA y no se
puede dejar a un lado el principio de culpabilidad del art. 25 de la CE. “Lo que
sucede es gue se sanciona a un sujeto por la actuacion irregular de un tercero, sin
mas; eso es contrario a Derecho”.

b) STSJ Castilla-La Mancha Social de 8 de mayo de 2009. Ante un recargo de
prestaciones no considera obstaculo que el SPA no contemplase el riesgo ni
previera medida alguna, pues “nada seria mas facil, para incumplir impunemente
la normativa de prevencion de riesgos laborales, que la falta de prevision de los
mismos y la forma de prevenirlos o evitarlos en el propio plan de prevencion
elaborado por el SP ajeno a la empresa”.

El principio de culpabilidad deberia tenerse en consideracion, pero también el tercero de
los requisitos de la figura penal de la delegacion, ademas del deber de eleccion y de
instrumentalizacion, el deber de control mediante el seguimiento de que el tercero en
quien se delega cumple adecuadamente su funcidn, aunque en este caso no se considere

al SPA como una figura delegada del empresario.
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En todo caso debe exigirse a la ITSS una mayor justificacion del porqué se propone una

sancion a uno de los sujetos responsables 0 a los dos.

La dificultad de la tarea expuesta se pone de manifiesto en la preocupacion por el asunto
por la recién disefiada y ya citada Estrategia Espafiola 2015-2020, que propone como
medida “Mejorar la calidad, vigilancia y control en la actuacion de los Servicios de

Prevencion Propios, Ajenos y Mancomunados™.

1.4.La organizacion preventiva

Cuando la ITSS se enfrenta al control de los SPA lo que realmente esta abordando es el
adecuado funcionamiento de la organizacion preventiva de la empresa. Aunque la
responsabilidad del SPA se circunscribe a lo concertado, el analisis de sus funciones
despierta distinto interés si es la Unica modalidad organizativa de la empresa o si esta
cuenta también con recursos propios. La futura actuacion de la ITSS respecto de la
organizacion preventiva y el papel de suficiencia del SPA en la empresa, como Unica

organizacion preventiva, merece alguna reflexion al respecto.

La Directiva Marco (Directiva 89/381/CEE del Consejo, de 12 de junio de 1989,
relativa a la aplicacion de medidas para promover la mejora de la seguridad y salud de
los trabajadores en el trabajo) es clara y taxativa en cuanto a la organizacion preventiva
estableciendo un modelo de subsidiariedad entre recursos propios y ajenos. Su articulo
7.1 establece que el empresario designara uno o varios trabajadores para ocuparse de las
actividades de proteccion y prevencion en la empresa. Este mandato no ha sido
traspuesto en sus propios términos en la LPRL, pero si por via reglamentaria tras la
modificacion operada en el Reglamento de los Servicios de Prevencion por el RD
337/2010. Seguidamente, el art. 7.3 de la Directiva Marco dispone que si las
competencias de la empresa son insuficientes para la organizacion preventiva debera
recurrir a competencias ajenas (personas o servicios), es decir queda condicionado el
apoyo en los recursos ajenos a que los recursos propios sean insuficientes. Esta
preferencia por la existencia de una infraestructura interna minima en materia de
prevencidn de riesgos laborales tiene varias ventajas, entre las que se cuenta que alguien
de la empresa pueda valorar el adecuado cumplimiento del concierto preventivo por el

SPA y exigir o impulsar su actividad en aquella, lo cual se conecta con el tercero de los
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requisitos de la figura penal de la delegacion a que haciamos referencia: el deber de
control sobre el delegado (este subapartado recoge lo expresado por el autor en el
articulo “Aspectos de la responsabilidad administrativa de los Servicios de Prevencion

Ajenos” publicado en el libro colectivo “La Inspeccion de Trabajo: nuevos retos”,

UMA-TECNOLEX, 2014).

La LPRL hace una trasposicién de la Directiva Marco con apariencia de correccion,
pero situando en un mismo nivel alternativo y no subsidiario los recursos propios y
ajenos. El articulo 30.1 de la LPRL establece que el empresario designard uno o varios
trabajadores, constituird un servicio de prevencion o concertara un SPA. Se relacionan
tres opciones de organizacion preventiva sin jerarquizarlas, dejando la concrecion al
desarrollo reglamentario. En concreto el articulo 10.1 del RSP bajo la rubrica
“modalidades” relaciona las cuatro posibles. Pero era en el articulo 20.1 del RSP donde
no se dejaba lugar a dudas de la capacidad de eleccion empresarial estableciendo que
“cuando el empresario opte por desarrollar la actividad preventiva...a través de uno o
varios SPA”. Es esa opcion entre recursos propios o ajenos la que resulta contraria a la
preferencia por los recursos propios manifestada por la Directiva Marco y al principio
de subsidiariedad para acudir a los recursos ajenos. Esta es la razon que
presumiblemente lleva a que el Real Decreto 337/2010, de 19 de marzo, por el que se
modifican el Real Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el
Reglamento de los Servicios de Prevencion, modifique este articulo estableciendo el
presupuesto de la existencia de recursos propios para poder concertar con un SPA, al
disponer que “cuando el empresario no cuente con suficientes recursos propios para el
desarrollo de la actividad preventiva y deba desarrollarla a través de uno o varios
SPA...” (se cambia el opte por el deba). No obstante, esta modificacion del articulo
20.1 del RSP no guarda sistematicidad con el resto del texto reglamentario; baste como
ejemplo el articulo 29 del RSP cuando al establecer el &mbito de aplicacion de las
auditorias distingue dos supuestos posibles, de un lado que haya empresas que como
modalidad de organizacion preventiva solo acudan a un SPA, las cuales no precisan de
auditoria, y de otro las que su organizacion preventiva dependa en su totalidad o
parcialmente de recursos propios, que si necesitan auditoria. Sin embargo, segun hemos
visto es impensable para el articulo 20.1 del RSP que una empresa no cuente con
recursos propios. No se trata simplemente de un punto conflictivo que denota una falta

de sistematicidad interna de la norma reglamentaria, sino que incluso podriamos
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preguntarnos si el citado articulo del RSP, que responde fielmente a lo disefiado por la
Directiva Marco, se extralimita en su desarrollo de la LPRL que en su reformado
articulo 31.3 in fine admite el modelo de organizacion preventiva con ausencia de
recursos propios al decir textualmente “si la empresa no llevara a cabo las actividades
preventivas con recursos propios...”. Y recordemos que dentro de esas actividades
preventivas hay algunas tan cotidianas como la aplicacion del plan de riesgos laborales
(articulo 31.3.a), la vigilancia de la eficacia de las medidas preventivas (art. 31.3.c), la
informacion a los trabajadores (art. 31.3.d) o la prestacion de los primeros auxilios (art.
31.3.e). En la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 22 de
mayo de 2003 sobre la normativa holandesa, similar a la espafiola, la Comisién alegd
que la ley holandesa no establece una jerarquia entre las distintas opciones disponiendo
el empresario de una amplia libertad de eleccion entre la organizacion interna y externa
mientras que la Directiva no le permite tal eleccion. Por su parte el TICE declar6 que
permitir al empresario que opte constituye un incumplimiento de la obligacion de
asegurar la plena aplicacion de la Directiva, una de cuyas finalidades es favorecer la
participacién equilibrada de empresarios y trabajadores en la organizacion preventiva,

garantizandose el efecto Gtil de la Directiva dando preferencia a la organizacion interna

Si ponemos en relacion la norma sustantiva contenida en el reformado Reglamento de
los Servicios de Prevencion con el tipo infractor tipificado en la LISOS relativo a la
organizacion preventiva, nos encontramos con que este tipo (art. 12.15.a) no ha sufrido
modificacion similar a la operada en el articulo 20.1 del citado Reglamento. Se
mantiene la postura de sancionar la ausencia de organizacion preventiva, considerando
alternativos los modelos de dicha organizacion preventiva, y en ningln caso se persigue
la no la adecuacién de la misma o la ausencia de recursos propios habiendo concertado
un SPA. Es, por tanto, el referente sustantivo infringido el texto inicial del art. 30.1 de la
LPRL y no el modificado Reglamento: se sigue tipificando y calificando como
infraccidn grave no designar a uno o varios trabajadores 0 no organizar o0 concertar un
servicio de prevencion, pese a que el articulo 31.1 de la LPRL se remite en esta materia

al desarrollo reglamentario previsto en la letra e) del articulo 6 del mismo texto legal.

Esta falta de atencion de la LISOS o despreocupacién en la misma sobre la adecuacion
de la organizacion preventiva en la empresa, de la que debiera formar parte el trabajador
designado, dificulta la labor de los SPA y el control de los mismos por la ITSS pues no
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se puede pretender que los recursos externos tengan una presencia habitual y constante
en la empresa ni que puedan atender a las necesidades cotidianas de la misma, aun
cuando tedricamente estos vacios se cubran con la integracion de la prevencion a través

de un Plan de prevencién adecuado.

I1l.  ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Si hasta ahora hemos aludido al incremento de la complejidad en la actuacién inspectora
derivada de un cuerpo normativo con gran proyeccion y vis atractiva, a continuacion
nos vamos a referir sucintamente a las consecuencias de la LPRL en la organizacion

administrativa de la ITSS.

1.1 Las Unidades Especializadas
Una de las formas de contemplar la LPRL desde la perspectiva de la Administracion
Publica es si el modelo de inspeccion existente es el idoneo para lograr las mejores

cotas de eficacia en la verificacion de la aplicacion de la normativa.

De todos es conocido el doble modelo de inspeccion de trabajo: el generalista o integral
y el especializado. Ciertamente los criterios de diferenciacion pretenden atribuir al
primero bajo el lema “una empresa un inspector” un tratamiento omnicomprensivo del
orden social en la empresa, entendiendo que un contrato de trabajo tiene vertientes
propiamente laborales, como la jornada o el salario, aspectos de prevencion de riesgos
laborales, o inextricable vinculacion con la relacion juridica de Seguridad Social.
Mientras que el modelo especializado consigue una vision mas profunda de una faceta
de la relacion laboral, como por ejemplo la prevencion de riesgos laborales. Modelo
propio de los paises del norte de Europa. Independientemente de las virtudes de cada
modelo, lo cierto es que el modelo generalista es mas juridico y el especializado mas
técnico, siendo el perfil profesional de los inspectores distinto en uno y en otro. Si
hemos defendido la inabarcabilidad del ordenamiento juridico en materia de prevencion
de riesgos laborales, parece logica una especializacion. Si la ITSS espafiola ha optado
por continuar un modelo integral o generalista, lo cierto es que se han realizado varias

medidas tendentes a reconocer la necesidad y bondades de la especializacion:
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1° Creacién de las unidades especializadas en Seguridad y Salud Laboral, a ellas se

adscriben los inspectores que gozan de una mayor o mas precisa formacion.

2° Creacion por via de la Ley 54/2003 de los Técnicos habilitados para realizar

funciones comprobatorias.

3° Mantenimiento de la colaboracion pericial y asesoramiento técnico por la AGE y
CCAAalalTSS.

4° Posible creacion de una escala de subinspectores de Seguridad y Salud Laboral en el

proyecto de Ley ordenadora del Sistema de ITSS.

1.2 La planificacion con las CCAA

La entidad de la materia que se ha alcanzado con la LPRL también ha puesto sobre la
mesa la posibilidad del traspaso de la ITSS a las CCAA. Esto ha ocasionado como
minimo 6rganos de coordinacion y colaboracién entre las dos Administraciones para
planificar la actividad de la ITSS en esta materia donde la competente es la CCAA: las
Comisiones Territoriales de la ITSS. En el nuevo proyecto de ley se hace un disefio
distinto en la materia. En algunas CCAA, como Catalufia y el Pais Vasco, se ha
producido el traspaso basado en la existencia de dos Inspecciones de Trabajo, una
alojada en la Administracién autonomica y otra en la AGE, pese a mantener sus

integrantes la totalidad de sus posibilidades de actuacion en todas las materias.

1.3 Las relaciones con el Ministerio Fiscal

Finalmente haré mencion a que la LPRL ha puesto en critica el sistema de
responsabilidades y ha disparado la exigencia de responsabilidad por la via penal, lo que
ha ocasionado, sobre todo en el delito de riesgo, la generacion de protocolos de
colaboracion con el Ministerio del Interior (Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado)

asi como especialmente con el Ministerio Fiscal.
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PARTE TERCERA

LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES DESDE LA
PERSPECTIVA DE LOS AGENTES ECONOMICOS Y SOCIALES

CAPITULO IX: LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES DESDE
LA PERSPECTIVA DE LA CONFEDERACION DE EMPRESARIOS DE
ANDALUCIA

Renée Scott Avellaneda

Confederacion de Empresarios de Andalucia (CEA)

I. APORTACIONES DE LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS
LABORALES.

La aprobacion de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales en 1995, supuso el
pistoletazo de salida para el desarrollo de un nuevo sistema de seguridad y salud en el
trabajo en Espafia, un sistema que se ha ido perfeccionando hasta alcanzar un adecuado

funcionamiento pero que adn resulta mejorable en aspectos concretos.

Los progresos realizados se constatan con la reduccion de los accidentes de trabajo que
se viene produciendo en Espafia desde el afio 2000, de manera continuada y sostenida,
durante més de una década.

En Andalucia la disminucion de la siniestralidad laboral ha sido de un considerable 50%
en el decenio 2003/2013, alcanzando la disminucién de la siniestralidad de caracter
mortal descensos del 63% complementados con descensos continuados del indice de

incidencia incluso en periodos de crisis economica.

Aunque los datos relativos a la accidentalidad con resultado mortal deben valorarse
como positivos, nunca pueden ser satisfactorios por cuanto un sélo accidente mortal

supone un coste humano que resulta inasumible desde la vertiente empresarial.

Cierto es que en 2014 se ha registrado un incremento en el nimero de accidentes
mortales, pero éstos no se han debido a factores imputables a las condiciones de

seguridad y salud en nuestras empresas, sino a accidentes viales y no traumaticos, por lo
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que seria necesario que, sin dejar de incidir en la importancia del cumplimiento
normativo y de incentivar acciones de mejora e innovacién empresarial en este marco,

se planifiquen actuaciones especificas de sensibilizacion y formacion en estos &mbitos.

Se ha avanzado, aunque aun no lo suficiente, en cultura preventiva. En CEA
consideramos que su impulso es el mejor antidoto contra la siniestralidad laboral, por lo
que deben promoverse comportamientos conscientes y responsables desde el punto de

vista preventivo en todos los érdenes sociales, y desde la propia educacién primaria.

La implicacion y participacion de toda la sociedad con la cultura preventiva tendra
sustanciales efectos multiplicadores en este marco, porque la prevencion es una

responsabilidad de todos.

En estos 20 afios nuestras empresas, algunas de ellas referentes preventivos en el ambito
nacional e internacional, han apostado por mejorar de forma continua la gestion integral
en prevencion, por innovar y desarrollar nuevas soluciones preventivas, posicionando la
seguridad y salud en el trabajo como un claro factor diferencial de excelencia y de
competitividad empresarial incluso en circunstancias economicas adversas como las

actuales.

Debemos poner en valor todo lo mucho y bueno que las empresas vienen avanzando en
este ambito, asignando fuertes dotaciones en recursos humanos, materiales y
econdmicos a la prevencion de riesgos, siempre bajo una cultura empresarial de maxima

seguridad.

Cierto es que las Pymes han tenido mas dificultades para asimilar la amplia legislacion
preventiva y han contado con menores recursos humanos y técnicos para realizar una
eficaz integracion de la prevencion, pero también se han registrado grandes avances con

un mayor esfuerzo.

En general, desde CEA consideramos que, objetivamente, hemos conseguido progresar
de forma significativa en la mejora de las condiciones de seguridad y salud de las
empresas espafiolas y andaluzas, pero que el reto esta en consolidar lo alcanzado y

seguir abriendo camino en el escenario preventivo cambiante que se nos presenta.

Nuestra capacidad para desarrollar, en el &mbito del didlogo social, marcos estratégicos
de actuaciones en seguridad y salud como el Plan para la Prevencion de Riesgos
Laborales 2003-2008 y la Estrategia Andaluza de Seguridad y Salud en el Trabajo
2010/2014, enmarcada en las Estrategias Espafiola y Europea, nos avala:
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e La eficacia de la promocion de actuaciones encaminadas a desarrollar el

compromiso empresarial con la prevencion de riesgos laborales
e yla mejora continua de las condiciones de trabajo,

e asi como la potenciacidn de acciones de informacidn destinadas a favorecer el

conocimiento empresarial

Y los resultados obtenidos en cuanto al descenso de la siniestralidad nos inducen a
seguir actuando con mayor implicacion, constancia y dedicacion, si cabe, en este

ambito.

I.  Algunos aspectos en los que debemos profundizar tras 20 afios de la
LPRL.

l. LEGISLACION: Adaptarla a la realidad empresarial.

La Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015/2020, tras
20 afos desde la publicacion de la Ley de Prevencion, vuelve a incidir en
que “La prevencion de riesgos laborales se caracteriza por una legislacion
extensa”, un aspecto que, desde el primer momento, alerté al sector
empresarial, por cuanto se les requeria el cumplimiento de un enorme
entramado de legislaciones genéricas y especificas (de dificil asimilacion en
algunos supuestos), a la vez que se les adherian serias responsabilidades en

el ambito penal, civil, administrativo y laboral.

Para las empresas el cumplimiento de las normas de prevencion, como en
general las que regulan las relaciones de trabajo, constituyen un factor mas
de competitividad empresarial, en tanto que el establecimiento de unas
condiciones de trabajo con seguridad y salud repercuten favorablemente en
un clima optimo de trabajo, propician un mejor rendimiento en el trabajo y
generan una mayor productividad, lo que favorece la competitividad

empresarial y el empleo.

Ademas de todo ello, preserva la integridad fisica y la salud de los
trabajadores como un derecho inalienable que merece su correlativa

proteccion juridica.
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Pero para la consecucién de estos objetivos, las empresas necesitan un marco
legal que sea transparente, exento de complejidad y ambiguiedades, y, sobre
todo, que permita una adecuada adaptacion de las exigencias legales y

juridicas a la dimension y caracteristicas de las empresas.

Hay que evitar la imposicion de obligaciones preventivas desproporcionadas,
corregir el exceso de exigencias en las obligaciones legales impuestas,
subsanar la burocratizacion actual y facilitar el cumplimiento de las
obligaciones legales, dotandolas de los recursos necesarios para afrontarlas,
sin olvidar que son las Pymes y los autbnomos los que necesitan de un

mayor apoyo en este marco.

Al mismo tiempo, el marco legal ha de establecer un régimen objetivo y
proporcionado en la determinacion de la responsabilidad exigible que se
derive ante cualquier siniestro laboral, lo que favorece el compromiso y la
implicacion de todos los agentes actuantes, trabajadores y empresarios, en la

accion preventiva.

A dia de hoy aun sigue siendo necesario avanzar en este terreno,
modificando ciertos aspectos de la normativa para facilitar su aplicacion
adaptandola a la realidad empresarial de nuestro tejido productivo,
compuesto en un 99% por Pymes y favoreciendo la transparencia, la unidad

de mercado y la simplicidad con el debido rigor.
PYMES: Dotarles de instrumentos eficaces.

Hay que seguir facilitando incentivos publicos para contribuir a que las
Pymes y microempresas puedan mejorar Sus recursos Yy estructuras
preventivas, adaptandose a las exigencias de las normas técnicas y

disposiciones normativas que resulten de aplicacion.

Debemos poner en valor que las Pymes andaluzas han invertido de forma
directa a traves de las convocatorias de Incentivos a Pymes de la Junta de
Andalucia, un total de 30.000.000 de euros desde 2006 hasta 2011, siendo el
montante total directo de inversion en las Pymes, una vez se suman los
incentivos concedidos y aportados por la Administracion, de
aproximadamente 60.000.0000 de euros. Este afio hemos tenido una nueva

convocatoria, pero en los Gltimos ejercicios no se habia lanzado, y se trata de
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una de las actuaciones que, con mayor incidencia y resultados objetivos,

impactan de lleno en una mejora efectiva de las condiciones de trabajo.

CULTURA PREVENTIVA: Fomentarla en el entorno laboral y extra

laboral.

Impulsar la cultura preventiva constituye uno de los objetivos fundamentales
de todas las actuaciones preventivas que desarrolla CEA, toda vez que es el
factor clave para combatir la siniestralidad laboral. Aunque es constatable
que en el dltimo decenio hemos logrado mejorar sustancialmente las
condiciones de seguridad y salud en el trabajo, siempre es necesario redoblar
esfuerzos para que, desde la esfera pablica y privada, se sigan promoviendo
comportamientos preventivos en todos los 6rdenes sociales, y no so6lo en el

ambito laboral.

La implicacion y participacion de toda la sociedad con la cultura preventiva,
unido a la promocién de procedimientos seguros y a la activacion de
actuaciones de sensibilizacion y formacion que fomenten la adopcion de
actitudes preventivas permanentes en el ambito laboral, y extra laboral,

resultan imprescindibles para avanzar, de forma decidida, en este marco.

Y es que todos los ciudadanos deberiamos tener conciencia de la necesidad
de adoptar “habitos de vida saludables” en nuestra propia actividad

ordinaria, mas alla de la puramente laboral.

Bajo tales premisas la Confederacion de Empresarios de Andalucia ha estado
planificando y llevando a cabo, desde hace mas de 15 afios, y con un
positivo impacto en nuestra Comunidad Auténoma, actuaciones enfocadas al
ambito de la seguridad y salud en el trabajo siempre con el objetivo final de
informar, formar y sensibilizar al colectivo empresarial y a la sociedad en

general en este marco.

CEA mantiene una inquebrantable apuesta por la PRL y divulgacion de la

cultura preventiva
Las actuaciones han girado en torno a los &mbitos siguientes:

a. Divulgacion y fomento de la cultura preventiva entre jovenes de

educacion secundaria como futuros empresarios y/o trabajadores: Se han
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visitado mas 250 centros de educacion y cerca de 30.000 alumnos han

participado en las distintas iniciativas propuestas.

b. Asesoramiento y fomento de la gestion integral de la prevencion entre

los jovenes empresarios, realizando visitas técnicas de Apoyo.

c. Acciones de sensibilizacion dirigidas a trabajadores y empresarios
mediante campafias de comunicacion con objeto de recordar a
empresarios, y a la sociedad en general, que la prevencion es una

obligacion de todos.

d. Ciclos anuales de seminarios provinciales de caracter técnico dirigidos
analizar la incidencia de la normativa preventiva o de las novedades que
en el ambito de la seguridad y la salud en el trabajo que tienen especial

incidencia en el mundo empresarial.

Nuestra pretension es facilitar a los distintos sectores empresariales el
acceso a las nuevas herramientas, instrumentos y medidas preventivas,
aprovechando las nuevas tecnologias y los diversos medios y vias de
comunicacion para hacer mas comprensibles, dindmicas y efectivas todas
las acciones encaminadas a la promocion y divulgacion de la normativa

en prevencion de riesgos laborales.

Actualmente nuestro Gabinete de PRL, dedicado al asesoramiento
técnico empresarial y a la promocidn de la cultura preventiva, cuenta con
un portal web con 2.480 péginas vistas en 2014, convirtiéndose en el 5°
portal mas visitado de CEA, y una cuenta twitter que ha lanzado hasta el

momento 1.200 tweets y que cuenta con 648 seguidores.

SECTORES CON MAYOR SINIESTRALIDAD: activar programas que
ayuden a las empresas a mejorar sus estandares de seguridad y salud.

Es necesario seguir potenciando instrumentos que faciliten a los sectores
empresariales con mayor siniestralidad el seguir avanzando en la mejora
continua de sus condiciones de seguridad y salud, incentivando actuaciones
que les permitan innovar y establecer procedimientos mas seguros y que se
dirijan a potenciar el liderazgo empresarial y a promover la implicacion

consciente y responsable del colectivo de trabajadores.
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Programas como el PAEMSA, incluido en la Estrategia Andaluza de
Seguridad y Salud en el Trabajo 2010/2014, son ejemplos de asesoramiento
técnico de utilidad y se ven refrendados con porcentajes de descensos en las
estadisticas de accidentes de trabajo y de indices de incidencia que giran en
tornos al 50%.

FORMACION EN PREVENCION: Formacion adecuada a colectivos

especificos, como los empresarios de micropyme.

En CEA siempre hemos creido en la necesidad de la formacion en
prevencién en todos los niveles educativos, y por ello hemos puesto en
marcha, en los ultimos afos, diversos programas de sensibilizacion y
promocion de la formacidén preventiva, en los que han participado
activamente méas de 40.000 alumnos procedentes de casi 300 centros de
Educacion Secundaria y Formacion Profesional de Andalucia, asi como
programas de formacion dirigidos a colectivos méas especificos como el de

jévenes empresarios que inician, por primera vez, una actividad empresarial.

Entendemos que debe avanzarse aln mas en este ambito, que debemos
facilitar las herramientas formativas necesarias a colectivos especificos,
como los empresarios de micropyme, para que cuando asuman la prevencion
la contemplen desde todos los prismas necesarios y con las mayores

garantias.
IMPLICACION DE EMPRESARIOS Y TRABAJADORES.

Hay un binomio fundamental en la gestion preventiva integral de la empresa,
el de empresario y trabajador, y conseguir la implicacion de ambos, una
implicacion inteligente y eficaz, es esencial para alcanzar una mejora

efectiva y constante de las condiciones de seguridad y salud en las empresas.

Sin tal implicacion activa, cualquier medida que se adopte para avanzar en
una mejora de condiciones de seguridad y salud en el trabajo se veria

seriamente mermada.

El reto se encuentra en lograr que, en cada aspecto de la seguridad y salud en
el trabajo, cada uno de los integrantes de la empresa, individualmente,
alcance un “habito de trabajo seguro”, lo cual exige compromiso, trabajo en

equipo, sistemas de trabajo y herramientas de gestién adecuadas.
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Como sefala la actual Estrategia Espafiola, “es conveniente reflexionar en el
desarrollo de modelos organizativos que promuevan la motivacion e
implicacion de los trabajadores como factor clave para la mejora de la
competitividad de las empresas”.

PREVENCION DE  ACCIDENTES LABORALES Y DE
ENFERMEDADES PROFESIONALES.

En la prevencion de accidentes laborales y de enfermedades profesionales
mantenemos un nivel de “alerta” permanente, por cuanto somos conscientes

de que nunca podemos bajar la guardia.

Las estadisticas muestran que, manteniendo una atencion constante tal como
hemaos realizado hasta la fecha, hay aspectos en los que debemos profundizar
como la prevencion de accidentes no traumaticos, que podrian llevar
aparejadas acciones de sensibilizacién en el ambito laboral y en el extra
laboral, desarrollando actuaciones dirigidas a fomentar habitos saludables en
nuestra esfera social que redundardn en excelentes beneficios en nuestra

esfera laboral.

Otro de los aspectos clave es la seguridad vial, redoblando esfuerzos en la
concienciacion a todos los niveles y fomentando la transferencia de
experiencias empresariales positivas como un excelente motor de cambio

para otras empresas.

En lo que respecta a la mejora de la prevencion de las enfermedades
profesionales, desde la perspectiva empresarial creemos que es necesario
facilitar a las empresas, especialmente a las Pymes, Microempresas y
Auténomos, herramientas y medios Utiles que les permitan disefiar,
planificar y desarrollar una adecuada y eficaz vigilancia de la salud en sus
centros de trabajo.

Es evidente que el objetivo de todos los sistemas de prevencion de riesgos
laborales, sea cual sea la modalidad que se implante en la empresa, debe ser
la proteccion efectiva de los trabajadores y la optimizacion de las
condiciones de trabajo, lo cual necesariamente pasa por la inclusion de un

sistema de vigilancia de la salud que minimice el riesgo de contraer
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enfermedades o incapacidades laborales relacionadas con el desempefio del

trabajo.

La consecucion de esos objetivos genera un entorno de trabajo saludable, lo
que repercute positivamente en una mejora incuestionable de la
productividad y de la competitividad de la empresa, favoreciendo su imagen
y su percepcion por la sociedad como empresa socialmente responsable, pero
sin que esta valoracion resulte mas importante que el beneficio que genera la

salud.

En la enfermedad profesional la relacion causa-efecto puede ser
suficientemente clara, hay enfermedades profesionales que son
multicausales, pero también hay factores laborales o extra-laborales que
pueden objetivamente favorecer, facilitar o potenciar una enfermedad

profesional.

Muchas empresas nos trasladan su preocupacién cuando detectan en
procesos de seleccion importantes problemas de audicion que encuentran en
jévenes gue se incorporan a la empresa. Los habitos de ocio estan causando
estragos en la poblacion juvenil y su repercusion en el dmbito laboral lo
acaban pagando las empresas. Por eso es esencial que fomentemos la cultura

de la prevencion desde todos los prismas posibles.

Otro foco de preocupacion, también con consecuencias negativas en el
ambito empresarial, lo podemos localizar en problemas de adicciones o
patologias psiquicas causadas por los factores extra-laborales. En estas y en
otras lineas de actuacion sera necesario actuar para mejorar sensiblemente la
incidencia de enfermedades en el entorno empresarial, potenciando la

calidad de vida de empresarios y trabajadores.

Pero para que las empresas puedan desarrollar investigaciones eficaces en
este campo hay que proporcionarles herramientas de gestion preventiva de
utilidad.

NUEVOS RIESGOS Y RIESGOS EMERGENTES.

Los expertos prevén la aparicion de efectos derivados de las nuevas
tecnologias en los campos de la informacién y comunicacion, biotecnologias

e ingenieria genética, robotica, nanotecnologias y nuevas energias.



177

De forma especifica, y en relacion con las nanotecnologias, es necesario
promover la investigacion, seguir los avances realizados por grupos de
investigadores de nuestro entorno, detectar colectivos y actividades
expuestas a estos riesgos y establecer programas reglados de vigilancia de
los trabajadores expuestos.

Desde las Organizaciones Empresariales deberemos prestarles una especial
atencion, siendo objeto de actuaciones concretas para minimizar en lo

posible su impacto.

Il. CONCLUSION FINAL

Volver a poner en valor lo mucho que estan aportando las empresas andaluzas
en pro de la mejora de las condiciones de seguridad y salud en el trabajo, y la
importancia del didlogo social y del consenso para dotar a nuestras empresas de

instrumentos eficaces como los que contempla nuestra Estrategia Andaluza.

Mostrar nuestro convencimiento de que toda estrategia empresarial que
desarrolle, de una manera integral, acciones preventivas de seguridad y salud en
el trabajo, genera resultados positivos en su productividad, provoca un aumento
de la eficiencia de los procesos y obtiene una importante reduccion de los costes
empresariales, por lo que siempre brindaremos nuestro apoyo y activa

colaboracién a todas las actuaciones que giren en este sentido.

Desde CEA continuamos renovamos dia a dia nuestro compromiso con la
prevencion de riesgos laborales, y seguiremos trabajando por la misma senda,
desde el didlogo social, para seguir avanzando en una mejora real, progresiva y
continua de las condiciones de seguridad y salud en el trabajo y alcanzar esa
meta comtn de “unos lugares de trabajo seguros, saludables y productivos” que

proclama la Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015/2020.



178

CAPITULO X: LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES DESDE
LA PERSPECTIVA DE LA UNION GENERAL DE TRABAJADORES DE
ANDALUCIA

Juan Carlos Naranjo Paez
Secretario de Relaciones Laborales
UGT- Andalucia
I INTRODUCCION

A pesar de haber transcurrido ya 20 afios desde la publicacion de la Ley 31/95, de 8 de
noviembre de Prevencién de Riesgos Laborales, siendo el objeto de la misma promover
la Seguridad y Salud de los trabajadores a través de las medidas y actividades
preventivas conforme establece su articulo 2, estableciendo para ello una serie de
Principios Preventivos y regulando las actuaciones de las Administraciones Publicas,
de los trabajadores, empresarios y representantes, y a pesar del caracter de universalidad
de la misma y de tratarse de una Ley de derecho necesario minimo indisponible, la

siniestralidad sin embargo, continta en aumento.

El armazdn legislativo surgido a partir de la LPRL y de la Directiva Marco de la que
deriva, se enmarcaba en un contexto caracterizado por la contratacion indefinida, la
estabilidad en la empresa y la centralidad de la negociacion colectiva en las relaciones
laborales. Este modelo no sélo facilitaba a los trabajadores el ejercicio efectivo de sus
derechos laborales, sino que mediante los derechos de participacion y consulta permitia
a sus representantes intervenir en todas las cuestiones relacionadas con la prevencion de
riesgos en la empresa, desde la planificacion y organizacion del trabajo o de las
actividades preventivas hasta la evaluacion de riesgos o la informacién y formacién de
los trabajadores. Fue en este marco de participacion sobre el que se construyd la
prevencion de riesgos en Europa y en Espafia.

Sin embargo, en la actualidad estamos inmersos en una crisis economica que ha
transformado de manera radical la organizacién del trabajo. La via elegida por los
gobiernos para salir de la crisis es una espiral de austeridad y devaluacion interna en la
que la negociaciéon colectiva pierde peso, las relaciones laborales tienden a la
individualizacion, la precariedad define un mercado de trabajo en el que la contratacion

temporal y a tiempo parcial y la alta rotacion entre empresas ganan espacio a marchas
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agigantadas y las altas tasas de paro y el miedo a perder el empleo desvirtian los
derechos de trabajadoras y trabajadores. En este contexto, el legislador ha decretado la
unilateralidad empresarial como forma de gestion de la prevencién en las empresas

espanolas.

Hay que dar paso a una progresiva transformacion del modelo productivo de nuestro
pais que permita la democratizacién de las relaciones laborales, el ejercicio efectivo de
derechos, la interiorizacion de la cultura preventiva en las empresas y la generacion de
un sistema preventivo dinamico que anticipe los nuevos riesgos laborales emergentes.
Continuar por la senda marcada por las Reformas Laborales, adaptando la legislacion
preventiva a un marco impuesto de organizacién del trabajo, supondria asumir de
manera ineludible un deterioro en la proteccion de la salud y la seguridad laboral, con
los consiguientes dafios personales y trasladando los costes econémicos al conjunto de

la sociedad.

1. PROPUESTAS DE UGT-A EN MATERIA DE PREVENCION
DE RIESGOS LABORALES

Desde UGT proponemos unas medidas prioritarias y urgentes en materia de Prevencién
de Riesgos Laborales:

1. Ningun trabajador ni trabajadora sin proteccion. La precariedad junto con
el miedo a perder el puesto de trabajo y la individualizacion de las
relaciones laborales dificultan el ejercicio efectivo de derechos. Las
Reformas Laborales llevadas a cabo en estos altimos afios son
incompatibles con la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales y con el
resto de normativa preventiva por lo que deben llevarse a cabo reformas

que garanticen la correcta proteccion de los trabajadores y trabajadoras.

2. Accidentes de Trabajo. La aprobacion de la LPRL, la puesta en marcha de
politicas activas y la financiacién de proyectos preventivos lograron una
manifiesta reduccion de accidentes de trabajo. EI abandono de la actividad
preventiva por parte de las empresas y su sustitucion por un cumplimiento
meramente formal de la normativa junto a los recortes aplicados durante
los afios de crisis frenaron en un primer momento el descenso de la
siniestralidad y provocaron el repunte de los accidentes de trabajo que

sufrimos en la actualidad, un claro indicio del deterioro de los sistemas
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preventivos. La participacion de los trabajadores en la elaboracion y
desarrollo de los planes preventivos en las empresas es imprescindible
para que la cultura preventiva impregne a todos los estamentos que

componen una empresa.

Enfermedades de origen laboral. Las enfermedades profesionales son la
gran asignatura pendiente de la salud laboral. Lo que no se registra ni
existe ni se previene. Son necesarios cambios en el sistema de
notificacion y registro para que deje de depender de las mismas entidades
obligadas a la reparacion del dafio, las Mutuas Colaboradoras con la
Seguridad Social. El cancer profesional, la silicosis, las patologias
derivadas del amianto y de las sustancias quimicas, los trastornos musculo
esqueléticos y las enfermedades de origen psicosocial requieren que las
empresas evallen y prevengan en los centros de trabajo los riesgos
capaces de provocarlas, y de un mayor esfuerzo de las Administraciones
para acabar con su registro ineficiente y con los dafios a la salud que

causan.

Garantizar la equidad. La OMS reconoce que la desigualdad es uno de los
determinantes sociales de salud claves. Donde y como se trabaja, la forma
de acceder al empleo o las tasas de desempleo y de temporalidad
condicionan la exposicion de determinados colectivos (mujeres, jovenes,
migrantes...) a los riesgos laborales y determinan su estado de salud. En
los ultimos tiempos también venimos observando que el estado de salud
se esta convirtiendo en un factor de estigmatizacion y de discriminacion
laboral, tanto en el mercado de trabajo como en las propias empresas.
Para garantizar la equidad son precisos cambios legislativos, empezando

por la derogacion del articulo 52.c del Estatuto de los Trabajadores.

Independencia y calidad de los Servicios de Prevencion. La continua
presion que sufren los Técnicos de Prevencidn desdibuja la independencia
de los Servicios de Prevencion establecida en la LPRL, convirtiéndolos en

muchos casos en instrumentos al servicio de las empresas. Se hacen
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necesarias modificaciones legales que garanticen el desempefio
profesional de los Técnicos, la independencia de Servicios de Prevencion
y, al mismo tiempo, el establecimiento de controles publicos que

garanticen la calidad de sus prestaciones.

Vigilancia de la Salud para proteger la salud de las y los trabajadores. La
vigilancia de salud es un derecho de las trabajadoras y los trabajadores y
junto a la epidemiologia laboral es una herramienta indispensable para
prevenir los riesgos a los que estan expuestos. Sin embargo asistimos a un
intento de convertirla en una herramienta disciplinaria y de ajuste de
plantillas. Para preservar el derecho constitucional a la salud, se debe
garantizar la independencia de los profesionales sanitarios que la llevan a
cabo, la confidencialidad de los datos y la voluntariedad, salvo en
aquellos casos regulados por una norma especifica.

Reforzar a los organismos técnicos de las Administraciones. Es
absolutamente imprescindible poner en valor y dotar con suficientes
medios econdémicos y humanos al Instituto Nacional de Seguridad e
Higiene en el Trabajo, al Instituto Social de la Marina, al Instituto
Nacional de Silicosis, a la Escuela Nacional de Medicina del Trabajo y a
los 6rganos técnicos de las Comunidades Auténomas para favorecer el

conocimiento a traves de su labor investigadora.

Potenciacion de la Inspeccion de Trabajo. No sélo se debe incrementar el
namero de Inspectores y Subinspectores de Trabajo para acercar nuestros
ratios a los del resto de paises de la Union Europea sino que se debe
reforzar su formacion y acentuar su especializacion en materia de
prevencion de riesgos, con el fin de que estos puedan llevar a cabo de

manera eficaz las funciones que legalmente tienen encomendadas.

Transformacion del modelo de Mutuas. Se deben revertir las ultimas
modificaciones legales del sistema de Mutuas subrayando su carécter
publico, intensificando el control de la Seguridad Social mejorando la

participacion de la representacion de los trabajadores en su eleccion y
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remarcando que sus objetivos prioritarios son la prevencion de riesgos
laborales y la reparacion de los dafios ocasionados por el trabajo frente al
control de los costes econdmicos y la mejora de la competitividad de las

empresas.

10. Impulso a la democratizacion en las relaciones laborales. La democracia
en la empresa pasa por reforzar los derechos de participacion y consulta
de los representantes de las trabajadoras y los trabajadores, de las
delegadas y delegados de prevencion y de los comités de seguridad y
salud. Todos los estudios sobre prevencion han demostrado la existencia
del “efecto sindicato: las condiciones de trabajo mejoran sustancialmente

en las empresas con presencia sindical.

I1l. LA IMPORTANCIA DE LA ACCION SINDICAL EN LA
PREVENCION DE RIESGOS LABORALES

De todo ello podemos destacar la importancia de la presencia sindical por la aportacion
que realiza y que nos permite sondear la gestién de la prevencion en los centros de
trabajo, fundamentalmente en aquellas empresas donde puede existir mayor dificultad,

como son las PYMES, principal tejido empresarial en Andalucia.

Fruto de ello es un estudio llevado a cabo desde UGT Andalucia durante el afio 2014
realizandose mas de tres mil quinientas encuestas en Pequefias y Medianas Empresas
(PYMES) de menos de cincuenta trabajadores con un margen de error (MOE) con una
correccion para una poblacion finita de + 2%. (Ver resultados completos publicados por
UGT Andalucia). Siendo, por tanto, estos datos extrapolables al conjunto de empresas
de estas caracteristicas de Andalucia y por ello podemos concluir unas series de

cuestiones de sumo interés:

1. La manera de gestionar la prevencion en la empresa en un 85% de las empresas
visitadas es a través de un Servicio de Prevencion Ajeno (SPA) lo que supone
que no se fomente eficazmente la integracion de la prevencion en la empresa. Al
ser empresa externa, falta la presencia fisica de los técnicos en el centro a la hora

de tener que realizar su labor in situ.
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Mixto. Porel propio
empresario.

Atravésde
Trabajador/es
designado/s.

\ Servicio de
Prevencién Propio.

mA%

m1%

7%

W 85%

m3%

2. Enun 97% de los casos se ha realizado el Plan de Prevencion y la Evaluacion de
Riesgos Laborales pero sin embargo las medidas preventivas propuestas en la
Planificacion, s6lo se cumplen en un 89% de los casos. EI empresario no queda
exento de sus obligaciones por el hecho de tener el Plan y la Evaluacion de
Riesgos realizado, debe de hacer un seguimiento permanente de la actividad

preventiva.

3. En relacion a la formacion e informacion de los trabajadores en materia
preventiva, un porcentaje del 85% lo ha recibido aunque el nimero de horas
recibidas son menos de 10 en un 58%. Lo que significa que hay que seguir
insistiendo en ésta materia porque no basta con cumplir un tramite
administrativo si no es eficaz la ensefianza. Unicamente con la entrega de un
documento con consejos o0 con las instrucciones a seguir, no es suficiente para
cumplir el objetivo perseguido.

No queda exento de su obligacién el empresario por el simple hecho de formar
al trabajador, instruirlo, informarlo, entregarle equipos y herramientas sino que
estd obligado a vigilar y comprobar permanentemente que la formacion sea
efectiva, que las instrucciones sean cumplidas y que los equipos que se les

proporcionan son utilizados correctamente.
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= Menos de 10 horas.

® Entre 10y 30 horas.

= Entre 30y 50 horas.

M Entre 50y 250 horas.

= Mads de 250 horas.

4. A pesar de que existe una obligacion legal de designar a un delegado como
representante del trabajador, s6lo en un 70% de los casos se ha conseguido y en
aquéllos en los que no exista delegado, tampoco hay representante de los
trabajadores en materia de prevencion (66%), con lo que se alcanza la cifra del
20% del total de empresas que no cuenta con ningln trabajador/a que transmita
las necesidades que observen los trabajadores en los temas de Prevencion en la
empresa. Por lo cual, se estd debilitando el nexo de unién entre empresarios y
trabajadores, garantizador de la participacion y consulta en materia preventiva
(articulo 34 LPRL)

66%

5. Se detecta otro incumplimiento legal, en concreto (el articulo 34 LPRL) el
derecho a participar que tienen los trabajadores en cuestiones preventivas. A
pesar que un 65% indica que si participa, un porcentaje importante, en concreto
un 35% no lo hace. No olvidemos que son los trabajadores los que conocen de
forma directa las incidencias de su puesto de trabajo y son por tanto, los que
mejor pueden proponer mejoras en el ambito de la proteccion (articulo 18
LPRL)

6. También se manifiesta otra contrariedad. La investigacion de los accidentes
sigue siendo una asignatura pendiente. El articulo 16.3 (LPRL) obliga al

empresario a investigar cuando se haya producido un dafio para la salud de los
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trabajadores o cuando aparezcan indicios de que las medidas preventivas
resultan insuficientes, teniendo como finalidad evitar que se vuelva a repetir el
accidente o el incidente. Que solo se lleve a cabo esta investigacion en el 57% de
las empresas visitadas nos parece insuficiente teniendo en cuenta que la
investigacion de los accidentes es un mandato legal.

7. De todas las lesiones sufridas en los centros de trabajo, son las caidas y las
acaecidas por sobreesfuerzos las que ocupan casi el 50% de los accidentes en las

empresas.

(AVAS BREVE REFLEXION FINAL
Ante estos resultados, entendemos como prioritario la necesidad de:

1. Reivindicar el cumplimiento escrupuloso de la Ley
2. Fomentar la Cultura de Prevencion desde todos los estamentos implicados
3. No asumir como inevitable la Siniestralidad Laboral
4. Demandar una mayor implicacion
4.1.1. De las distintas Administraciones Publicas
4.1.2. Del Empresariado
4.1.3. Y de la sociedad en su conjunto que debe exigir un trabajo seguro.
Y si entre todos logramos evitar aunque sea un sélo accidente mortal mas, todo el
trabajo de aquéllos que nos dedicamos a la Prevencion de Riesgos Laborales habra

merecido el esfuerzo.
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CAPITULO XI: LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES DESDE
LA PERSPECTIVA DE COMISIONES OBRERAS DE ANDALUCIA
Nuria Martinez Barco
Responsable de Salud Laboral
CCOO-Andalucia
l. UN ANALISIS GENERAL DE LA APLICACION DE LA LPRL

Un buen punto de partida para hacer un andlisis de estos veinte afios de aplicacion de la
Ley de Prevencion de Riesgos Laborales parte sin duda de analizar aunque sea
ligeramente algunos datos el contexto sociolaboral en esos dos puntos al menos (1995 y
2015). En cuanto a los datos del paro vemos como los datos estadisticos varian en poco

con los del afio de promulgacion de la Ley:

1995 2015
Personas en paro 870.000 (Tp: 32,9%) 1,359.100 (Tp: 33,6%)
Mujeres en paro 403.000(Tp: 40,9%) 676.400 (Tp: 36,9%)
Menores 25 en paro 267.600 (Tp: 50,9%) 180.600 (Tp: 57,1%)

Tp: tasa de paro

Ademaés el dimensionado de nuestro tejido productivo practicamente no ha cambiado, y
més del 95% de las personas ocupadas estd en pequefias empresas, con las
implicaciones que ello conlleva en cuanto a la delegacion de funciones por parte del
empresariado en los servicios de prevencion ajenos, y consecuente merma en la

integracion de la prevencion en la gestion habitual de la empresa.

La juventud, igualmente sigue teniendo muchos problemas para incorporarse al
mercado de trabajo y cada vez se alarga mas la permanencia de las personas

trabajadoras de mas de 60 afios.

Es decir, digamos, que salvando algunos matices nos encontramos en el mismo

escenario o punto que hace 20 afos.
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En cuanto a los datos de siniestralidad sin embargo la cosa cambia, y aunque en un
principio hasta el afio 2001 tuvieron un repunte, afio en el comenzaron a lanzarse
campanas especificas para la reduccion de la siniestralidad lograndose grandes éxitos en
los posteriores afios, a partir de entonces se ha mantenido una reduccion sostenida al
menos hasta mediados del afio 2013, en el que parece que ha comenzado un cambio de

tendencia muy preocupante en los datos.

Fijaos, en el afio 2001 Andalucia tenia 222 muertos por accidentes de trabajo, y ya en el

afio 2005 baj6 a 150 personas fallecidas en el trabajo.

Mas alla de los malos datos que a partir de 2013 se vienen dando, en gran parte por la
precarizacion del trabajo, el incumplimiento de la Ley y la no inversion en prevencion
de riesgos laborales en las empresas, se puede decir que la Ley ha servido para lograr
una gran reduccion de la siniestralidad en Andalucia. ¢Pero en todos los sectores? NO.
El sector agrario en Andalucia no ha parado de aumentar en su indice de siniestralidad.
Es preocupante la “precariedad” y poca conciencia que se tiene en ese sector de la
importancia de la prevencion de riesgos. La situacion del campo andaluz necesita de
medidas urgentes, de un control exhaustivo para evitar la situacion precaria de esas

personas trabajadoras.

En cuanto a los datos de Enfermedades profesionales, en Andalucia parece que hubo un
aumento de declaraciones hasta el 2005 y desde ese momento comenzé una reduccion,
ocultaciéon de esas enfermedades, derivacién al sistema publico de salud, que desde
luego no hemos sabido en Andalucia afrontarla, cosa que si han conseguido en otras
comunidades. En los altimos afios (anualmente) se registran solamente alrededor de 700
enfermedades profesionales en Andalucia, mientras que crecen las enfermedades

comunes.

En cuanto a los recursos para aplicar la Ley hay que reconocer que se ha avanzado
mucho: actualmente tenemos infinidad de personal técnico, médicos especializados,
inspectores con conocimiento en la materia, tenemos personal técnico habilitado que
realiza miles de visitas a empresas dentro de los planes de trabajo de Seguridad y Salud,
y por supuesto y como pieza clave en el armazon preventivo se han elegido miles de
delegados y delegadas de prevencién en las empresas andaluzas (mas de 16.000), y por

supuesto los correspondientes comités de seguridad y salud.
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También es verdad que esta Ley se dejo en el camino aspectos importantes para la clase
trabajadora, como la representacion territorial con competencias en prevencion. En ese
afio 1995 se consensuo con los sindicatos una transposicion de la directiva marco, de la
que en el ultimo momento (y sin previo aviso) se cae la figura de los delegados

territoriales, para sorpresa e indignacién de la parte sindical.

Seguimos creyendo que esta figura es un reto a futuro en la prevencion dados los pocos
cambios en la estructura productiva y posibilidad de representacion sindical en las

pequefias empresas.

Igualmente no se ha conseguido, a pesar de la reforma de la Ley del afio 2003,
conseguir integrar la prevencion en las decisiones y procesos de gestion interna de la
empresa. Es importante recordar que la mayoria de las empresas espafiolas recurre a
servicios de prevencion ajenos para dotarse de la organizacion preventiva.
Concretamente un 73%, segln la Encuesta Nacional de Gestion de la Seguridad y Salud
en las Empresas del Ministerio de Empleo y Seguridad Social, y que desde luego
apostar por la libertad de decision del empresariado sobre la organizacién de la
prevencion en la empresa y los medios destinados a ello, son pretensiones empresariales
que serian un retroceso hacia politicas reactivas ante los dafios producidos. Maxime
ademas en el contexto de crisis al que aducen las empresas para no priorizar la inversion

en prevencion.

Ahora, después de 20 afios de la aprobacién de la Ley de Prevencion, debemos
reconocer que las cosas no estdn bien. Pero no le echemos la culpa a la Ley de
Prevencion, que si que necesitara sus ajustes y mejor desarrollo normativo, pero sigue

siendo un marco adecuado para la proteccion de las personas trabajadoras.
1. LOS RETOS DE FUTURO DE LA LPRL

Nuestro reto a futuro debe ser lograr la mejora continua de las condiciones de trabajo, y

por tanto de vida, y todo ello intentando:

- Homogeneizar los niveles de proteccion en todos los tipos de actividad,
independientemente de sectores y de vinculos contractuales.

- Es evidente que es necesario afrontar los cambios de relaciones laborales que se
estan dando actualmente y que seguirdn en el futuro, provocados en gran parte

por normativas que a nuestro juicio van en la direccion errénea. Esos cambios
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pasan por el unilateralismo empresarial también en los temas preventivos, la
falta de negociacion colectiva, que sin duda permitia mejorar esas condiciones
de trabajo y por tanto la salud de la persona trabajadora, hasta las nuevas
realidades productivas o las que se consolidan: autoempleo, economia informal,
etc. y que ademas comparten la flexibilidad y desregulacién como lineas
fundamentales y que creemos que exigen una nueva aproximacion desde la
prevencion.

- Ademas no podemos olvidar que el desempleo o el miedo a perder el empleo
forman parte sustancial de la realidad vivida por los trabajadores y las
trabajadoras, ya que en muchos casos solo se aspira a contrataciones irregulares
ylo alternas.

- Y ya por ultimo tenemos que atender lo que reflejan las encuestas de
condiciones de trabajo, las alarmas que nos aportan: ejemplo: la Ultima Encuesta
del Eurobarometro de la Comisién Europea sobre las condiciones de trabajo
pone de relieve como ya el estrés laboral es el principal problema de salud
laboral que tiene Europa, a raiz de la crisis, por encima de los riesgos
ergonoémicos, como sucedia anteriormente.

Sin duda todas estas realidades requieren de un enfoque global desde la salud laboral y

la salud publica.

Como decia al inicio, se ha avanzado mucho en estos 20 afios, pero desde luego no
podemos quedarnos en la autocomplacencia para no seguir mejorando, porque mientras
siga muriendo gente, mientras se pierda la salud a causa del trabajo no se habra

conseguido el objetivo.

En Andalucia, en concreto, este afio de aniversario, necesitamos mas que nunca una
Estrategia Andaluza de Seguridad y Salud Laboral, que cree un marco de actuacion
exigente en cuanto a la salud y la proteccidn de las personas trabajadoras, una estrategia
que fije compromisos, que genere discurso publico y que establezca como premisa la

creacion de empleo, pero de empleo de calidad.
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PARTE CUARTA

LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES DESDE LA
PERSPECTIVA DE LAS ENTIDADES COLABORADORAS (SERVICIOS DE
PREVENCION AJENOS Y MUTUAS), TECNICOS Y COORDINADORES DE

PREVENCION

CAPITULO XII.- DATOS Y REFORMAS NORMATIVAS QUE AFECTAN A LOS
SERVICIOS DE PREVENCION AJENOS

Ernesto Rubio Garcia
Gerente de ASPREN

(Asociacion Nacional de Servicios de Prevencion Ajenos)

I. DATOS.

En estos 20 afios que han transcurrido desde la entrada en vigor de la Ley 31/1995, una
de las figuras esenciales para el desarrollo de las actividades preventivas en nuestro

pais, han sido los SPA.

Asi, el Capitulo 1V de la citada Ley (arts. 30 a 32), establecio las distintas modalidades
organizativas, hasta 4, por las que podia optar el empresario para desarrollar sus

actividades preventivas, desarrollado posteriormente por el RD 39/1997 (RSP).

Para conocer mas en profundidad a estas entidades especializadas, se va a hacer
inicialmente una referencia a las estadisticas o datos de los que disponemos y que

afectan a estas entidades especializadas:

1.1. Encuesta de Coyuntura Laboral. Afios 2005-2011

La evolucién de las cuatro modalidades preventivas durante el periodo comprendido

entre los afios 2005 y 2011, segun los datos publicados anualmente por el MEYSS, a

través de la Encuesta de Coyuntura Laboral, se refleja en el siguiente grafico:
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Encuesta de Coyuntura Laboral
B Afio 2005 ® Afio 2006 = Afo 2007 Ano 2008 m Afo 2009 ® Afio 2010 Afo 2011

70

SPA SPP Asuncidn personal Trabajadores SP Mancomunado
designados

Se observa que el empresario sigue optando mayoritariamente por la modalidad
organizativa de Servicio de Prevencién Ajeno, con un 59,8%° porcentaje que se
corresponde con los efectivos laborales que pertenecen a empresas que han optado por

esa modalidad.

Si atendemos a otras variables, como son sector de actividad, tamafio de la empresa, y
ubicacion geogréafica, la Encuesta de Coyuntura Laboral, muestra como la modalidad

organizativa de Servicio de Prevencion Ajeno, resulta la opcion mayoritaria.
A partir de 2012, estos datos dejaron de publicarse por el MEYSS.

1.2. Numero y distribucion de los SPA. Afos 1997-2014

® Sefialar que desde el afio 2010, el MEYSS incluye en la Encuesta de Coyuntura Laboral la modalidad
organizativa de Servicio de Prevencion Mancomunado.
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Fuente: ASPREN, en base a la informacién recopilada de la Direccion General de Empleo del Ministerio
de Empleo y Seguridad Social, las bases de datos facilitadas individualmente por cada una de las
autoridades laborales de las distintas CC.AA. y la informacion disponible en el SERPA, en la medida en
que las autoridades laborales de la mayoria de las CC.AA. han ido incorporando informacion a dicha

herramienta informatica.

1.3. Distribucion territorial por CC.AA. (31. Dic. 2014)

SPA acreditados por CC.AA.

-Ma's de 60 SPA acrediitados
[C—Jmaés de 30 sPA acreditados
-Hasta 30 SPA acreditados

h 11"
S

1.4. Especialidades acreditadas. Afios 2008-2014
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Servicios de Prevencion Ajenos - Especialidades acreditadas

m 4 disciplinas  m 3 disciplinas 2disciplinas W 1disciplina ®WTOTAL

ARo 2008 ARo 2009 Ano 2010 Aho 2011 ARo 2012 Ano 2013 ARo 2014

Fuente: ASPREN.

1.5. SPA y Medicina del Trabajo

SPA - Medicina del Trabajo

826
790
637 639

a3 452 488 131 439 129 35

2008(55,3%) 2009(57,2%) 2010 (59,0%) 2011(67,6%) 2012(68,7%) 2013(77,7%) 2014 (100,0%)

SPA con Medicina del Trabajo W Total SPA

Fuente: ASPREN.
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1.6. ENGE 2009.

La Encuesta Nacional de Gestion de la Seguridad y Salud en las Empresas (ENGE
2009), fue publicada por el INSHT (version editada en Octubre de 2011),

- Realizada a responsables de empresas espariolas en el afio 2009, analizando
distintos aspectos relacionados con la gestion preventiva, tales como la

organizacion de la prevencion, las actividades preventivas, las inversiones en
maquinaria y equipos de trabajo, la gestion empresarial, etc.

- De esta Encuesta se va a analizar, dentro del capitulo relativo a la
organizacién de la prevencion, los datos que hacen referencia a la modalidad
de Servicio de Prevencion Ajeno.

- Por otro lado, destacar que es la primera vez que una Encuesta distingue,

dentro de la modalidad de SPA, entre “la sociedad de prevencion segregada

de su mutua de accidentes de trabajo v enfermedades profesionales”, y

“otros servicios de prevencion ajenos’’.

- No obstante, no existen encuestas posteriores (afios 2010-2013), que
permitan hacer un seguimiento de los datos obtenidos, y tampoco la VII
Encuesta de Condiciones de Trabajo, publicada por el INSHT en agosto de
2012, y realizada segun cuestionario dirigido a los trabajadores, ha hecho

mencién alguna a las distintas modalidades organizativas de la PRL,

centrandose en analizar los aspectos mas relevantes de las condiciones de

trabajo y su relacién con la seguridad y salud de los trabajadores.

1.6.1 Recursos Preventivos implantados: Comparacion entre 1999, 2003 y 2009
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Trab. Designado

SP Propio

SP Mancomunado

SP Ajeno

Empresario

Ninguno

0,7
NS/NC |1 0,6 % Empresas de Industria,
0,6 Construccion y Servicios

Base: Total de centros de trabajo excepto del sector Agrario
Pregunta de respuesta multiple
Fuente: Cuestionario de empresa 1999 y 2003. Encuesta actual 2009

Segun datos facilitados por la ENGE, en 2009, el 73% de las empresas se apoyan en un

Servicio de Prevencién Ajeno como modalidad organizativa en prevencion de riesgos
laborales. De ellas, un 51,6% establece el concierto de todas las especialidades
preventivas. Ademas, el 26,4% de las empresas manifiesta estar muy satisfecha con el

trabajo realizado por el SPA, mientras que un 62,2% manifiesta estar satisfecho.

1.6.2. Porcentaje de empresas que han contratado con Sociedades de Prevencion,

resto de SPA y ambos.

Mayoritariamente la empresa tiene contratado el SPA con una Sociedad de Prevencion,
hasta un 58,7 %, frente a un 22,3 % que lo ha hecho con otro SPA, y un 17,3 % que lo
ha hecho con ambos.



196

% Empresas

® Con una Sociedad de Prevencion ® Con otro SPA = Con ambos = NS/NC

173%  1,6%

22,3% | v

1.6.3. Especialidades preventivas contratadas con los SPA.

En cuanto al nimero de especialidades preventivas contratadas con los Servicios de
Prevencion Ajenos, mas de la mitad de las empresas consultadas (hasta un 51,6 %)
tienen concertadas las 4 especialidades o disciplinas preventivas, seguido de aquellas

que han optado por contratar 2 especialidades preventivas (19,4 %) y una (14,6%).

% Empresas -
Especialidades Preventivas
60,0% '51,6%
40,0%
- '19,4%
20,0% +—— 14,6% '10,6% .
3,8%
e Bl A —
1 Esp. 2 Esp. 3 Esp. 4 Esp. Ninguna

1.6.4. Especialidades mas contratadas.

La especialidad méas contratada es la Seguridad en el Trabajo (92,4 %), sequido de la
Medicina del Trabajo (70,5 %), la Higiene Industrial (67 %), y finalmente la Ergonomia
y Psicosociologia Aplicada (61,7 %).
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% Empresas
% Empresas
100,00% 92,40%
0,
80,00% £0,20% 67% 61,70%
60,00%
40,00% +——
20,00% +—
0,00% T T T |
Seguridad en el Medicina del  Higiene Industrial Ergonomiay PA
Trabajo Trabajo

II. REFORMAS NORMATIVAS QUE TIENEN SU ORIGEN EN LA EESST
2007-2012.

En el transcurso de estos afios desde la entrada en vigor del RSP, en el afio 1997, una de
las cuestiones que mas ha preocupado ha sido siempre la calidad de las actividades
prestadas por los SPA, por lo que la EESST 2007-2012, que contemplaba hasta 8
objetivos, dedicé uno de ellos, el n° 2, a la MEJORA DE LA EFICACIA Y CALIDAD
DEL SISTEMA DE PREVENCION, CON ESPECIAL ENFASIS EN LAS
ENTIDADES ESPECIALIZADAS.

Se pretendia el fomento de un sistema preventivo centrado en la incentivacion y

méaximo aprovechamiento de los recursos preventivos propios de las empresas y el

perfeccionamiento de la complementariedad de los recursos ajenos.

Para el cumplimiento de este objetivo, se establecieron distintas lineas de actuacion, de
las que destacamos unicamente las 2.2. y 2.3., que hacen referencia al establecimiento

de criterios de eficacia y calidad exigibles a los SPA y SPM.

Para lograr la pretendida mejora de la calidad y eficacia del sistema de PRL, en relacion

con estos dos tipos de entidades, se han llevado a cabo, durante el periodo de ejecucién
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de la EESSTT 2007-2012, las siguientes modificaciones normativas, cuyo propdsito era
el de contribuir a mejorar la calidad de las actuaciones preventivas llevadas a cabo por

las mismas:

- El Real Decreto 337/2010, de 19 de marzo, por el que se modifica el Real
decreto 39/1997.

- La Orden TIN/2504/2010, de 20 de septiembre, que desarrolla el Real
Decreto 39/1997.

- El Real Decreto 843/2011, de 17 de junio, por el que se establecen los
criterios basicos sobre la organizacion de recursos para desarrollar la

actividad sanitaria de los servicios de prevencion.

2.1. RD 337/2010.

Este RD 337/2010, por el que se modifica entre otros el RD 39/1997 (RSP), tiene su
origen en las disposiciones contenidas en la Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud
en el Trabajo 2007-2012, concretamente en su Objetivo 2 (“Mejorar la Eficacia y la
Calidad del Sistema de Prevencion, poniendo un especial énfasis en las entidades

especializadas en prevencion”).
Esta modificacidn del RSP se dirigio a dos areas tematicas concretas:

- La dirigida a facilitar el cumplimiento de la normativa de PRL a las empresas,
en particular a las PYMES.

- Laencaminada a mejorar la calidad y eficacia de los sistemas de PRL, prestando
especial atencion a los SPA (acreditacion de los SPA, contenido de los
conciertos, interdisciplinariedad, ...).

En este aspecto, las lineas establecidas en el RD 337/2010, que marcan la reforma
dirigida a la mejora de la calidad y la eficacia del sistema de PRL se pueden analizar

prestando atencidn a los siguientes aspectos:

- Procedimiento de acreditacion de los SPA.
- Aumento de la calidad del servicio de los SPA.

- Tratamiento de la informacion (Registro y Memorias).
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En primer término, se adecuo el procedimiento de acreditacion de los SPA conforme a

lo sefialado en la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes

para su adaptacion a la Directiva de Servicios, entre otras la Ley 31/1995, de PRL.

En este sentido se establece una acreditacion Unica para estas entidades que tendra

validez en todo el territorio espafiol, eliminando la acreditacion provisional existente

hasta la fecha.

Estos aspectos vienen recogidos en los articulos 23 a 27 del RSP, dedicados a

o Solicitud de acreditacion.

o Autoridad competente.

o Procedimiento de acreditacion.

o Mantenimiento de los requisitos de funcionamiento.

o Revocacion de la acreditacion.

En segundo lugar, en este RD 337/2010, se favorece el aumento de la calidad del

servicio a prestar a las empresas por estas entidades especializadas, 1o que se pretende

con:

Definicion mas completa del contenido del concierto de la actividad preventiva.
Articulo 19 y 20 RSP.

Se sientan las bases de los recursos, tanto humanos como materiales, de que
deben disponer los SPA para prestar un servicio de calidad, y que estan en
relacion con diversos factores, como el tamafio y actividad de la empresa y el
numero de trabajadores cubiertos por los conciertos.

El nuevo articulo 18 del RSP, establece el marco de estos recursos humanos y
materiales, sefialando que las entidades especializadas que actien como SPA,
deberan disponer de los recursos que les permitan desarrollar adecuadamente la

actividad preventiva que hubieren concertado.

Este articulo sefiala que se atendera a lo que se establezca en las disposiciones de
desarrollo del RD.

En este sentido, la Orden TIN/2504/2010, de 28 de septiembre, por la que se

desarrolla el RD 39/1997, dedico varios articulos y sus Anexos | y Il para fijar:

e Anexo I. Ratios de nUmero maximo de trabajadores (segun sector de

actividad) que pueden ser atendidos por un técnico.
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e Anexo Il. Recursos instrumentales minimos para desarrollar las
actividades habituales en las distintas disciplinas preventivas.
Se potencia la interdisciplinariedad de los SPA, que habran de disponer para su

acreditacion de las 4 especialidades o disciplinas preventivas.

En tercer lugar, y en cuanto al tratamiento de la informacion de las entidades

especializadas, hay que hacer referencia a dos aspectos esenciales:

Se permite un mejor conocimiento de los datos por las autoridades y los
ciudadanos, modificando el contenido de la disposicion referente a los Registros
de los SPA.

De esta manera, se ha procedido a modificar el articulo 28 del RSP, que sin
embargo ya establecia la obligacion de crear un Registro donde debian estar
inscritas las entidades especializadas autorizadas como SPA. Como novedad,
sefialar que este articulo 28 indica que la configuracion de estos registros, con
independencia de la autoridad laboral competente que haya expedido la

autorizacion, debera permitir que:

e Los ciudadanos puedan consultar las entidades que se hayan
acreditado como SPA.

e Los SPA puedan cumplir con sus obligaciones de comunicacion de
datos relativos al cumplimiento de los requisitos de funcionamiento
con las autoridades laborales competentes.

e Las autoridades laborales, sanitarias, la ITSS, el INSHT y los 6rganos
técnicos territoriales en materia de SST, puedan tener acceso a toda la
informacion disponible sobre los SPA.

En cuanto a la Memoria Anual a elaborar por el SPA para tener a disposicion de
las autoridades laborales y sanitarias competentes, el articulo 20.2 del RSP, con
la nueva redaccion dada por el RD 337/2010, apenas ha introducido alguna
novedad con respecto a lo que ya venia regulado en el RSP. Este articulo
establece la obligacién por parte de los SPA de confeccionar una Memoria
Anual en la que deben incluir de forma separada las empresas o centros de
trabajo a los que ha prestado servicios durante un periodo determinado.

En este sentido, es de destacar que la Orden TIN/2504/2010, de 28 de
septiembre, a la que haremos referencia en el apartado siguiente, si que
desarrolla ampliamente el contenido de esta Memoria, partiendo de la necesidad
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de homogeneizar el mismo para su presentacion a la autoridad laboral

competente, y estableciendo un conjunto de datos minimos a incluir.

2.2. Orden TIN/2504/2010, de 20 de septiembre, por la que se desarrolla el Real
Decreto 39/1997 (RSP).

Esta Orden TIN se desarrolld en torno a los siguientes tres aspectos:

A)  Acreditacion de entidades especializadas como Servicios de Prevencion
Ajenos, precisando los medios, tanto humanos como materiales, de que
deben disponer tales entidades para prestar un servicio de calidad.

B) Obligaciones de informacion de las entidades especializadas hacia la
autoridad laboral y los ciudadanos en general, desarrollando un contenido
tasado de datos que constituyen la Memoria de Actividades Preventivas de
los SPA.

C) Personas o entidades especializadas que pretenden desarrollar la actividad de

auditoria del sistema de prevencion de las empresas.

2.3. RD 843/2011, por el que se regula la actividad sanitaria de los Servicios de

Prevencion.
2.3.1. Es preciso distinguir en primer lugar entre acreditacion y autorizacion:

- ACREDITACION: La contemplada en el marco del procedimiento regulado en
el RD 39/1997 (acreditacion y mantenimiento de los requisitos de
funcionamiento de los SPA, articulos 23 a 28).

Organismo competente: Autoridad Laboral donde estén radicadas las
instalaciones principales del SPA.

- AUTORIZACION: La regulada en el RD 39/1997, también en sus articulos 23 a
28, con alguna referencia en el RD 843/2011 y también en el Real Decreto
1277/2003, de 10 de octubre, por el que se establecen las bases generales sobre
la autorizacion de centros, servicios y establecimientos sanitarios.

Organismo competente: Autoridad Sanitaria.

En este sentido, desde distintas CC.AA. se ha procedido en los ultimos afios a la
interpretacion de ese RD 843/2011 en términos que, desde la perspectiva de ASPREN,
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podrian estar dejando sin contenido los aspectos esenciales de aquel, alterando su

contenido béasico, o al menos el espiritu o la intencién del legislador que la redacto.
2.3.2. FALTA DE TITULO COMPETENCIAL.

Con carécter general, inicialmente destacar que desde ASPREN se tienen serias dudas
sobre el titulo competencial de algunas CC.AA. para la elaboracion de normas de
desarrollo de ese RD 843/2011, en tanto estas, como asi establece su articulo 1.1, estan
procediendo, entre otras cuestiones, al desarrollo y aplicacion del Real Decreto
843/2011.

En este sentido, la Disposicion Final Segunda de ese RD 843/2011, ya establece que
seran los Ministerios de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (MSSSI) y Empleo y
Seguridad Social (MEYSS), quienes de forma conjunta podran dictar las disposiciones
que sean necesarias para la aplicacién y desarrollo del mismo, debiendo realizarse las
mismas mediante Real Decreto, en el supuesto de que afecte a criterios basicos.

Esta falta de titulo competencial para esa materia concreta que supone el desarrollo del
citado RD 843/2011, se entiende que no concurriria en lo que es estrictamente el
desarrollo de los requisitos y procedimientos necesarios para la obtencion de
autorizaciones sanitarias, cuestion que, como asi viene sefialada en el articulo 3 del RD
1277/2003, de 10 de octubre, de bases generales sobre autorizacion de centros, servicios

y establecimientos sanitarios, es de caracter autonémico, por lo que en el caso de que un

servicio de prevencion dispusiera de servicios sanitarios en mas de una Comunidad

Auténoma, cada uno de ellos deberia ser autorizado por la CA correspondiente.
2.3.3. DESARROLLO ASPECTOS CONCRETOS.

Pues bien, se entiende que determinadas Normas, Instrucciones, Requerimientos, o
incluso proyectos normativos emanados de las autoridades sanitarias de algunas
CC.AA., han procedido a la modificacion unilateral de esos criterios béasicos, en

aspectos esenciales como el personal sanitario, el ambito territorial de actuacién, los

acuerdos de colaboracion, e incluso la regulacion de las Unidades Mdviles, que vienen a

contradecir y reinterpretar la finalidad ultima de ese RD 843/2011, dejando sin efecto

contenidos basicos del mismo.

De la misma manera, se entiende que estas normas, instrucciones y demas contradicen

en lo esencial:
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Guia para la Aplicaciéon del RD 843/2011, de 17 de junio, publicado por el
MEYSS en abril de 2013.

Informe de la Direccion General de Empleo del MEYSS, sobre SPA.
Especialidad de Medicina del Trabajo, de 26 de junio de 2013.

Ley 20/2013, de Garantia de la Unidad de Mercado.

En este sentido, y para finalizar, sefialar que esta previsto se proceda a la modificacion
del RD 39/1997, Orden TIN/2504/2010 y RD 843/2011, precisamente para adecuar su

contenido a los principios y garantias contenidos en la Ley 20/2013 de Garantia de la

Unidad de Mercado, en tanto lo que se pretende es:

Evitar las distorsiones en la interpretacion y aplicacion de la norma por algunas
Comunidades Autonomas.

Clarificar los requisitos y las exigencias para la actividad de los servicios de
prevencion.

Clarificar que la cuantificacion de los trabajadores debe contemplarse de forma
global, sin que el ambito territorial —en el sentido de divisién geografica
administrativa- pueda ser el criterio decisivo en la materia y que hasta dos mil
trabajadores sera necesaria una UBS para el servicio de prevencion, con
independencia de como organice y ejecute su actividad, sin que resulte exigible
una UBS en cada demarcacion geografica (comunidad autbnoma o provincias)
en las que el servicio de prevencién desarrolle la actividad sanitaria ni pueda
exigirse por parte de las autoridades competentes mas de una UBS para atender
a 2.000 trabajadores.

Simplificar los supuestos para que se puedan celebrar acuerdos de colaboracién,
en aras de una mayor seguridad juridica tanto para los servicios de prevencién
ajenos como para las autoridades competentes a la hora de comprobar la

legalidad de los mismos.
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CAPITULO XIIl: XX ANOS DE SECTOR. REPASO Y RECUERDO DE UN
SECTOR PECULIAR DESDE LA FEDERACION ASPA

Rubén Rodriguez Martinez

Presidente de la Federacion Aspa (Federacion de Servicios Ajenos).

Bien estan los buenos pensamientos, pero resultan
tan livianos como burbuja de jabon, si no los sigue el

esfuerzo para concretarlos en accion.

Melchor Gaspar de Jovellanos (Gijon, 1744 —
Navia, 1811).

l. PLANTEAMIENTO GENERAL

Desde el sector de los servicios de prevencion ajenos se pretende acometer el analisis de
los veinte afios transcurridos desde la aprobacion de la Ley de Prevencion de Riesgos
Laborales y su posterior desarrollo juridico y técnico que ha tenido la norma. Veinte
afios que han ido pasando de forma muy desigual en el sentido que ha habido periodos
buenos y otros que han sido menos buenos pero de lo que no cabe duda es que hemos
consolidado empresarialmente un sector altamente cualificado, que se ha ido ganando el
respeto y el reconocimiento publico de forma gradual y, en eso, la Federacion que tengo
el honor de presidir, he de decir sin tapujos, ha contribuido de forma muy activa e

intensa.

Desde mi punto de vista, en estos veinte afios podemos hablar de tres periodos muy

claros y diferenciados. Para mi serian los siguientes:

1. El primer periodo que a mi juicio abarcaria desde la entrada en vigor de
la norma y la publicacion fundamentalmente del Real Decreto 39/1997
de los servicios de prevencion hasta el afio 2005-2006, afio donde se
publica el R.D. 688/2005, por el que se regula el régimen juridico de
funcionamiento de las MATEPSS como servicio de prevencién ajeno (o
reglamento de la segregacion) y se acreditan las nuevas sociedades de

prevencion.
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2. Un segundo periodo de nuestra intrahistoria que iria desde 2007, cuando
se publica la primera Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el
Trabajo 2007-2012 y abarca, como bien acota la propia Estrategia, hasta
diciembre de 2012.

3. Un tercer periodo que se produciria desde 2013 hasta hoy mismo pero
que se prolongara hasta 2020, ya que incluye el periodo de la Il
Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-2020, y
donde si se cumplen las expectativas puestas en los objetivos operativos
de la misma, las entidades especializadas como servicios de prevencion
vamos a jugar un papel muy importante en el devenir de la seguridad y la
salud en nuestra sociedad.

Primer periodo, desde la publicacion de la Ley 31/1995, hasta el afio 2005. Este primer
periodo lo denominaré como nacimiento del sector. Como todos Vds. conocen
perfectamente, este primer periodo para los servicios de prevencion realmente se inicia
en 1997 cuando se publica el Reglamento de los Servicios de Prevencion que fue el
primer texto publicado y dimanado de la Ley. Hasta esa fecha lo que esté en vigor es la
Ley 31/1995 de Prevencion de Riesgos que nos viene a decir qué es lo que tiene que
empezar a hacer la empresa, en cuanto a derechos y obligaciones de trabajadores y
empresarios, para proteger la salud de su capital humano y la Ordenanza de Seguridad e
Higiene en el Trabajo de marzo de 1971 que seguia vigente y que poco a poco fue
derogandose a medida que se aprobaban textos juridicos que la suplian e iban
actualizando la gestion especifica de los riesgos y otorga a las mutuas de accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales la potestad de actuar para las empresas asociadas
en las funciones correspondientes a los servicios de prevencion, en virtud del Art. 32 de
la Ley de Prevencion y que posteriormente tuvieron que acreditarse como servicios de
prevencion por la via que disponia la Orden de 22 de abril de 1997. A la publicacion del
Reglamento de los Servicios de Prevencion ya se concreta y se substantiva lo que se
exponia en el Art. 31 de la Ley de Prevencion: las condiciones que ponian o exigian a
unos nuevos actores para ser servicios de prevencion de riesgos laborales acreditados
por la autoridad laboral. Ya teniamos criterios para iniciar la acreditacion de nuestros
servicios e iniciar la prestacién de nuestra actividad de forma regulada, ademas de
regular la profesion de prevencionista y dar estatus profesional a los recursos humanos

de los servicios de prevencion.
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Al mismo tiempo comienzan a publicarse en ese mismo afio -1997- un conjunto de
normas de desarrollo reglamentario muy importantes para nuestro sector y actividad y
novedosas en muchos casos; se publican los reales decretos de sefializacion, lugares de
trabajo, pantallas de visualizacion de datos, manipulacion manual de cargas, el
reglamento de agentes biologicos y agentes cancerigenos, el de equipos de proteccion
individual, el reglamento de equipos de trabajo, buques de pesca, el de actividades
mineras y el de construccién, entre otros. Este desarrollo normativo fue intenso y
fructifero durante los afios siguientes. Se publicaron a partir de ese momento, entre
otros, reglamentos sectoriales y de gestibn muy importantes entre los que podemos
destacar el R.D. 1488/1998 de adaptacion a la Administracion General del Estado; el
reglamento de trabajo temporal; el reglamento frente a la exposicion al ruido y, en
particular dos normas que tuvieron importancia para los servicios de prevencion, la Ley
54/2003 que modifica la Ley 31/1995 y el R.D. 604/2006 que modifica el Reglamento
de los Servicios de Prevenciéon. Ademas se produce la modificacién de otras normas del
orden social que afecta a la prevencion de riesgos, entre ellas y una de las mas
importantes, es el R.DLg. 5/2000, sobre la modificacion de infracciones y sanciones en
el orden social que derogaba a la Ley conocida como la 8/88, y la publicacion del nuevo
cuadro de enfermedades profesionales que reformaba estructuralmente, modernizaba y
adaptaba a los tiempos actuales una norma que era de 1.978, me refiero evidentemente
al R.D. 1299/2006 por el que se aprueba el cuadro de EE.PP. y su procedimiento de
notificacion y registro y que derogd al R.D. 1995/1978. Este reglamento tiene una
importancia clave para nuestro sector y actividad, en primer lugar porque es la primera
norma que no es desarrollo juridico del cuerpo de la prevencion donde establece la
obligacion que tienen los servicios de prevencion de notificar las sospechas de las

enfermedades profesionales.

Lo que ocurre es que el propio sistema sanitario no tenia previstos los canales de
comunicacion ni las herramientas para hacerlo. A dia de hoy en la mayoria de los
territorios seguimos sin ellas, pero creo que serd cuestion de tiempo ya que es
imprescindible que esto se aborde. Igualmente, y en el ambito de vigilancia de la salud,
el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud fue publicando paulatinamente
durante los afios 1999 a 2003 un conjunto de protocolos de vigilancia especifica de los
trabajadores, entre ellos y muy importantes estan los protocolos de Plomo; Cloruro de

Vinilo de Monoémero; Ruido; Dermatosis Laboral; Asma Laboral; Radiaciones
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Ionizantes, etc... Asi hasta el ultimo que se ha aprobado recientemente, que ha sido el

Protocolo de Vigilancia de la Salud del Sector Agrario.

Fuimos, por tanto, entre todos “haciendo sector” y comenzamos a construir y a edificar
sus cimientos y su base. Se acreditaron los primeros servicios de prevencion privados
alla a finales del afio 1997 y principios del 98, es decir, aquellas empresas de origen
totalmente privado y no afectos al sistema e iniciamos nuestra actividad profesional y
empresarial en virtud de lo dispuesto en el Reglamento de los Servicios de Prevencion,
al margen de las mutuas de accidentes que actuaban transitoriamente como servicios de

prevencion.

Pero todo no fue fécil para nosotros, los empresarios privados. Nos encontramos en
muchas ocasiones con competencia dura y no siempre todo lo leal que el mercado
permite. Nos encontramos con un mercado muy marcado por el intervencionismo y la
cautividad mutualista. EI mercado muy ampliamente era cautivo de la accion de las
mutuas de accidentes de trabajo que marcaban el ritmo de la situacion —y que lo venian
marcando histéricamente- y que como era logico, tenian un dominio importante y una
ascendencia sobre las empresas a las que daban o prestaban servicio (y esto lo refleja el
Informe del Tribunal de Cuentas de 2009 que mas adelante abordaré mas
profusamente). Fue en 1998 cuando se crean las primeras asociaciones de empresarios
del Sector: nace por aquel entonces la Asociacion Aspa inicialmente y curiosamente en
Andalucia, aunque pronto tuvo dimension de patronal nacional cuyo objetivo era
principalmente defender los intereses de los servicios ajenos de prevencién en cuanto la
igualdad sectorial y la libertad del mercado de las empresas, presidida por un magnifico

presidente que fue D. José Sanchez-Cervera Oriol.

Eso nos llevo a que en este periodo del que hablo se interpusiesen numerosas denuncias
ante los organismos de competencia y otros organismos como la propia Seguridad
Social sobre la posicién de dominio que a nuestro juicio ejercian las mutuas de
accidentes de trabajo y que competian de forma desigual contra nosotros. Esa forma de
competir nos abocaba a no poder soportar los costes de inicio o de partida ya que las
mutuas de accidentes podian jugar con el precio en el mercado porque los costes los
soportaba directamente la Seguridad Social, y asi lo dejé claro el citado Informe del
Tribunal de Cuentas de 2009, al que anteriormente aludi. En el afio 2005, la Federacion
Aspa ejercid acciones administrativas y judiciales y tuvo sus frutos directos: en 2005 se
publicé el R.D. 688/2005, por el que se regula el régimen juridico de funcionamiento de
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las MATEPSS como servicio de prevencion ajeno, donde lo que se establece es la
segregacion de las dos entidades prestadoras de distintos servicios; por un lado la mutua
de accidentes como entidad colaboradora de la Seguridad Social y por otro lado el
servicio de prevencion de riesgos laborales denominado ya en ese mismo reglamento
sociedad de prevencién y que de forma efectiva establecia esta norma la total separacion
dotandola de vida y funcionamiento propio y que entr6 practicamente en vigor en 2006
ya que se tuvieron que ratificar los expedientes remitidos por las mutuas de accidentes
sobre las sociedades de prevencion para su autorizacion al Ministerio de Trabajo y
donde tuvieron que presentar éstas los preceptivos balances, las certificaciones,
memorias e inventarios, teniendo que ser aprobado a través del informe que emitié la
Intervencion General de la Seguridad Social para ser ratificada en los seis meses
siguientes por el propio Ministerio. Con posterioridad a esto se regularia la participacion
de las mutuas de accidentes en las sociedades de prevencion y lo haria en otro
reglamento muy importante que fue el R.D.1622/2011, que modifico el R.D. 1993/1995
sobre la colaboracion de las mutuas, donde deja claro qué relacion establecen las
mutuas con sus sociedades de prevencion y deja de nuevo evidenciado que las mutuas
no podran ejercer en modo alguno las funciones correspondientes a los servicios de

prevencion ajenos.

Por tanto, este primer periodo de nuestra historia fue ilusionante y a un mismo tiempo
agraviante para nuestros flamantes servicios de prevencion. Los operadores privados
éramos considerados casi de segunda ya que los medios y los recursos estaban en el otro
lado. No obstante, creamos el sector y sentamos las bases de lo que hoy es, con la
segregacion de las sociedades de prevencion de las mutuas de accidentes y si por algo se
caracteriza este tiempo al que aludo es porque fue muy fructifero legislativamente
hablando y, por tanto, se dotd de contenido a nuestras empresas que empezaban a ser
demandadas por el mercado por la rapidez y la eficiencia de nuestros servicios. Por otro
lado, veiamos como unos operadores tenian unos privilegios por su posicién y origen
que nosotros en modo alguno disponiamos, ademas del reconocimiento social del que
gozaban las mutuas que a nosotros nos faltaba, por tiempo y por historia. Pero si
tuvimos claro que uno de nuestros objetivos prioritarios era la lucha por subvertir esta

precaria situacion de privilegio, y desde Aspa iniciamos esa labor.

El segundo de los periodos que podriamos denominar como de consolidacion y

reestructuracion del sector. Este segundo periodo lo sitto entre el afio 2007 y 2013. Fue
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un periodo marcado por la aparicién de la primera Estrategia Espafiola de Seguridad y
Salud y por otro hecho muy importante, de resultado desigual y controvertido, que fue
la aparicion del primer convenio sectorial nacional de los servicios de prevencion. Pero
si este periodo fue marcado o caracterizado por algo, lo fue por la aparicién de una de
las peores y méas profundas crisis econémicas que asol6 nuestro pais y que a dia de hoy
aun padecemos sus secuelas. Crisis que hizo que una gran parte del sector desapareciese
y se reestructurase. Que marco la desaparicion y la dificultad de grandes operadores de
nuestro sector. Servicios de prevencion de riesgos laborales muy vinculados al motor
del crecimiento de la economia de nuestro pais como fue el sector de la construccion.
Crisis que podemos fechar en 2009 y que como antes indicaba, seis afios después
nuestro pais estd en fase de recuperacion aunque con unas secuelas gravisimas, no en

vano en 2015 tenemos cinco millones de parados.

La aparicion de la primera Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud (EESST) como
marco general bajo el que se desarrollara el conjunto de politicas publicas en materia de
seguridad y salud a corto, medio y largo plazo en nuestro pais, marcé la hoja de ruta
sobre las actuaciones en el ambito de la prevencion de riesgos. Esta primera EESST
tuvo como objetivo hacer hincapié sobre la calidad de la prevencion de riesgos que se
estaba produciendo como elemento de choque para reducir las altas cifras de
siniestralidad que se producian en Espafia y uno de los ejes fue analizar la calidad
proporcionada por los servicios de prevencion, y precisamente uno de los objetivos
operativos, en concreto el Objetivo 2. Hacia referencia directa a nuestra calidad como
prestadores de servicios que bajo el titulo de Mejorar la eficacia y la calidad del
sistema de prevencion, poniendo un especial énfasis en las entidades especializadas en
prevencion, focalizaba el asunto de la calidad en nuestro sector. Por tanto, la clave del
asunto parecia que estaba en que la mejora de la prevencion de riesgos laborales en
Esparfia pasaba por mejorar a las entidades que a ello nos dedicamos, y que en cierto
modo era asi, pero también he de decir que, sin embargo, nada se hizo por mejorar a los
servicios de prevencion mancomunados ni a los propios que también, recuerdo, tienen
trabajadores bajo su gestion y proteccion. Al tiempo que la Administracion potencio un
sistema de gestion preventiva basado en el "hagaselo Vd. mismo que yo lo asesoro por
medios telematicos”. Asi aparecio la plataforma de asesoramiento publico al empresario
y el conocido como Prevencién 10 ya que en 2010 se produjo una reforma sustancial del
R.D. 39/1997 con la publicacion del R.D. 337/2010 y se ampliaba de 6 a 10 el nimero
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de trabajadores que un empresario de forma directa o por la formula de la asuncién

directa podia asumir (aunque ya se recogia este aspecto en la Ley Omnibus).

Creo sinceramente que fue un gran error ya que el entramado juridico de la prevencion
de riesgos laborales y los distintos 6rdenes del derecho que concurren a nuestro criterio
pone en grave riesgo al empresario que opte por esta formula. La Administracion tuvo
la “feliz idea” de potenciar un modelo de gestion preventiva confundiendo la
integracion de la prevencion con el modelo de gestion. El resultado fue nefasto ya que
los usuarios que optaron por esta formula fueron minimos y el empresariado de ese
perfil siguié confiando ampliamente en los servicios de prevencion. Herramienta, que
por otra parte, tiene diferentes opiniones generalmente malas aunque también alguin
apoyo, aparte del que le prestd una parte de la administracion laboral, y una parte de
CEOE que entendia —erréneamente- que este asesoramiento era un ahorro cuantioso de
costes para el empresario sin analizar mas alla sus consecuencias y su falta de garantia
como herramienta para implantar un sistema fiable de gestion de la seguridad y la salud
de las personas de una organizacién. He de decir que este sistema trajo al sector,
ademas, un intrusismo brutal ya que proliferaron seudos operadores ilegales que
obviamente no eran servicios de prevencion por carecer de acreditacion y se refugiaron
en ella para ofertar a las empresas y empresarios un “servicio gratuito” amparandose en
el anonimato que ofrecia la herramienta al usuario y vendian este servicio en muchos
casos a traveés de los créditos de formacion. Un despropdsito total y absoluto y un delito

cuando menos.

La EESST conllevé importantes cambios y modificaciones normativas. Si antes
mencionaba el R.D. 337/2010, donde se produce una modificacion de una de las
formulas de la gestion preventiva propuesta en el Reglamento de los Servicios de
Prevencidn, ese mismo reglamento dispuso una reforma profunda de las condiciones de
acreditacion de los servicios de prevencion y una modificacion amplia de lo que nos
vinculaba con nuestro mercado, es decir, con el cliente al que prestabamos el servicio.
Interviene de forma directa y regula lo que debe contener un concierto de actividades
preventivas. Qué aspectos deberiamos estar en condiciones de ofertar y qué podemos
concertar aparte. Pero lo que mas relevancia tuvo fue, sin duda, que todos los servicios
de prevencion debian disponer de las cuatro especialidades preventivas en un periodo
méaximo de dos afios desde su publicacion, tal y como se consigna en la Disposicion

Transitoria Primera. Este hecho, el de obligar a todos los servicios de prevencion a
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disponer de las cuatro especialidades, con la inversién que conllevaba el area de
Vigilancia de la Salud, fue letal en muchos casos y supuso la salida del mercado de un
buen numero de servicios de prevencion que hasta ese momento desarrollaban su
actuacion profesional en el &mbito exclusivamente técnico. Este reglamento tuvo una
importancia, al tiempo, esencial en la seguridad juridica de los servicios de prevencion;
el Art. Primero en su punto 10-2, establece que la acreditacion para los servicios de

prevencion sera Unica y valida para todo el territorio nacional.

Aspecto que nos proporcionaba un plus de seguridad juridica en nuestra actuacion y que
desde la Federacion Aspa defendimos ardientemente. Cosa, que por otro lado, la Ley
25/2009 o Ley Omnibus ya recogia el Art.8 en su punto 6. Este aspecto fue uno de los
que mé&s nos costo sacar adelante y hacerlo valido ante las diferentes administraciones.
Los servicios de prevencion defendiamos una Unica acreditacion y no diecisiete con,
seguramente, diecisiete criterios distintos. En eso, he de decir que una parte de la
Administracion Central nos prestd su incondicional apoyo; me refiero a la Inspeccién de
Trabajo y Seguridad Social, la Direccion General de Empleo del Ministerio de Empleo
que lo refrenda con el valiosisimo informe de 26 de junio de 2013, al tiempo también
que alguna comunidad auténoma como pudo ser la de Madrid compartian ese criterio.
Aspecto que finalmente se refrendé con la Ley de Garantia de Unidad de Mercado,

publicado posteriormente.

Se publica también la Orden TIN/2504/2010. En esa orden se especificaba qué
requisitos técnicos y humanos deberian disponer los servicios de prevencion para poder
acreditarse y los que ya lo estaban para poder adaptarse. Esto trajo importantes
inversiones a los servicios de prevencion en aparataje e instrumentacion que hasta ese
momento no era de obligado cumplimiento. Igualmente, se establece la obligacion de
notificar todas las actuaciones que los servicios de prevencion lleven a cabo con las
empresas a las que prestan servicio y cobertura. Para ello se crea una herramienta que se
denomind SERPA y que a dia de hoy tiene una funcion muy importante, como todos
bien sabemos, pues es el vinculo de comunicacion entre nuestras empresas y la

Administracion.

La tercera gran norma por su importancia en el sector y que dimana de la EESS fue la
publicacién del R.D. 843/2011. Este reglamento sobre los recursos sanitarios de los
servicios de prevencion supuso un importante avance en nuestra actividad sanitaria. En

él se reflejan las funciones que un servicio debe de desarrollar de forma muy clara en
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vigilancia de la salud. La disposicion de recursos y de ratios que debiamos asumir los
servicios para prestar el servicio de vigilancia de la salud. Un buen reglamento que
tomaba a las unidades basicas en su globalidad y no por territorios. Aspecto que por
otro lado tuvimos que luchar también contra la administracion que hacia a su

publicacién una interpretacion restrictiva.

La EESST también trajo importantes modificaciones juridicas en el sector de la
construccion como pudo ser la Ley 32/2006 reguladora de la subcontratacion en el
sector de la construccién y su desarrollo reglamentario el R.D. 1109/2007, donde se
“ponia freno” a la subcontratacion desmesurada en construccion que tenia como
resultado un ahorro “predatorio” en seguridad. Se creaba el registro de empresas
acreditadas y los requisitos para estar registrado, las obligaciones de los actores
implicados en construcciéon y la formacion de la acreditacion preventiva, asi como

importantes avances en gestion preventiva en obras de construccion.

En el aflo 2008 tuvimos el primer convenio colectivo sectorial que abarcaba hasta el 31
de diciembre del afio 2011, aunque por motivos de no haber acuerdo entre las partes
negociadoras no ha habido oportunidad de ir al 11 Convenio Colectivo. Primer convenio
colectivo que tuvo una repercusion definitiva en la configuracién de un sector joven,
fragil y se puede decir que poco profesionalizado sobre todo en el ambito empresarial.
Sobre el convenio se pueden hacer multiples lecturas. Yo voy a dar la que desde la
Federacion vivimos y que fue el proposito de una parte del sector por elevar los
minimos exigibles con el objeto de sacar a los servicios de prevencion denominados

pequerfios del mercado que quizé era los que componian en su mayoria nuestra patronal.

El convenio no fue el mejor para nuestros intereses y, seguramente, con los
negociadores de la Federacion de hoy dia ese mismo convenio no hubiera salido o
hubiese sido de otra forma, pero fue lo que tuvimos y de poco vale lamentarse. El
convenio elevd nuestros costes porque habia actores interesados en que asi fuese.
También he de decir que tuvo una parte positiva que fue homogeneizar las condiciones
del sector y sobre todo hacer sector. Se ha de decir que me siento muy orgullosos de las
personas que en nombre de la Federacion Aspa negociaron nuestro Il convenio estos
afios, y que antepusieron por encima de todo los intereses de nuestras empresas y
trabajadores con el objetivo de preservar los puestos de trabajo a cualquier otra premisa

y a no ir a una situacion sin salida que hubiese supuesto el cierre de mas servicios de
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prevencion y por ende la desaparicion de mas puestos de trabajo debilitando en Gltima

instancia el sector.

En el afio 2011 se publica en agosto la Ley 27/2011 de modernizacion de la Seguridad
Social, donde se anuncia en la Disposicion Adicional Decimocuarta que otorgaba un
plazo de un afio para la publicacion de la ley de mutuas. Tuvimos que esperar a finales
de 2014 para que se publicase la Ley 35/2014 ya que en noviembre ese afio 2011 se
produce un cambio de gobierno y eso retraso, entre otras cosas, nuestras pretensiones

pero eso ya lo relataré en el siguiente bloque de mi exposicion.

Otro aspecto significativo fue que durante todo este periodo los jueces y fiscales
comenzaron a formarse en materia preventiva. Hubo un progresivo interés objetivo por
estos asuntos desde el Poder Judicial y en noviembre de 2011 se publica la Circular
4/2011 sobre criterios para la unidad de actuacién especializada del Ministerio Fiscal en
materia de siniestralidad. Esa circular vino a poner cordura y légica en la actuacion de la
fiscalia a la hora de actuar y abordar penalmente los dafios para la salud de los
trabajadores. Posteriormente he compartido en numerosas ocasiones con magistrados,
jueces y fiscales ponencias y he de decir que se ha evidenciado un cambio y una mejoria

y sobre todo un mayor conocimiento de nuestra labor externa y asesora.

En todo este periodo tengo que resefiar que los problemas de competencia de mercado
entre los diversos operadores no se solucionaron y desde Aspa hubo una actuacién
beligerante ante los poderes publicos y ante la administracion en este aspecto.
Resefable es la interposicion de la demanda que en ese momento la Asociacion Aspa
interpuso por actos de competencia desleal contra las mutuas de accidentes de trabajo
durante el periodo 2002 a 2006 y que en el afio 2014 tuvimos una sentencia favorable
del Tribunal Supremo donde se recoge muy claramente lo que desde Aspa y desde el

sector reclamabamos.

Por ultimo de este periodo, he de decir que en la Federacion Aspa hubo un relevo que
podemos denominar de generacional y en junio de 2012 tomé la presidencia de la
Federacion tomando el testigo de Juan Prats que durante 12 afios hizo un trabajo de
lucha por los intereses empresariales y de desgaste digno de resefiar. Como digo, en ese
afio entramos Antonio Rosique Nieto como vicepresidente; Fernando Fernandez Dobao
como secretario general y negociador del convenio colectivo; Miguel Romén Mena
como tesorero y yo como presidente de la Federacion y siguid de gerente de la
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Federacion Oliver Martin, haciendo un impecable trabajo de apoyo en todos aquellos
frentes en donde la Federacion tenia intereses. Una junta directiva compuesta
exclusivamente por empresarios y que sentiamos la empresa como una prolongacion de
nosotros mismos y que teniamos como objetivos dar un vuelco en la gestion econdémica
de la Federacion al tiempo que se modernizaban sus estructuras con reformas
estatutarias; colocar a la Federacion en un lugar visible y perceptible en las
instituciones publicas y en particular en CEOE, donde teniamos una presencia
testimonial y poco participativa -tan solo en la Asamblea y en alguna comision- y
profesionalizar la figura del gerente dotandolo de mayor autonomia y responsabilidades

ejecutivas. Creo que lo estamos consiguiendo.

Este segundo periodo de la historia de estos veinte afios, por tanto fue decisivo en
muchos aspectos. Pero sobre todo tuvo un efecto reestructurador por la desaparicion
lamentablemente de un buen nimero de operadores fruto de no poder soportar los costes
de adaptacion a las nuevas exigencias producidas por los cambios normativos externos,
al igual que a no poder adaptarse a los costes marcados por la normativa o de régimen

particular interno como fue el I Convenio Colectivo Sectorial.

A la actuacion “depredadora” de operadores subvencionados y a la crisis econdmica que
aparecio y de la que ain, como anteriormente comentaba, estamos tratando de salir.
Actos predatorios que se reflejaron de forma muy consistente y precisa en el Informe
del Tribunal de Cuentas de 2009 -Informe 829/2009- donde se exponia de forma precisa
las malas préacticas obradas por algunas mutuas de accidentes de trabajo que repercutian
negativamente en el mercado con un claro perjudicado: los servicios de prevencion con
capital privado. Malas practicas sobre todo referido a la segregacion de las sociedades
de prevencién respecto a su matriz y donde lo que afirma a las claras el propio
organismo fiscalizador del Estado es la posicion que se generd de privilegio de las
sociedades de prevencion de las Mutuas en el mercado y deja meridiano y claro la
financiacion de estas sociedades con fondos encubiertos de las mutuas, confundiendo
los medios materiales y humanos para desarrollar su actividad preventiva. Asi el propio
Tribunal de Cuentas afirma textualmente en su Informe que “esta posicion de privilegio
para las mutuas generd una serie de desventajas para el resto de entidades interesadas
en prestar sus servicios en este ambito”. Por tanto todo lo que se vino reivindicando y

reclamando desde el sector privado estaba perfectamente justificado y ademas nos lo
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refrend6 la propia Administracion a través de su organismo fiscalizador mediante este

informe y otros posteriores.

Tercer periodo desde 2013 y que abarcara hasta 2020. Este tercer periodo lo denominaré
como el de la consolidaciéon sectorial. De un sector que va a resultar socialmente

necesario.

Evidentemente una gran parte de este periodo ain no ha sucedido, asi que voy a relatar
lo que a mi criterio sucedera o puede ocurrir a la vista de lo analizado histéricamente y a
la vista de lo que la segunda Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo

2015-2020, establece, prevé y estructura.

Durante el afio 2013 y 2014 estuvimos negociando el 11 Convenio Colectivo Sectorial
de los servicios de prevencién y no logramos llegar a ningun acuerdo. Aunque para ser
sinceros en julio de 2014 ya en el Servicio de Mediacion y Arbitraje (SIMA) a punto se
estuvo a punto de cerrar el acuerdo de convenio, pero causas ajenas a la postura patronal

no se logro.

Igualmente tuvimos una dura lucha durante ese afio 2013 y parte de 2014 por trasladar a
la Administracion la importancia de homogeneizar posturas en los distintos territorios y
en hacer un Unico escenario que diese homogeneidad administrativa y seguridad juridica
a los operadores y donde apoyamos a la Administracion General en acelerar la Ley de
Garantia de Unidad de Mercado que finalmente se publico en diciembre de 2013
mediante la Ley 20/2013. Norma que tiene una repercusion importantisima para el
sector. A nadie escapa las dificultades y las actas de infraccion que muchos operadores
fueron “obsequiados” por extralimitarse territorialmente en la prestacion de sus servicios
y por operar fundamentalmente en Espafia. Algo que desde la Federacion defendimos
como garantia de salvacion. Adn recuerdo muchas discusiones con algin director
general de empleo de alguna comunidad autdnoma diciendo publicamente que la “futura
ley de garantia de unidad de mercado no seria de aplicaciéon a nuestra actividad”, algo
que dejaba atonito al mas incrédulo. Creo que esta ley, al margen de nuestro sector ha
sido, sin duda alguna, una de las normas mas importantes que se han hecho en Espafa

en democracia e igualmente, una de las mas importantes de la “"Era Rajoy".

El Sector poco a poco se fue reestructurando progresivamente y también, hay que
decirlo, se fue profesionalizando a mayores. A la larga los nuevos requisitos juridicos

que salieron de la primera Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2007-
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2012 nos fueron mejorando. La actuacion inspectora que empezO a vernos como
empresas de servicios y no como amateurs o arribistas de la prevencién de riesgos fue
produciéndose progresiva y de forma constante hasta el dia de hoy que se nos identifica
como un sector altamente cualificado y profesionalizado. Igualmente, en las empresas
en general y de forma ampliamente extendida, se ven nuestros servicios como un
elemento de mejora y competitividad, extremo que inicialmente en muchos casos no era

asi.

Empezamos desde el sector y muy en particular a trasmitir mensajes muy claros a la
Administracion: somos una importante herramienta de ahorro de costes de la
administracion y en particular de la Administracion Sanitaria. Este mensaje que hemos
repetido hasta la saciedad y que se puede decir que es “made in Aspa” lo hemos
divulgado donde hemos tenido oportunidad. Se refiere a que si los servicios de
prevencion tuviésemos determinados inputs Yy determinadas herramientas de
comunicacion con la administracion sanitaria —atencién primaria, atencion
especializada y Mutuas de accidentes- podriamos ser una herramienta real para el ahorro
de costes y la prevencion de enfermedades profesionales y patologias derivadas del
trabajo. Reclamamos algo que por otro lado esta previsto en la norma, tanto en las que
derivan del desarrollo reglamentario de la Ley de Prevencién como en otras normas

sanitarias como puede ser la ya mencionada ley sobre enfermedades profesionales.

Por tanto, que los servicios de prevencion podamos interactuar cibernéticamente con el
Sistema Nacional de Salud a quien més beneficia es al propio sistema. Imaginese Vd.
lector de este libro, que cuando un ciudadano acude a su médico de atencién primaria o
especializada con el que no tuvo contacto durante un determinado tiempo por haber sido
una persona afortunadamente sana, el facultativo da a una tecla y puede ver en la
pantalla del ordenador qué pruebas diagnoésticas y perfiles analiticos se le practicaron y
qué protocolos le aplicaron a ese ciudadano por los especialistas de la medicina del
trabajo en su vida laboral. Pues seguramente detras de todo esto hay un ahorro de costes
muy significativo con un coste minimo de inversion a su vez para la propia
Administracion que pasaria por abrir canales de comunicacion con nuestros servicios de

prevencion, al tiempo que se pondria en claro valor el trabajo de nuestros facultativos.

En 2015, se publica la Il Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-
2020. Después de muchas dificultades para aprobarla por la falta de consenso entre los
agentes sociales y la Administracion por problemas variados como puede ser el dotar de
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presupuesto a la Fundacion para la Prevencion de Riesgos, se llega a un acuerdo y en el
Pleno de la Comision Nacional de Seguridad y Salud, el dia 7 de abril y queda visto
para su tramitacion final en el Consejo de Ministros. Una Estrategia, a mi criterio, mas
racional que la primera y donde recoge una buena parte de nuestras aspiraciones como
sector. Recoge precisamente la importancia de estudiar el intercambio de informacion y
la colaboracion efectiva que ya se planteaba el R.D. 39/1997 en sus arts. 38 y 39 y que
se reproduce en el Art. 3 del R.D. 843/2011 sobre el intercambio de informacion entre
los servicios de prevencion y el sistema nacional de salud. Plantea también la necesidad
de ir hacia un servicio de calidad y una prevencion excelente en todos los ambitos y en
especial en el ambito de vigilancia de la salud. Que este servicio se preste con calidad y
con criterios sanitarios 6ptimos. Aunque también he de decir que persiste en errores al
querer mantener vivo el asesoramiento publico al empresario cuando se ha demostrado
empiricamente que éste ha sido rechazado por la pequefia empresa, aunque ahora se
pueda auto-gestionar la prevencién hasta los 25 trabajadores en virtud de la Ley
14/2013 de Emprendedores (aspecto muy controvertido también entre los propios
organismos del Estado ya que hay que recordar que el Consejo Econdmico y Social se
pronunci6 en contra en virtud del Dictamen 6/2013 que el propio Consejo emitio en
junio de ese afio donde deja perfectamente aclarado que el emprendimiento nada tiene
que ver con la prevencién de riesgos y que no se puede hablar o referir bajo ningun
pretexto a la seguridad y la salud de las personas como carga administrativa como lo

hace la Ley 14/2013, de Apoyo al Emprendedor).

Estaremos expectantes ante los cambios normativos propuestos y en los que hemos
intervenido muy proactivamente, en particular en el desarrollo reglamentario del decreto

sanitario.

Por otro lado, y de forma muy considerable, se cumplen nuestras expectativas al haberse
publicado la Ley de Mutuas, Ley 35/2014. En esa norma se establece, entre otros
aspectos, la desamortizacion que se debera producir en las mutuas de accidentes de
trabajo respecto a sus sociedades de prevencion por la totalidad de su participacion
accionarial. Establece la norma dos plazos diferenciados; el primero de ellos hasta el 31
de marzo de 2015, donde las mutuas deberan presentar las propuestas de venta ante la
Direccion de Ordenacion de la Seguridad Social y el 30 de junio donde todas deberan

estar vendidas, so pena de entrar en causa de disolucion de no producirse este hecho.
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Por tanto, iremos a un mercado privado totalmente donde cada operador respondera en
funcién de su cuenta de resultados y tratara de optimizar sus recursos con criterios
empresariales y no habra —a priori- mercados cautivos. Es importante destacar en el
capitulo de las ventas de las sociedades de prevencidn, cuya propia venta estara sujeta a
las valoraciones de cartera, entre otras, que esas carteras se aumentaron a costa de esos
sesenta y dos millones de euros que “tomaron prestados” de la Administracion, es decir,
que los operadores privados nunca tuvimos una ayuda financiera de la Administracién
para engordar nuestros negocios y digo esto porque la Federacion Aspa gan0 una
importante sentencia ante el Tribunal Supremo que se nos notifica en marzo de 2014
donde se recoge precisamente esto, ademas de reconocer los actos muy claros de
competencia desleal hacia el sector privado. Con afirmaciones en la propia sentencia
tales como “...Queda suficientemente colmada con la propia declaracion de que los
hechos denunciados dieron lugar al falseamiento de la libre competencia por actos
desleales, declaracion que contiene esta sentencia...” y “... las conductas denunciadas
en el expediente...constituian un falseamiento de la libre competencia por actos

desleales.”

Por tanto, la Federacion Aspa gana en razon y en legitimidad en cuanto a sus
reivindicaciones histéricas. Es obvio que la Federacion tenia razon y la obtuvo con esta
sentencia, dejando en mal lugar a aquellos organismos publicos que nada hicieron para
acabar con esta injusta situacion y ante los que denunciamos como fue por aquel
entonces la Comision Nacional de la Competencia, hoy Comision Nacional de los
Mercados y la Competencia cuando les comunicamos en reiteradas ocasiones que
existian practicas de competencia desleal en el mercado con claro perjuicio para los

operadores privados, 0 sea, para nuestras empresas.

En todo caso tengo que decir, y lo quiero dejar aqui reflejado en este libro que es
compendio de varios autores, que me siento muy orgulloso de haber participado lo mas
activamente que he podido y que he sabido en construir un sector que en un futuro
inmediato sera muy importante por la labor de defensa y de proteccion de la salud de las
personas a las que damos servicio. Que de aqui a los proximos cinco afios la imagen, el
papel y las actuaciones de los servicios ajenos de prevencion que desempefiamos en el
contexto de nuestras competencias seran vistos como un servicio, desde el ambito

técnico y sanitario, muy importante y de alto valor que hemos de dar y ofrecer a la
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sociedad. Que eso, igualmente, nos hara ser merecedores del respeto y del

reconocimiento social pleno.
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CAPITULO XIV: BALANCE DE LA PREVENCION DE RIESGOS. ALGUNAS
REFLEXIONES
Juan Dancausa Roa

Presidente de ANEPA

(Asociacion Nacional de Entidades Preventivas Acreditadas)
. INTRODUCCION

La “Asociacion de entidades acreditadas en prevencion de riesgos laborales”
(ANEPA), engloba a los Servicios de Prevencion Ajenos y Auditoras, considerandose

a ella como protagonista del Sector de la Prevencion de Riesgos Laborales.

En este punto pretendemos comentar el prestigio del sector de los Servicios de
Prevencion Ajenos, y de los prejuicios que existen, segin algunos, sobre si la
prevencion es cara para las empresas y si es eficiente. ¢La Prevencion es una carga

burocrética?, ;aportamos valor los Servicios de Prevencion Ajenos?

De ambos prejuicios, una vez analizada nuestra actividad, pretendemos demostrar que
aportamos valor a las empresas, aunque no esté suficientemente reconocido y somos
eficientes en los servicios que se prestan. Pero hay factores externos que nos han

complicado la labor que para las empresas venimos desarrollando.

1. SITUACION DEL SECTOR DE LOS SERVICIOS DE
PREVENCION AJENOS

La actual situacion del sector se ha producido fundamentalmente por cuatro factores

determinantes:

1. La necesidad de consumir el bien “prevencion de riesgos laborales” y las

caracteristicas del tipo de compra.

Se trata de un mercado en el que concurrimos oferentes y demandantes por exigencias
legales, y a unos y a otros debemos cumplir las obligaciones, por la amenaza de las

sanciones ante los incumplimientos.
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Esto supone que, por definicién, los demandantes de este tipo de servicios no acttan
por conviccion de la necesidad de recibir asesoramiento y ayuda sobre la forma de
gestionar la prevencion, sino por cumplir un requisito legal. Por ello, puede que las
empresas consideren que cualquier obligacion legal es cara, 0 mas cara si esa
obligacion no existiese, con independencia de la calidad o del valor que éstos aporten a

la empresa.

Por consiguiente, cuando algunos empresarios indican que la prevencién es cara,
creemos que es por este motivo, y no valoran la relacién coste del servicio/beneficio

obtenido, y menos por comparacidn con otros servicios que se reciben en la empresa.

Ademas podemos ser molestos si solo plantedsemos lo que estd mal en las empresas, y

obligasemos a gastos e inversiones en prevencion. Ademas de caros, somos molestos.
2. El modelo designado por el legislador ha estado mal concebido.

La prevencion de riesgos laborales, desde la promulgacion de la Ley 31/1995, en
transposicion de varias Directivas Europeas, esta fundamentada en entidades
especializadas, de caracter privado, para orientar y asesorar a empresas en la gestion de
prevencion de los accidentes. En un momento inicial, en tanto estas nueva entidades
fueran constituyéndose, se permitié que las Mutuas de Accidentes asumieran esta
funcién de servicio de prevencién ajeno, con caracter eventual o coyuntural, segun

indico la Exposicion de Motivos de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre.

El mercado de los Servicios de Prevencién fue disefiado para que operadores privados,
autorizados por la Administracion, en razon a la especialidad de unos conocimientos, y

de unos recursos materiales y humanos especiales, que dieran ese tipo de servicios.

Cuando el legislador permiti6 que estos servicios pudieran ser prestados por
operadores privados y por Mutuas de Accidentes, administradores de bienes publicos,
aunque fuese con caracter coyuntural, o por empresas filiales de las Mutuas, ha
producido una confusion a las empresas, que han identificado por el nombre comercial
de las Mutuas, que los servicios eran similares, y que era indiferente, 0 mas seguro
para las empresas, concertar la obligacion de contar con una modalidad organizativa de
prevencién con su Mutua de accidentes. Buena parte de la politica comercial, durante

afos, ha estado basada en que para mantener la péliza de accidentes, las Mutuas han
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bonificado las actividades que prestaban como servicios de prevencion ajenos. Los
abusos de posicién de dominio y competencia desleal han sido reconocidos, en algunos

casos, por el Tribunal de Cuentas y por los Tribunales de Justicia.

Aunque esté proximo la finalizacion de este proceso de intervencion de entidades
publicas en el mercado de la prevencion, por la nueva regulacion de la Ley de Mutuas,
el dafio esta hecho y la impronta en el mercado estd marcada y costara mucho

cambiarla.
3. El concertar con SPA ha sido la modalidad de éxito.

Los Servicios de Prevencion ajenos son utilizados por todo tipo de empresas, grandes o
pequefias, aungue asuman con medios propios parte de la organizacion preventiva. Son

conocedores de la realidad, por estar muy proximos a todo tipo de empresarios.

En la anterior “Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo” se reconoce
que 3 de 4 empresas optan por concertar un Servicio de Prevencion Ajeno, las cuatro
especialidades preventivas. Pero de la cuarta parte no incluida, buena parte conciertan
todo o parte de la Especialidad preventiva de Medicina del Trabajo con un SPA, por lo
que puede decirse que la practica totalidad de empresas, pequefias, autbnomos o

grandes empresas, estan relacionadas con Servicios de Prevencion Ajenos.

Puede discutirse si esta conclusion es excesiva, porque hay una parte de pymes que
asumen la modalidad de prevencion mediante la contribucion del propio empresario,
con la ayuda de la aplicacion informatica de Prevencion 10. Pero el propio INHST,
reconoce que del colectivo de empresas que cuentan hasta 10 trabajadores, o hasta 25
trabajadores, el nimero de usuarios que la utilizan, porcentualmente, es muy escaso.
La alternativa de la autogestion, aun con Prevencién 10 o Prevencion 25 es muy baja.
El nimero de empresarios usuarios de Prevencion 10 ha sido del orden de 6.000
empresarios, a 31 de Diciembre pasado, frente a un potencial superior a 1.316.000’
empresas de 1 a 9 trabajadores, personas fisicas, 519.000 y personas juridicas,
797.000). ElI nimero de empresas aumenta en 70.000 en el tramo de 10 a 19

trabajadores, pero solo 3.795 son personas fisicas, con posibilidad de presencia del

" DIRCE 2014, a 1 de enero de 2014, publicado el 1 de Agosto



223

empresario en la empresa. Y en todos los casos precisan cubrir la especialidad de

Medicina del Trabajo con un SPA.

La Ley permite diferentes modalidades de organizar el sistema de prevencion de cada
empresa, sin imponer ninguna, a excepcion de las empresas de mas de 500
trabajadores o de 250 tienen actividades tipificadas de alto riesgo que han de tener un
Servicio de Prevencion Propio. El hecho de que la alternativa de concertar con un
Servicio de Prevencion Ajeno haya sido la modalidad elegida por la mayor parte del
mercado potencial se ha producido de forma natural y se justifica, posiblemente,
porque es la mas racional desde el punto de vista de la asignacion de recursos y la que
permite un asesoramiento permanente. La mas barata, para el empresario, por la gran
competencia de precios entre los operadores. También, contrariamente a lo que se
argumenta, es la que puede incidir mas en el empresario para que integre la
prevencion. Del mismo modo que cualquier empresa externaliza en Gestorias 1os
servicios de confeccion de los recibos de salarios y las cotizaciones a la Seguridad
Social, o se conciertan servicios fiscales, de consultoria contables o juridicos a otros
especialistas, es razon a la competencia en la materia, la prevencion de riesgos

laborales debe quedarse en los especialistas con competencia técnica y profesional.

Como hemos indicado, segin Datos de DIRCE 2014, de 2.942.583 empresas
registradas, hay 2.917.257 empresas (99 por ciento), de menos de 50 trabajadores y
25.326 empresas de 50 o mas trabajadores. En el Informe de Empresas Espafiolas y
Competitividad, se indica que las microempresas y pequefias empresas, de menos de
50 trabajadores, dan empleo al 66,8 por ciento de los trabajadores. Estos datos, por si
solos, justifican que los Servicios de Prevencion Ajenos hayan sido la modalidad de

prevencion mas demandada y eficaz.

4. La gestion de la PRL desde la perspectiva de los actores y de los érganos y

mecanismos de asesoramiento, supervision y control.

Muchas empresas han acudido a los Servicios de Prevencion Ajenos, con la falsa
creencia de que si se concierta la totalidad de la actividad preventiva son un servicio
externo, el empresario puede aliviarse, en gran medida, de la responsabilidad que la
legislacion le hace sujeto. Ha sido, en los primeros afios de la actual legislacion, una

grave distorsion el considerar que los Conciertos eran una modalidad de seguro, y que
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con la contratacion de la poliza, ya se estaba cubierto de problemas legales. Este error,
todavia no superado, sigue en la mentalidad de algunos empresarios. La legislacion no
deja ninguna duda de que es el empresario el «responsable de la prevencion de riesgos
en la empresa”, sujeto de responsabilidad que a veces no es consciente, pero la labor
de los Servicios de Prevencién Ajenos, ha sido formar a los empresarios en sus
obligaciones y responsabilidades. Y aun hay campo de actuacion, para que el
empresario considere a los Servicios de Prevencion Ajenos como una ayuda necesaria,

y un medio de mejora de su gestion empresarial.

Los informes de la EESST también han venido manifestando histéricamente que si no
se han conseguido mejores resultados en la aplicacion de la Prevencion de Riesgos
Laborales en Espafia, ha sido porque no se ha integrado la prevencion en las empresas
de forma suficiente —antes hemos visto que se nos acusa de tener parte de
responsabilidad en ello-, y porque también existe un exceso documental que dificulta
la integracion y que hay que corregir. La politica de Prevencion ha estado mas en los

control de los medios que en los resultados.
5. Proceso de implantacién de la prevencion en las empresas.

Han existido veladas acusaciones de que los Servicios de Prevencién no han
conseguido que exista una plena integracion de la prevencion en las empresas. Los

SPA estamos en el punto de mira del mercado y de la Inspeccién de Trabajo

Para analizar esta cuestion, y el grado de responsabilidad que se nos imputa por no
haberse alcanzado la integracion de la prevencion, planteamos un proceso elemental de
implantacion de la Prevencion en las empresas. Este se podria establecer en tres fases

basicas:

1° Fase analitica y diagnostica. (Cudles son los problemas de la empresa en materia de

riesgos laborales, qué magnitud tienen y qué hay que hacer para corregirlos).

2° Fase estratégica y de planificacion. (Cémo, cuando y en qué plazo deben ser

corregidos).

3° Fase operativa y de implantacion. (Ejecucion de las acciones planificadas e

implantacion de las medidas preventivas que minimicen los riesgos).
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En las dos primeras son las fases, podemos actuar los Servicio de Prevencién Ajenos,
si se conciertan nuestros servicios. Pero la tercera, la de ejecucion, es exclusiva del
empresario y aqui solo podemos asesorar, incidir y ser persistentes para que el
empresario aplique nuestras recomendaciones y medidas correctoras aconsejadas e
integre la prevencion. También es la fase en que pueden presentarse costes directos a

los empresarios para implantar las medidas.

Cuando la Inspeccion de Trabajo y los Tribunales han actuado para verificar el
cumplimiento de la ley siempre han exigido y verificado la parte documental y formal,
y han sancionado si detectaban incumplimientos en esta materia. En consecuencia se
han cefiido a las dos primeras fases del proceso y pocas veces 0 casi nunca a la tercera.
Han preguntado, si acaso, con la planificacion de las medidas, y si los empresarios han
implantado, o al menos firmado, dicha planificacion en sefial de aceptacion de las

mismas.

Por tanto, inconscientemente, se ha transmitido la idea de que lo importante son los
documentos (evaluacion de riesgos, plan de prevencién, etc.) haciendo confundir los
medios con los fines. El empresario ha tenido la percepcién de que lo fundamental es
tener los documentos en regla para que no le sancionen y, por extension, los SPA, ante
esta situacion y por un exceso de celo para cubrirnos y no quedar en entredicho y
expuestos a sanciones, hemos realizado documentos extensos porque es lo que el
conjunto del sistema nos pedia y es por lo que se nos valoraba, especialmente ante los
Tribunales. En conclusion, es cierto que la integracion es mejorable en términos
generales y que existe mucha documentacion, pero ¢la responsabilidad es Unica de los

Servicios de Prevencion como algunos nos achacan?

Creemos que somos una victima mas de un sistema que no hemos creado nosotros,
Unicamente nos hemos adaptado a él por puro instinto de supervivencia y
conveniencia. Por cierto, si intentando incidir desde los Servicios de Prevencion
Ajenos en la tercera fase del proceso anteriormente definido hay déficits de integracion
en las empresas, ya podemos imaginar lo que va a pasar en las empresas que se

autogestion con el sistema Prevencion 10 y 25.

De haberse facilitado que los Servicios de Prevencion hubieran ofrecido servicios

utilizando las herramientas sencillas que se contienen en Prevenciénl0 y
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Prevencion25, completandose con las actuaciones que no se incluyen en estas
herramientas, otro resultado se hubiera producido. La autogestion, sin asesoramiento
externo, no ha producido resultados. Si se hubiera apostado por dar apoyo a los SPA,

los resultados serian distintos.

6. Desarrollo de la prevencion de riesgos laborales

Siempre ha existido en las empresas prevencion de riesgos laborales, aunque desde el
afio 1997, con la publicacion de la Ley 31/1995, de 8 de Noviembre, y Real Decreto
39/1997, de 17 de enero, se han establecido nuevas las reglas del juego. EI Reglamento
de los Servicios de Prevencion ha sufrido diferentes reformas para mejor adaptarse a
las necesidades de empresas y trabajadores, y en menor medida, también la Ley se ha
modificado, en aspectos parciales. Pero el modelo de mantiene. Los Servicios de

Prevencidn Ajenos seremos protagonistas de la seguridad desde hace cerca de 20 afios.

Los SPA, como operadores del sector, deberiamos haber presentado la Prevencion con
sus ventajas y beneficios para las empresas. Los modelos en que se desarrolla debieron
ser mas sencillos, para hacerla mas agradable y atractiva. Podemos explicarla mejor de
lo que se ha hecho, y establecer pautas de actuacion menos centradas en los

documentos y mas en los aspectos practicos y concretos.

Su objetivo debe ser que los empresarios, una vez comprobada la conveniencia y
necesidad de la prevencion, la integren en su ciclo de negocio. Pero en muchas
ocasiones, solo hacen un cumplimiento, “cumplo y miento”, de aspectos formales.
Pero cuando hay accidentabilidad real en la empresa, los empresarios nos necesitan, y

son mas conscientes de que Somos necesarios.

Y la Prevencion se esta extendiendo a otras areas de la empresa: seguridad vial,
alcohol y drogas, empresas saludables, etc. Faltan politicas para presentar la
Prevencidn, con caracter transversal, para que llegase a todos los protagonistas:
empresas, trabajadores, técnicos, inspectores de trabajo y Jueces. El esfuerzo por la
implantacion de la Seguridad Vial, o incluso en la divulgacion de Prevencionl10, no ha

existido en la Administracion para apoyar la prevencion de riesgos laborales.

I1l.  LINEAS DE DESARROLLO Y PROPUESTAS DE FUTURO EN EL
SECTOR



227

Hasta la fecha puede que algunos SPA hayan adoptado una actitud defensiva,
documental, poniendo en marcha mecanismos solo para defenderse de posibles
imputaciones, en el area de responsabilidades penales y administrativas,
especialmente. También en el area sanitaria, se han hecho actuaciones con actitud
defensiva, pensando mas en no incurrir en infracciones, desde el punto de vista
sanitario o de Proteccién de Datos personales, que en trabajar centrandose en los

clientes.

Esto ha provocado que las empresas quieran ocultar los accidentes de trabajo, si fuera
posible, y especialmente las enfermedades profesionales. Parece un baldon reconocer
publicamente que se han producido enfermedades profesionales en una empresa, y
tanto los empresarios, por posibles inversiones para evitarlas, como los propios
trabajadores, por el riesgo de posibles ineptitudes sobrevenidas, han procurado no
darlas a conocer. Los procesos de investigacion de Enfermedades Profesionales se han
centrado mas en determinar la contingencia o causa, buscando culpables, que en poner
en marcha mecanismos correctores de los riesgos que han causado los dafios para la
salud. También consideramos que pendiente de desarrollo el tratamiento legal
adecuado de los dafios para la salud cuya causa, directa o indirecta, sea el trabajo. Se

transfieren al Sistema Publico de Salud, aspectos que las Mutuas deberian hacer.
Las Autoridades.

La Inspeccion, tanto la Sanitaria como la Laboral, hacen correctamente su trabajo.
Pero de las actuaciones de estos inspectores no hay informacion suficiente, ni siquiera
de los ilicitos sancionados con mas frecuencia, salvo cuando han intervenido
Tribunales Superiores de la Jurisdiccion Social o Administrativa al término de los
procedimientos sancionadores, que podemos conocer las Sentencias en la segunda

instancia.

La falta de precision de los tipos sancionadores, especialmente en el RD Leg 5/2000,
LISOS, hace que puedan ser sancionados de modos distintos, segln territorios y
jurisdicciones, por hechos idénticos. Todo ello genera una Inseguridad Juridica que
solo puede disminuirse con mas informacion y con reformas legales. Seria conveniente
una mayor difusion tanto de estadisticas de Accidentes, con mayor detalle y desglose,

como de las infracciones mas frecuentes.
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El fomento de la Prevencion de Riesgos Laborales y de la cultura preventiva debe
desarrollarse por las Administraciones con caracter transversal. Las empresas de
construccion inglesas, viven la cultura preventiva en todos los escalones jerarquicos de

una organizacion empresarial.

Los datos que dispone la Inspeccion de Trabajo deben divulgarse y ser conocidos por
los operadores. Las normas deben ser Unicas en todo el Estado, sin particularidades en
los aspectos sanitarios, y con criterios bien definidos. También precisamos de la
Colaboracion de las Administraciones ante el intrusismo de otros operadores en

nuestro mercado.
Los Tribunales de Justicia.

Los Procedimientos judiciales, escritos de actuacién y sentencias de los Tribunales,
han aumentado numéricamente en los Ultimos afios. Los mas frecuentes han sido
debido a accidentes con resultado de muerte por electrocucion, derrumbes de zanjas y
caidas en Construccion. Asi lo indica el Informe sobre “Actuacion del Ministerio
Fiscal en Siniestralidad Laboral”, de los afios 2013 y 2014, que contiene datos globales

de las diferentes jurisdicciones que estan afectadas por los accidentes de trabajo.

Una de las conclusiones de la Fiscalia ha sido la de reconocer que el empresario, como
sujeto activo del delito, sigue sin tener conciencia de su responsabilidad penal, aunque

el trabajador sea cada vez mas consciente de sus derechos.

Se reconoce la dificultad en la imputacion penal, y la complicacion para los fiscales:
Hay muchos procedimientos en que hay muchos responsables, y los marcos juridicos
de competencias y funciones, no esta bien definidos (coordinadores de seguridad,
recurso preventivo, técnicos en prevencion). También la responsabilidad de las
personas juridicas, dificulta como centrar quienes son las mas responsables en cada
caso. La complicacion aumenta en los supuestos de analizar las responsabilidades en
supuestos de enfermedades profesionales, latentes durante muchos afios (no hay
jurisprudencia en Tribunales penales, pero si en los de orden social. La existencia del
delito de riesgo, como supuesto existente en la realidad, ha llevado a un nimero de
procesos penales, cada vez mayor, que podria influir en un aumento de la

concienciacion empresarial en la prevencion de riesgos.
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Los Servicios de Prevencidén Ajenos y las Administraciones Autonémicas.

Las normas que regulan los SPA se han actualizado en los Gltimos afios, y parecia que
se iba a conseguir uno de los principios imprescindibles para el desarrollo del Sector: La
unidad de mercado, la igualdad entre los operadores, las mismas reglas de juego entre

unos y otros.

En tal sentido, hay que recordar que las acreditaciones y autorizaciones a los Servicios
de Prevencion Ajenos para actuar en un ambito territorial se han regulado de un modo
preciso por el R.D. 337/2010, de 19 de marzo, de modificacion del RD 39/1997, la
Orden TIN/2504/2010, de 20 de septiembre, en lo referido a la acreditacion de servicios
de prevencién, memoria de actividades preventivas y autorizacion para realizar la
actividad de auditoria del sistema de prevencion de las empresas, y el RD 843/2011,
Real Decreto 843/2011, de 17 de junio, por el que se establecen los criterios basicos
sobre la organizacion de recursos para desarrollar la actividad sanitaria de los servicios

de prevencion.

Pero la disparidad de criterios que aplican las Comunidades Autonomas en su ambito

territorial, explican gran parte de las disfunciones de este sector.

Por otra parte, los procesos de autorizacion de funcionamiento centros sanitarios donde
desarrollar las actividades de Medicina del Trabajo, por los SPA, siguen siendo dispares
entre las Comunidades, basados en su especifica normativa autonémica, e incluso entre
provincias dentro de cada Comunidad. Y mas perturbador aun que esta disparidad, es
que las Autoridades Sanitarias, a partir de una dudosa interpretacion de las normas
laborales, condicionan las autorizaciones al cumplimiento de requisitos que solo
competen a las Autoridades Laborales: cuantificacion de recursos humanos por centro o
por provincia, la cuantificacion de las horas de dedicacion o de que modalidades de

contratos de trabajo tienen los profesionales sanitarios,

La Guia del Ministerio de Empleo y del Ministerio de Sanidad para la aplicacion del
Real Decreto 843/2011, de 17 de junio, es discutida en diferentes Comunidades
Auténomas, aplicando criterios dispares. Los aspectos sanitarios indicados en la Guia

desarrollados por el Ministerio de Sanidad, son discutidos por Autoridades Sanitarias.
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No obstante, se espera una pronta publicacion de un Real Decreto, de aplicacion
general, sobre esta norma anterior, que ‘pueda ser aplicable en todo el ambito del

Estado. Solo asi se conseguira la Unidad de Mercado.

La crisis actual y las novedades del Sector

La brutal crisis econdmica ha acabado de aportar la pimienta que faltaba para agudizar
las contradicciones, y aumentar la confusion entre los operadores. Ha disminuido el
numero de operadores, o de entidades acreditadas. Ha disminuido el numero de
trabajadores de las empresas del sector. Ha disminuido el margen de beneficios de las

empresas acreditadas como SPA. Pero también ha disminuido la siniestralidad laboral.

En realidad, aunque haya estado presente la “falta de integracion de la prevencion”, y el
cumplimiento formal y documental de las obligaciones preventivas, se ha conseguido
mejorar las condiciones de seguridad y salud enormemente durante los Gltimos afios, asi
como se ha reducido la siniestralidad de forma notable con relacién a los indices de los

gue partiamos.

La comparacion de los indices de incidencia en accidentes mortales, graves y leves, en
el periodo 2009-2013, indica la disminucion continuos decrecimientos porcentuales en
todos los indicadores. Hay un ligero repunte, en el afio 2013, que interrumpe la curva
decreciente de los indices en los afios anteriores. En accidentes mortales, que se
producian 632 en el afio 2009, en cada uno de los afios sucesivos se ha disminuidos a
los siguientes valores: 556, (en 2010), 520 (en 2011), 444 (en 2012) y 432 (en 2013).
Por tanto un decremento porcentual del 31,64 % (Datos Informe Fiscalia en
Siniestralidad Laboral de 2014). Los demas accidentes en funcion de la gravedad,

también disminuyeron en el quinquenio indicado.

Muchos agentes se han apuntado, como un logro de su actuacion, esta disminucion de la
accidentalidad. Las Mutuas y las Administraciones, entre otros, hay planteado como un
logro propio, los mejores datos en los indices. Los Servicios de Prevencion, Propios y
Ajenos, hemos contribuido, notablemente, a esta labor, sin que haya sido reconocida por

las Administraciones nuestra contribucion. La nueva Estrategia Espafiola de Seguridad
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y Salud, 2014-2020, no hace ningun reconocimiento a estos logros. La empresa también

ha sido protagonista en esta reduccion, sin que se le haya reconocido mérito.

Aun con el prestigio y reconocimiento acreditado que tiene nuestra Asociacion ante
muchos Foros, y ante las Organizaciones empresariales y profesionales, Ministerio de
Empleo y Seguridad Social o de Sanidad e Igualdad, o todas las Autoridades Laborales
de las Comunidades Autonomas, no se nos consulta, de modo suficiente. Solo cuando
los proyectos de Ley ya estan avanzados, no cuando los borradores de las normas estan
en fases iniciales, se nos consulta. Necesitariamos mas interlocucion con los
Organismos de la Administracion en muchos planteamientos, sobre todo en aquellos
gue nos acaban afectando. Resulta preocupante e indignante la falta de reconocimiento

en este aspecto, y supone todo un indicador del respeto que les merecemos.

No siempre los operadores tienen los mismos planteamientos. Los Asociados en
ANEPA estan planteando estos criterios, que no tienen que ser compartidos por otras
asociaciones empresariales. Hay quienes plantean que nuestro modelo puede ser
modificado a orientandolo hacia el modelo aleméan basado en la consultoria, pero no lo
compartimos. O que deberiamos estar muy abiertos a actuar en otros ambitos de las

actividades empresariales.

Lo que compartimos todos los empresarios del Sector, de todas las asociaciones de
SPA, es la competencia desleal que viene de empresas que operan en el sector de
formacion, de empresas de consultoria no acreditadas ante las Autoridades, o falsas
promesas en el uso de Prevencionl0 y Prevencion25, que nos hacen una competencia
desleal. Por otra parte la presencia en el mercado de falsos Servicios de Prevencion
Mancomunados, que cumplen el minimo ropaje legal de Servicios de Prevencion
Propios, acttan en el mercado ofreciéndose como si fueran Servicios de Prevencion
Ajenos, lo que impide en algunos territorios la existencia de un mercado Unico y

transparente, en igualdad de condiciones.

También nos tendriamos que preguntar por qué siendo los SPA la modalidad mas
utilizada y por tanto un instrumento basico en el engranaje de la prevencion de nuestro

pais, y siendo los que tenemos el contacto con la realidad practica (somos los que
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hacemos el trabajo de campo en contacto con las necesidades de las empresas), no

tenemos el prestigio que nos corresponde.

No podemos quedarnos de brazos cruzados y tendriamos que levantar la voz, de una vez
por todas, defendiendo nuestra razén de ser y exigiendo respeto. Pero el respeto hay que
ganarselo, y tal como estan las cosas hay que hacerlo con inteligencia, poniéndonos en
valor, evidenciando las disfunciones y haciendo propuestas de mejora sensatas, creibles
y realizables. La implantacion de medidas preventivas puede producir incrementos de
productividad en las empresas. Sélo asi conseguiremos el reconocimiento y el respeto

de nuestra figura. Este es el sentido final de este documento.

Necesitamos del control de la legalidad de la Inspeccion de Trabajo. De no actuar los
mecanismos de supervision y control, de la Inspeccién de Trabajo, puede que los
empresarios bajen la guardia, o se conformen con los aspectos formales. Quiza el
numero de Inspectores es insuficiente, o tienen que dedicarse a atender muchos
problemas, pero los necesitamos como garantes de la legalidad, y Unico medio de

disminuir la competencia ilicita.

Por los datos que se disponen, pensamos que empieza a cambiar el signo de las
sanciones administrativas en nuestro campo. Sin contar con datos precisos, hemos
comprobado que ya se ha pasado la etapa de analizar, como incumplimientos,
Unicamente la inexistencia de documentos, para entrar en una etapa de andlisis de las
planificaciones de medidas preventivas, o de la implantacién de la prevencion en las
empresas. Deberia también cambiar el exhaustivo control de Autoridades sanitarias,
exclusivamente en el Registro de los centros sanitarios, por analizar las actuaciones de

las empresas en Medicina del Trabajo.

Para reforzar esta linea de actuacion podriamos proponer un sistema sencillo de bonus
para que las empresas que reduzcan la siniestralidad y que la mantengan en indices
aceptables tengan algun tipo de beneficio, como la reduccion de las tarifas de las

cotizaciones por Accidentes y EEPP.

Propuestas de accién continua.

Si queremos cambiar las cosas es imprescindible una relacién, continuada en el tiempo:
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o Con la Inspeccién de Trabajo. Hay que acercarse a sus maximos responsables y
exponerles nuestra estrategia, haciéndoles ver que ellos son piedra angular, que es
necesario que nos escuchen en orden a alcanzar la integracion de la prevencion en el
seno de las empresas. Para ello, es necesario que sean mas fuertes y que estamos
dispuestos a hacer de interlocutores ante la Administracion para que sean potenciados.
No sélo podrian apoyar nuestras propuestas sino que podriamos ganar un posible aliado

porque ganarian relevancia.

o Con el INSHT. Con independencia de cual sea la organizacion del Ministerio de
Empleo, y de la dependencia jerarquica de esta institucion, tendriamos que establecer
puentes permanentes de comunicacion. Exponerles nuestro firme deseo de mejorar las
cosas, nuestra vision de coémo podriamos mejorarlas y pedir su colaboracién. Intentar
convencerles de que estrategias como la del Prevencionl0 y 25 van en la direccion
equivocada y no son la solucion para mejorar la integracion. Que esos recursos podrian
utilizarse en otros aspectos y que tenemos que ir de la mano en este viaje. También que
nos deben tener mas en cuenta. Me parece indispensable mejorar nuestra imagen ante

ellos.

o Tampoco estaria de mas “vendernos” ante las grandes organizaciones sindicales
y patronales, estableciendo un dialogo permanente y modulando nuestro mensaje con
relacion al interlocutor. El informe de la cuantificacion de siniestralidad seria un

formidable argumento.

o Por supuesto, habria que defender nuestras propuestas de mejora de la eficiencia
ante las instancias de la Administracién que correspondan y reivindicar nuestra
relevancia. La proximidad a las Autoridades laborales de las Comunidades Autdnomas

es imprescindible.

Propuestas para el futuro del sector

El objetivo principal de los SPA en las empresas en que prestan sus servicios seria:
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a) Comunicar las ventajas y beneficios que para las empresas tendria una
prevencion de riesgos eficaz.

b) Disefiar modelos que permitan hacer mas amable y sencillo nuestro trabajo,
dismuyendo la carga burocrética, que permitan la integracion de la prevencion en los
procesos productivos, fundamentalmente en la pequefia empresa.

c) Trabajar con calidad e innovacion, como el mejor medio para alcanzar el

prestigio que debe ser reconocido a los Servicios de Prevencion, Propios y Ajenos.

Si el objetivo de los SPA fuera enfatizar en la integracion de la prevencion, lo
importante ya no seria, 0 no solo seria, elaborar documentos, sino que se podria requerir
mayor presencia en las empresas para asesoramiento in situ. En efecto, aquellas SPA
que no disponen de recursos, solamente preparan y entregan toda la documentacion,
pero ya no vuelven a aparecer por la empresa, en muchos meses o afios. Cobran precios
ridiculos, porque no hacen prevencion, solo gestionan papeles. Estas empresas deberian
quedar fuera de juego por elevacion del nivel de servicio. Asi que, de retruque, aqui
tendriamos otro beneficio de la propuesta de mejora de la eficiencia antes expuesta.
Cuando se bajan precios, inexorablemente, no se pueden cumplir las condiciones de
acreditacion, ni en la disciplina de Medicina del Trabajo, ni en disciplinas Técnicas.
Desde la perspectiva privada, aunque algunos actlen por debajo de costes no podriamos
denunciar el dumping como una préactica ilegal. Pero los que trabajan por debajo de
costes, acttan por debajo de las condiciones de acreditacion. Ademéas de competencia
desleal para los demas operadores, estan empresas suponen una lacra de descrédito para
el sector, y son los que enturbian nuestra imagen.

Ganariamos mucha credibilidad como colectivo si fuéramos nosotros mismos los que
veldramos por cumplir unas condiciones minimas, ya no sélo por evitar competencia
desleal sino por pura ética profesional.

Si el 99% de las empresas que operan en Espafia pueden optar por concertar con un SPA
(las menores de 50 trabajadores), y casi todas lo hacen, podemos decir sin riesgo a
equivocarnos que somos la piedra angular en la que descansa la PRL en nuestro pais. Si
somos los actores principales de esta pelicula también somos los principales
responsables de los resultados obtenidos, que en este caso son altamente positivos

Las empresas mas competitivas son las que mejora escuchan y se adaptan a las
necesidades de sus clientes. En ellas se da la maxima importancia al personal que esta

en contacto con el cliente, como sensores de sensibilidad. Los Servicios de Prevencion
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Ajenos somos los sensores de sensibilidad en prevencion, porque realizamos el trabajo
de campo y estamos en contacto permanente con las empresas receptoras de nuestros
servicios. No se nos puede dejar fuera cuando se establecen Estrategias en este sector,
porque sin escucharnos, el riesgo de desviar el tiro es muy elevado.

Los resultados en materia de reduccién de la siniestralidad son altamente positivos, pero
se pueden y deben mejorar. Los Servicios de Prevencion Ajenos, estamos
comprometidos con el incremento de la eficiencia del sistema mediante la mejora
permanente de las condiciones seguridad y salud de los trabajadores y con la reduccion
de la siniestralidad.
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CAPITULO XV: LAS MUTUAS COLABORADORAS CON LA SEGURIDAD
SOCIAL Y LOS 20 ANOS DE LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS
LABORALES

Pedro Pablo Sanz Casado
Director Gerente de AMAT

(Asociacion de Mutuas de Accidentes de Trabajo)

l. MUTUAS COLABORADORAS CON LA SEGURIDAD SOCIAL
¢ Qué son las Mutuas?

Podemos definir a las Mutuas Colaboradoras con la Seguridad Social como
asociaciones privadas de empresarios con personalidad juridica propia y plena
capacidad de obrar, siendo en el articulo 68, apartado 1, del vigente Texto Refundido
de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto Legislativo

1/1994, de 20 de junio, donde se recoge la definicion de las Mutuas.

El objetivo de estas Entidades es colaborar en la gestion de una serie de prestaciones
con el Sistema de Seguridad Social, cumpliendo una importante funcion social y
econdémica. Su objetivo social, consiste en maximizar la calidad de las prestaciones en
favor de mas de catorce millones y medio de trabajadores, aproximadamente el 94% del
total, representando una historia de éxito de 115 afios, siendo ademas el paradigma de la

colaboracion publico-privada en nuestro pais.
Ambito de Colaboracion de las Mutuas

La colaboraciéon de las Mutuas con el Sistema de la Seguridad Social, ha consistido
tradicionalmente en la gestion de las Contingencias Profesionales (accidente de trabajo
y enfermedad profesional) de los trabajadores de las empresas mutualistas, gestion que
las Mutuas han venido desarrollando, desde sus origenes hasta la actualidad, con la
mayor agilidad y eficacia, con el fin de proporcionar a los asociados y a los trabajadores
protegidos el mejor servicio y adelantandose siempre a las necesidades que, en cada

momento, han requerido una mejor cobertura de las citadas contingencias.
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En concreto, su colaboracion en la gestion de la Seguridad Social comprende en la

actualidad las siguientes actividades:

v Gestion de las Contingencias Profesionales, lo que constituye el principal objeto
de actividad de las Mutuas donde realizan una “gestion integral”, ya que abordan
la totalidad del tratamiento de las situaciones relacionadas con el Accidente de
Trabajo y la Enfermedad Profesional, es decir, abarcan desde la realizacion de
actividades preventivas, asistencia sanitaria (incluyendo la rehabilitacion vy
recuperacion del accidentado), hasta las prestaciones econémicas de Incapacidad
Temporal y las prestaciones derivadas de Incapacidad Permanente, Muerte y
Supervivencia. Dentro de esta contingencia, se incluye el abono de las
prestaciones econdmicas por Riesgo durante el Embarazo y la Lactancia Natural.
Mas recientemente, desde el afio 2011, las Mutuas también colaboran en la
gestion de la prestacion por el Cuidado de Menores afectados por Cancer u otra
enfermedad grave, que se financia con cargo a las cotizaciones por
Contingencias Profesionales, aunque la misma no tenga ningun tipo de
vinculacidn ni relacién con el trabajo.

v Gestion de la prestacion econémica de Incapacidad Temporal por Contingencias
Comunes, donde su colaboracién se limita al abono de la prestacion econdmica
durante las situaciones de baja médica, si bien su cobertura incluye el
seguimiento y control de los procesos de baja asi como la realizacion de pruebas
diagnosticas y tratamientos terapéuticos y rehabilitadores, con la finalidad de
evitar la prolongacion innecesaria de los procesos de baja.

v Gestionan las prestaciones por Cese de Actividad de los Trabajadores
Auténomos, con el alcance y contenido recogido en la Ley 32/2010, norma en la
que se especifica la condicion de las Mutuas como drgano gestor de esta
prestacion.

v Las Mutuas Colaboradoras han participado, con cargo a su Patrimonio Historico,
en las Sociedades Mercantiles de Prevencion constituidas a este Gnico fin. Si
bien, sobre esta cuestion hay que tener en cuenta que la Disposicion Final
Primera de la Ley 35/2014, ha modificado la Ley de Prevencion de Riesgos
Laborales, recogiendo la prohibicién de que las Mutuas puedan desarrollar las
funciones correspondientes a los Servicios de Prevencion Ajenos, estableciendo

un régimen de desinversion cuya fecha limite finaliza el 30 de junio de 2015.
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Algunos Datos sobre las Mutuas

Como consecuencia del caracter voluntario, los empresarios pueden optar por
formalizar el seguro de accidentes de trabajo con las Entidades Gestoras de la Seguridad
Social, de naturaleza publica, o bien, asociarse a cualquiera de las 20 Mutuas, de
naturaleza privada, que actualmente existen en nuestro pais. Una vez que una empresa
opta por cubrir las Contingencias Profesionales, también puede optar por cubrir las

Contingencias Comunes.

En base a lo anterior, hay que destacar que, en 2014, el 98,27% de las empresas
espafolas han optado por cubrir las Contingencias Profesionales con una Mutua y el
82,36% igualmente habian optado por cubrir las Contingencias Comunes. En cuanto al
volumen de trabajadores protegidos por Contingencias Profesionales por las Mutuas, en
2014, estas Entidades protegian al 95,98% del total de trabajadores del Sistema,
mientras que en Contingencias Comunes los trabajadores afiliados a las Mutuas

representaban el 77,63% del total del Sistema.

En cuanto al personal de las Mutuas para hacer frente a la colaboracion con el Sistema
de Seguridad Social, destacan los 20.753 personas al servicio de los Trabajadores y de
las Empresas asociadas, de los cuales mas de 10.200 son profesionales sanitarios que

desarrollan su trabajo en 23 Hospitales y 968 centros ambulatorios.

La actuacion diaria de las Mutuas se orienta en prestar la mejor atencion a los
trabajadores protegidos y empresas mutualistas tal y como lo pone de manifiesto que
sobre mas de 3.100.000 procesos gestionados, se interpusieron a las Mutuas un total de
9.044 quejas y reclamaciones, lo que representa que Unicamente 2,9 personas
beneficiarias de cada 1.000, manifestaron algun tipo de disconformidad (0,29%) con la
actuacion de estas Entidades. Destaca igualmente que sobre el total de quejas, el 75% de
las mismas fueron finalmente favorables para las Mutuas, dato que demuestra su

compromiso continuo con la calidad en su actuacion diaria.
Aportaciones Econdmicas al Sistema de Seguridad Social:

Las Mutuas Colaboradoras estan obligadas a contribuir al sostenimiento de los Servicios

Comunes de la Seguridad Social, mediante la aplicacion a las cuotas por contingencias
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profesionales del porcentaje que se determine anualmente por el Ministerio de Empleo,

cantidad que en 2014, fue en torno a los 800 millones de euros.

Hay que destacar que las Mutuas carecen de animo de lucro y sus operaciones se
reducen al reparto de costes y gastos entre sus asociados. En el supuesto de que las
Mutuas tengan resultados positivos, en el caso de las Contingencias Profesionales, y una
vez cubierta la Reserva de Estabilizacién, destinan el 80% de sus resultados a dotar el
Fondo de Contingencias Profesionales de la Seguridad Social (antes denominado Fondo

de Prevencion y Rehabilitacion).

La dotacion al Fondo de Prevencién y Rehabilitacion acumulada por las Mutuas hasta el
ejercicio 2014, incluyendo el resultado derivado de la gestion del ejercicio 2013,
ascendio a 5.645 millones de euros. Por su parte, la aportacién acumulada total de las
Mutuas al nuevo Fondo de Contingencias Profesionales de la Seguridad Social, como
resultado de la liquidacion del ejercicio 2014, aplicando el nuevo sistema de reservas,
asciende a 3.247 millones de euros. Por ello, si se agrega la aportacién acumulada
historica del Sector de Mutuas al extinguido Fondo de Prevencion y Rehabilitacion, asi
como al Fondo de Contingencias Profesionales de la Seguridad Social citado, se obtiene

un importe total que asciende a 8.892 millones de euros.

Respecto a las Contingencias Comunes, el 100% de los resultados positivos de las
Mutuas, una vez cubierta la correspondiente Reserva de Estabilizacion, van destinados a
dotar al Fondo de Reserva de la Seguridad Social. En el ejercicio 2014 las dotaciones
previstas a realizar por las Mutuas alcanzan la cifra de 103,03 millones de euros, por lo
que la aportacién histdrica realizada por el conjunto del Sector al Fondo de Reserva

asciende a 1.470 millones de euros.

Finalmente en cuanto el resultado positivo anual que las Mutuas obtengan de la gestion
del sistema de proteccion por Cese de Actividad, el mismo se destina a la constitucion
de una Reserva de Estabilizacion por Cese de Actividad dotada hasta un maximo del
25% de las cuotas; asimismo las Mutuas ingresan en la Tesoreria General de la
Seguridad Social (TGSS) la dotacion de wuna Reserva Complementaria de
Estabilizacion, constituida por la diferencia entre el importe destinado a la Reserva de
Estabilizacion de esta prestacion y la totalidad del resultado neto positivo de la gestion

de la prestacion por cese, reserva que alcanza 480 millones de euros.
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Il.  ANTECEDENTES DE LA PREVENCION DE ACCIDENTES DE
TRABAJO

Breve recorrido histérico

En el afio 1900, se publica la Ley de Accidentes de Trabajo, que instaura, por primera
vez, la responsabilidad objetiva del empresario, obligando al patrono a indemnizar a los
trabajadores accidentados, con independencia de la existencia de culpa empresarial,

naciendo en ese afio las primeras Mutuas Patronales.

Igualmente en el afio 1900 se publica el Reglamento de la Ley de Accidentes de Trabajo
que, en su Capitulo V, dedicado a la prevision de los accidentes de trabajo, recoge el
deber de emplear medidas de seguridad y establecer mecanismos preventivos para

disminuir los riesgos de cada trabajo.

El transito de un Sistema de Prevision Social a otro de Seguridad Social se inicia en el afio
1963 con la Ley de Bases de la Seguridad Social, aprobado por el Decreto 907, de 21 de
abril de 1966, que entrd en vigor el 1 de enero de 1967, reconociendo a las Mutuas su
actuacion como entidades privadas en la gestion de las Contingencias Profesionales,
incluyendo como complemento a las prestaciones los servicios sociales de higiene y
seguridad en el trabajo, medicina preventiva, recuperacion de invalidos y accién

formativa.

En 1971 se publico la Ordenanza de Seguridad e Higiene en el Trabajo, que recogia la
protecciéon minima obligatoria de las personas comprendidas dentro del ambito de la
Seguridad Social a fin de prevenir accidentes de trabajo y enfermedades profesionales y

lograr las mejores condiciones de higiene y bienestar de los trabajadores.

Posteriormente, en 1974, con la entrada en vigor de la Ley General de la Seguridad
Social, se incluye expresamente la contribucion de las Mutuas a los servicios de
prevencion, recuperacion y demas previstos en la normativa de Seguridad Social.
Finalmente, el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, de 1994, se
refiere a que “La colaboracion de las Mutuas en la gestion de la Seguridad Social
comprenderd la realizacién de actividades de prevencion, recuperacion y demas

previstas en la Ley”.
I1l.  LAPREVENCION CON CARGO A LAS COTIZACIONES SOCIALES

Marco normativo
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Como se ha visto anteriormente, en la larga historia de las Mutuas, la actividad en
materia de prevencion de riesgos laborales ha constituido siempre una actuacion
prioritaria, pues, desde principios de siglo, estas Entidades han venido desarrollando
para sus empresas asociadas acciones preventivas, que mas tarde se incorporaron dentro

de la accion protectora de la Seguridad Social, dispensadas a través de las Mutuas.

Como consecuencia de la entrada en vigor de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de
Prevencion de Riesgos Laborales (en adelante LPRL), en respuesta a diversas Directivas
Europeas, concretamente, a la Directiva 89/391/CEE, de 12 de junio, y como
reconocimiento a la labor historica realizada en el ambito de la prevencion por las
Mutuas durante casi un siglo, de entre las opciones permitidas, otorgd a las Mutuas un
relevante papel en el mercado de Prevencion de Riesgos Laborales, habilitandolas para
desarrollar las labores correspondientes a los servicios de prevencion, participacion sin
la cual la configuracion del sistema de prevencion de riesgos laborales espafiol en aquel

momento, hubiera sido, posiblemente, de dificil implantacion practica.

De este modo, la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales faculté a las Mutuas para
actuar como Servicios de Prevencion, pues éstas habian sido, en la practica, las unicas
entidades que en Espafia contaban con conocimiento y experiencia en la realizacién de
actuaciones de esa naturaleza, ademas de que integraban la mayor parte de los técnicos

y medios preventivos existentes en nuestro pais.

El legislador era consciente de que, para empezar a aplicar las previsiones de la Ley, era
necesaria la participacion de las Mutuas, que eran hasta ese momento las Unicas
entidades que contaban con departamentos de prevencion y con profesionales con los
conocimientos técnicos suficientes y adecuados para implantar y desarrollar las

previsiones recogidas en la Ley.

Paralelamente al reconocimiento de ese nuevo campo de actuacion, las Mutuas podian
seguir realizando las actividades de prevencion con cargo a cuotas de la Seguridad
Social, en base a las previsiones del articulo 13 del Real Decreto 1993/1995, por el que
se aprueba el Reglamento sobre Colaboracion de las Mutuas.

Posteriormente, la Orden Ministerial de 22 de abril de 1997, regul6 provisionalmente en
su capitulo I el funcionamiento de las Mutuas en actividades propias de la Ley de
Prevencion de Riesgos Laborales, permitiéndoles transitoriamente la utilizacion de

medios personales y materiales de la Seguridad Social para el desarrollo inicial de esta
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nueva actividad privada de prevencion en el marco de la Ley, a través de un complejo
sistema de contraprestacion econdmica por uso de medios compartidos con la Seguridad
Social. En esta orden, igualmente se recogia en el capitulo Il el régimen de las
actividades preventivas comprendidas en la cobertura de las contingencias de accidentes
de trabajo y de enfermedades profesionales.

Asimismo, hay que tener en cuenta la Orden TAS/3623/2006, que regula las actividades
preventivas en el ambito de la Seguridad Social, y la financiacion de la Fundacion para
la Prevencion de Riesgos Laborales. Igualmente, la Orden, ademas, contempla la
posibilidad de realizar encomiendas de gestion de la Secretaria de Estado de la
Seguridad Social al Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo (INSHT),
como otra manera mas de llevar a cabo actividades preventivas en el ambito de la

Seguridad Social.

Esa Orden del afio 2006, derogd expresamente la Orden de 22 de abril de 1997, por la
que se regulaba el régimen de funcionamiento de las Mutuas en el desarrollo de
actividades de prevencion de riesgos laborales, en la que se recogia que, en el caso de
las actuaciones con cargo a las cotizaciones empresariales, las Mutuas debian elaborar
una planificacién de las actividades de prevencién de accidentes de trabajo y de
enfermedades profesionales con los objetivos a alcanzar, los recursos destinados a las
mismas y el control de la efectividad de tales actividades, teniendo en cuenta las
directrices que en cada momento podia establecer, en su caso, el Ministerio de Empleo y

Seguridad Social.

Finalmente, hay que destacar que la Ley 35/2014, por la que se modifica el texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social en relacidn con el régimen juridico
de las Mutuas. Los articulos 68.3 b) y 75 bis 1 a) regulan la colaboracién en la gestion

de la Seguridad Social de las Mutuas en el &mbito preventivo, que comprendera:

— Realizacion de actividades preventivas, dirigidas a asistir a los
empresarios asociados y sus trabajadores en el control y, en su caso,
reduccién de los accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

— Actividades de asesoramiento a las empresas asociadas y trabajadores
autonomos.

— Actividades de investigacion, desarrollo e innovacion, dirigidas a la

reduccién de las Contingencias Profesionales.
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— Servicios relacionados con la prevencion y el control de las
Contingencias Profesionales.

Vemos por tanto, que la nueva redaccion de la Ley General de la Seguridad Social,

define con mayor precision las actividades preventivas incluidas dentro de la cobertura

de la Seguridad Social
Actividades preventivas a desarrollar en el ambito de la Seguridad Social

En la actualidad, la normativa distingue dos tipos de actividades preventivas incluidas

dentro de la cobertura de la Seguridad Social:

Por un lado las actividades realizadas por las Mutuas, que tienen las siguientes

caracteristicas:

— Son actividades a favor de los empresarios asociados y sus trabajadores
dependientes, asi como a los trabajadores por cuenta propia adheridos y
no generan derechos subjetivos;

— Quedan excluidas aquellas obligaciones que los empresarios deban
desarrollar en cumplimiento de la Ley 31/1995;

— Las actividades se orientaran preferentemente a coadyuvar en las
pequefias empresas y en las empresas y sectores con mayores indicadores
de siniestralidad a la mejor incardinacion en los planes y programas
preventivos;

— La planificacion periddica de las actividades corresponde al 6rgano de
direccién y tutela de las Mutuas.

Y por otro lado, aquellas actividades que se desarrollen con cargo al 80% del excedente
de las Mutuas en la gestion de las Contingencias Profesionales que se ingresa al Fondo
de Contingencias Profesionales de la Seguridad Social, y que son:

— Las encomiendas de gestion al Instituto Nacional de Seguridad e Higiene
en el Trabajo para el desarrollo de programas y actividades preventivas
de ambito estatal o suprautonémico a realizar por el propio Instituto o
con la colaboracion de las organizaciones sindicales y empresariales mas
representativas.

— Financiacion de la Fundacion para la Prevencion de Riesgos Laborales,
con el fin de realizar, entre otras, actuaciones dirigidas a la promocién de

la mejora de las condiciones de seguridad y salud en el trabajo.
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Financiacion de las actividades preventivas de las Mutuas

Tradicionalmente las Mutuas han llegado a destinar anualmente cuantias equivalentes
de hasta un 5% de la recaudacion por cuotas por Contingencias Profesionales a

actividades preventivas.

No obstante lo anterior, desde el afio 2006, a partir de la entrada en vigor de la Orden
TAS/3623/2006, de 28 de noviembre, las Mutuas pueden destinar, dentro de las
disponibilidades presupuestarias que se les autoricen, hasta un méaximo de un 1% de sus

ingresos por las cuotas relativas a las Contingencias Profesionales.

El anterior porcentaje maximo, desde el afio 2009 se ha reducido al 0,50%, criterio que
se ha mantenido en las Resoluciones posteriores hasta el afio 2014. Més recientemente
la Resolucién de actividades preventivas para el afio 2015, recoge un maximo de un
0,7% de sus ingresos por las cuotas relativas a las Contingencias Profesionales para la

realizacion de actividades preventivas

El anterior incremento, se considera como una novedad muy positiva porque supondra
un cambio de tendencia en la reduccion de la financiacién de los ultimos afios, sirviendo

para poner en valor esta actuacion desarrollada por las Mutuas.
Recursos economicos aplicados por las Mutuas Colaboradoras (1997-2014)

En consonancia con lo comentado anteriormente, como se puede observar en el gréfico,
el porcentaje del importe liquidado del Programa de Higiene y Seguridad en el Trabajo
sobre las Cuotas de Accidente de Trabajo y Enfermedades Profesionales, se ha ido
reduciendo desde el afio 1999, en que aparece el porcentaje maximo (5,69%) hasta el

afio 2014, en que se situa en un 0,42%.

% Importe liquidado Programa Higiene y Seguridad en el Trabajo sobre Cuotas ATEP

6,0% - 5,54945:69% 5,57%
5,06%

4,43%

2,37%2,34% 2,30%

-2,17% 2,03%

0, 0,
0,69%0.,72%0 53960, 4394 0,429%0,429%0,44% 0,42%

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

W % Liquidacion Presupuestaria sobre Cuotas ATEP
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Desglose de Actividades Preventivas realizadas por las Mutuas (1997-2014)

En cuanto a las concretas actuaciones de las Mutuas Colaboradoras con la Seguridad
Social, destaca que desde 1997 hasta 2014 han realizado, entre otras, las siguientes

Actividades Preventivas:

v’ 425.437 Accidentes analizados y/o investigados.

v’ 2.619.983 Estudios de siniestralidad.

v 2.075.716 Visitas a centros de trabajo, con el fin de realizar acciones en materia
preventiva.

v 1.208.537 Encuestas en materia de prevencion para la toma de datos, con el fin
de analizar las condiciones de trabajo.

v’ 313.839 Cursos, jornadas y seminarios en materia de prevencion, con casi cuatro
millones de asistentes a los mismos.

v 70.136 Enfermedades Profesionales analizadas y/o investigadas.

<\

19.173.727 unidades de Publicaciones en materia de prevencion.
v" Se han realizado casi cuatro millones de Informes de asesoramiento sobre
prevencion.

Rentabilidad Econdmica

De la prevencion que realizan las Mutuas, dentro de su funcion de colaboracion con la
Seguridad Social, tal y como se verd a continuacion, se derivan los suficientes
beneficios humanos, sociales y econdémicos que justifican la necesidad de tomar
decisiones dirigidas a promoverla, incrementandola, siendo esta conclusion coherente
con el concepto de Seguridad Social Dindmica y aportando, ademas, un gran apoyo al
logro de los objetivos, algunos de ellos permanentes, planteados en la Estrategia
Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2007-2012, asi como en la reciente
Estrategia para los afios 2015-2020, aprobada por el Consejo de Ministros el pasado 24
de abril.

Destaca que la inversion de las Mutuas en prevencién viene siendo socialmente
necesaria por el perjuicio que evita a los trabajadores y econémicamente muy rentable,
ya que se estima que por cada euro invertido se ahorran importantes cantidades al
conjunto del Sistema de Seguridad Social. Asi por ejemplo en 2008 por cada euro
invertido se han ahorrado 2,02 euros para el conjunto del Sistema, cantidades que para
el resto de afios analizados ha sido de 7,32 euros en 2009, 3,72 euros en 2010, 2,98
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euros en 2011, 3,99 euros en 2012 y 3,33 euros para el afio 2013, ultimo ejercicio del

que se dispone informacion.

Ademas de ser rentable para el Sistema de Seguridad Social, la inversion que realizan
las Mutuas para la realizacion de actividades preventivas en el &ambito de la Seguridad
Social, también es rentable para las empresas, ya que por cada euro invertido en
actividades preventivas por las Mutuas se consigue ahorrar 26,00 euros de gasto
adicional (no procede descontar la inversion al haberse tenido en cuenta para el célculo
anterior de ahorro para las Mutuas y para la Seguridad Social), derivado principalmente
de la pérdida de horas de produccion de bienes y prestacion de servicios. Trasladando
estos datos al presupuesto liquidado de gastos del Sector de Mutuas en el programa
3436 de Higiene y Seguridad en el Trabajo del ejercicio 2013, que asciende a 24,60
millones de euros, se ha ayudado a ahorrar a las empresas unos 615,12 millones de
euros. Estos recursos repercuten favorablemente en aras del mantenimiento y mejora de
la competitividad, de la generacion del empleo y del desarrollo econdmico, ello sin

perjuicio del ahorro derivado en favor del Sistema de Seguridad Social, antes expuesto.

En base a los datos anteriormente sefialados, es claro que la inversion para la realizacion
de actividades preventivas, por parte de las Entidades que aseguran el accidente de
trabajo, es necesaria y rentable, para los trabajadores, las empresas, para las propias

Mutuas y para el Sistema de Seguridad Social.

Si la inversién se reduce, ademas del perjuicio para los trabajadores, aumentan los
costes empresariales, lo que disminuye su competitividad, limita su capacidad de
generar empleo y de produccién de bienes y servicios y, en términos generales, tiene un
efecto muy negativo en el bienestar y en el crecimiento econémico. A sensu contrario,
si la inversién aumenta, se evitan costes humanos, los costes empresariales se reducen,

y se manifiestan el resto de efectos positivos.

A continuacion, se recoge un cuadro que recoge la informacion sobre la rentabilidad
econdémica de las actividades preventivas realizadas por las Mutuas en los Ultimos seis
afios y su impacto tanto para las empresas como para el conjunto del Sistema de
Seguridad Social
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RENTABILIDAD ECONOMICA DE LA ACTIVIDAD

PREVENTIVA CON CARGO A CUOTAS DE LAS 2008 2009 2010 2011 2012 2013

MUTUAS

Inversion en Actividades Preventivas llevadas a cabo por
las Mutuas

Dias aportados a la produccion de las empresas 1.778.838 1.832.308 937.479 914.923 991.145 164.773

Menor coste para la Mutua y para el Sistema de Seguridad
Social

Excedentes de gestion invertidos en Prevencion

Como resumen, a continuacion se recoge un cuadro que refleja la financiacion del total
de actividades preventivas para el periodo 2009 a 2014, realizadas con cargo a las
cotizaciones empresariales, y que ponen de manifiesto una vez mas que, gracias tanto al
esfuerzo de los empresarios como a la excelente gestion de las Mutuas, se estan
impulsando y desarrollando una serie de importantes actuaciones, con el fin de reducir
la siniestralidad laboral como un factor clave para incrementar y mejorar nuestra

productividad.

Liquidacion presupuestaria programa 3436: Higieney  Acumulado hasta

Seguridad en el Trabajo 2009 2ol 208 2002 2 2ug
m;‘s‘}”'dac"’” presupuestaria (Obligaciones Reconocidas g7 gg5 g4 27.999.369 26.617.427 24.700.233 24.602.332 24500548
Disposiciones Fondo de Prevencion y Rehabilitacion Acumuzlggg hasta 2010 2011 2012 2013 2014
Aportaci6n patrimonia a la Fundacion para |a Prevencion 75.000.000 25.000.000 25.000.000 25.000.000 20.000.000 15.000.000

de Riesgos Laborales (arT. 8.1 Orden TAS/3623/2006)

Aportacion adicional a Fundacién para la Prevencion de
Riesgos Laborales para desarrollo de programas 9.500.000 19.000.000 15.000.000
sectoriales y territoriales (art. 8.3 Orden TAS/3623/2006)

56.198.092,81 36.623.928,15 27.696.969,18 26.308.427,46 24.492.107,59 24.602.331,89

169.747.437,00 304.762.011,00 130.757.006,00 104.836.793,53 122.416.456,89 106.620.593,81

TOTAL

2.006.384.139

TOTAL

185.000.000

43.500.000
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Disposiciones Fondo de Prevencion y Rehabilitacion 2007-2009 2010 2011 2012 2013 2014

Encomienda de gestion de la Secretaria de Estado de la
Seguridad Social al Instituto Nacional de Seguridad e 33.000.000 11.000.000 6.982.417 990.296 416.766 1.760.000
Higiene en el Trabajo

22.922.495 4,175.264 30.638.528 63.868.294
(B) SUBTOTAL 117.500.000 55.000.000 69.904.912 30.165.560 51.055.293 80.628.294
TOTAL 1.995.455.230 82.999.369 96.522.339 54.874.792 75.657.625 105.128.841

IV. SOCIEDADES DE PREVENCION DE LAS MUTUAS
Marco normativo

Tradicionalmente las Mutuas, como asociaciones privadas de empresarios, sin animo de
lucro, han llevado a cabo una gestion integral de las contingencias profesionales a través
del trinomio prevencion-asistencia-rehabilitacion, gestion que incluia actividades de

prevencion de riesgos profesionales.

Como se ha comentado anteriormente, la Ley 31/1995 habilito a las Mutuas para actuar
en un nuevo campo de actuacion, recogiendo expresamente en la Disposicion
Transitoria Segunda que las Mutuas, desde el mismo momento de la entrada en vigor de
la Ley 31/1995, cumplian todos los requisitos que recogia la nueva normativa para

poder actuar como Servicio de Prevencion.

Posteriormente, el Real Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el
Reglamento de los Servicios de Prevencion, recogia que la actuacion de las Mutuas
como Servicio de Prevencion se desarrollaria en las mismas condiciones que las
aplicables a los Servicios de Prevencion Ajenos, cumpliendo las Mutuas los mismos

requisitos en materia de acreditacion que el resto de los Servicios de Prevencion Ajenos.

Igualmente, la Orden Ministerial de 22 de abril de 1997, reguld provisionalmente el
funcionamiento de las Mutuas en actividades propias de la Ley de Prevencion de
Riesgos Laborales, permitiéndoles transitoriamente la utilizacion de medios personales

y materiales de la Seguridad Social para el desarrollo inicial de esta nueva actividad

TOTAL

54.149.479

121.604.580

404.254.059

2.410.638.198
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privada de prevencién en el marco de la Ley, a través de un complejo sistema de

contraprestacion econémica por uso de medios compartidos con la Seguridad Social.

La propia Orden, en su preambulo, recogia la justificacion de por qué las Mutuas podian
actuar como Servicio de Prevencion, destacando que estas Entidades, por su propia
naturaleza y composicion, mantienen una estrecha relacion con los empresarios que
forman su base asociativa y con los correspondientes centros de trabajo, situacion que
constituye un vehiculo idoneo para integrar en los mismos el nuevo enfoque preventivo
establecido en la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales y favorecer el

establecimiento de una nueva cultura preventiva.

En la Orden se establecia que las Mutuas venian obligadas a mantener debidamente
diferenciadas las nuevas actividades como servicio de prevencién y las que
tradicionalmente se habian venido desarrollando dentro de la cobertura de la Seguridad
Social. Sin perjuicio de lo anterior, la propia normativa recogia la posibilidad de que las
Mutuas podian utilizar los profesionales y empleados dependientes de las mismas para
el desarrollo de las funciones como servicios de prevencion; en estos casos, las Mutuas
debian imputar a las cuentas que soportaban los gastos de las actividades como servicios
de prevencion, la cuantia equivalente al coste de su utilizacion en la proporcion que
resultase de la dedicacién de los mismos a estas actividades, en base a las previsiones y
criterios recogidos en la Resolucion de 22 de diciembre de 1998, y que posteriormente

fue modificada en el afio 2004.

El caracter provisional de la Orden del afio 1997, se mantuvo hasta el afio 2005. Con la
entrada en vigor, el 11 de junio de 2005, del Real Decreto 688/2005, se introdujo un
profundo cambio con respecto a la normativa que hasta entonces regulaba la actividad
preventiva de estas entidades como Servicios de Prevencion Ajenos, debiendo iniciar, a
partir de ese momento, un proceso de segregacion de la Mutua, que dio lugar a la

constitucion de las denominadas Sociedades de Prevencion.

Para la aplicacién efectiva de esa segregacion de medios, la norma previé la creacion de
una persona juridica, distinta de la Mutua y vinculada a ésta, para poder desarrollar la
actividad preventiva de la Mutua como Servicio de Prevencion Ajeno, denominandose a
esa nueva entidad “Sociedad de Prevencion”. Estas nuevas Entidades no podian utilizar,
para el desarrollo de sus funciones correspondientes a los servicios de prevencion, los

medios humanos y materiales e inmateriales adscritos a la colaboracion en la gestion de
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la Seguridad Social, sin perjuicio de la posibilidad de la utilizacion temporal de bienes
muebles e inmuebles y derechos adscritos a la colaboracion en la gestion de la

Seguridad Social por un plazo méaximo, que ya finalizé el 31 de enero de 2010.
Algunos Datos sobre las Sociedades de Prevencion de las Mutuas.

De los ultimos datos de los que se dispone y que se refieren al ejercicio 2011, se destaca
que existen un total de 19 Sociedades de Prevencion frente a las 538 empresas

existentes como Servicios de Prevencion en activo.

En cuanto al volumen de mercado estimado del total del Sector en el ejercicio 2011, el
mismo ascendié a 957,93 millones de euros, y que corresponde a una cuota de mercado
del 57,98% para las Sociedades de Prevencion. Destaca que de las 50 empresas del
Sector de Prevencion con mayor facturacion, las Sociedades de Prevencidén acumulaban

el 81,11% de la facturacion total.

Por ultimo, en cuanto al nimero de empleados que desempefian sus funciones en el
Sector de Sociedades de Prevencion, se estima que los ocupados en las Sociedades de

Prevencion de las Mutuas representaban aproximadamente el 54,29% del total.
Régimen de desinversion de las Sociedades de Prevencion.

La Disposicion Transitoria Tercera de la Ley 35/2014, ha establecido el régimen de
desinversion de las Mutuas en las Sociedades Mercantiles de Prevencion, de modo que
deben enajenar la totalidad de las participaciones de las Mutuas en dichas Sociedades
Mercantiles de Prevencion antes del 30 de junio de 2015; ademas, se modifica el
articulo 32 de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales, estableciendo que las Mutuas
Colaboradoras no podran desarrollar funciones correspondientes a los Servicios de

Prevencién Ajenos

Esta decision es consecuencia en parte, de la Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de
marzo de 2014, que ha declarado que las Mutuas incurrieron durante el periodo 2002 a
2005 en competencia desleal e intrusismo, al utilizar para su estructura recursos propios
de la Seguridad Social, si bien admitiendo que la actuacion de las Mutuas tuvo lugar
bajo el amparo de la normativa entonces en vigor, tal y como ha sido igualmente
declarado por el Tribunal de Cuentas en sus Informes de Fiscalizacion, por la
Intervencion General de la Seguridad Social y por la propia Exposicién de motivos del
Real Decreto 688/2005, de 10 de junio.
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En relacion con lo anterior, resulta obligado poner de manifiesto que el Sector de
Mutuas siempre actué conforme a la legalidad vigente. La propia Sala del Tribunal

I3

Supremo, afirma en su pronunciamiento que, habiendo admitido la propia
Administracién (no s6lo la Comisidén Nacional de la competencia, sino ante el Tribunal
de Cuentas, el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y la Intervencion General de la
Seguridad Social y, después, el propio Consejo de Ministros en cuanto titular de la
potestad reglamentaria, cada uno en sus respectivos ambitos) que la norma reguladora
de la actividad de las mutuas en la prestacion de los servicios proteccion ajeno, antes
del aiio 2005, era, por decirlo con los términos de uno de aquéllos, “compleja y capaz
de introducir inseguridad juridica, en cuando a su aplicacion y resultados”, y que
abocaba a “desfases” explicables sin necesidad de que mediara “una concordancia de
voluntades en el sentido de la aplicacion que se podria dar al articulo 1 LDC”,
dificilmente las Mutuas que habian optado por una determinada interpretacion de
dicha normativa podrian ser sancionadas con sanciones pecuniarias, aun cuando su

>

conducta pudiera calificarse de restrictiva de la competencia...” anadiendo que resulta
inadecuado el reproche sancionador *“...cuando el agente actua en el ambito de las
deficiencias, oscuridades y reconocida inseguridad juridica que contienen las normas

reguladoras de su actividad especifica”.

En todo caso hay que tener en cuenta que las Mutuas, dentro de este ambito de
actuacion siempre han actuado conforme a la legislacion vigente a pesar de las
deficiencias, oscuridades y reconocida inseguridad juridica que contienen las normas

reguladoras de la actuacién de las Mutuas como Servicio de Prevencion.
V. CONCLUSIONES

A la luz de lo anterior, puede afirmarse que las Mutuas desde su nacimiento en 1900 y
su posterior incorporacion al Sistema de Seguridad Social, han venido aplicando los
principios que integran el concepto de Seguridad Social Dinamica debido a que si el
conjunto del Sistema se beneficia con la reduccion del numero de accidentes y
enfermedades, es l6gico y normal destinar una parte de las cotizaciones empresariales a

la prevencion de la siniestralidad.

Con el desarrollo de las actividades preventivas, incluidas en el &mbito de cobertura de

la Seguridad Social, se derivan los suficientes beneficios humanos, sociales y
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econdémicos que justifican la necesidad de tomar decisiones dirigidas a promover e

incrementar estas actividades.

En ese contexto, las Mutuas, debido a su experiencia y contacto continuo con sus
empresas asociadas, son agentes estratégicos para la competitividad empresarial y
especialmente relevantes para la promocion, informacion, formacion y ayuda a la
integracién y mejora continua de la gestion en materia de prevencion a favor de las

empresas Yy trabajadores.

En cuanto a la actividad de las Mutuas como Servicio de Prevencion Ajeno, hay que
destacar que su actuacion desde el afio 1995, ha sido clave para la implantacién de la
Ley de Prevencion de Riesgos Laborales, contribuyendo a mejorar la calidad y eficacia

del sistema.

El legislador era consciente de que, para empezar a aplicar las previsiones de la Ley de
Prevencion de Riesgos Laborales, era necesaria la participacion de las Mutuas, que eran
hasta ese momento las Unicas Entidades que contaban con departamentos de prevencion
y con profesionales con los conocimientos técnicos suficientes y adecuados para

implantar y desarrollar las previsiones recogidas en la Ley.

Dentro del campo de actuacion de las Mutuas como Servicio de Prevencion Ajeno, hay
que tener en cuenta que hasta el afio 2005 la normativa reguladora era compleja y capaz
de introducir inseguridad juridica en cuanto su aplicacion y resultado, lo que pudo
provocar deficiencias, que en cualquier caso con las previsiones del Real Decreto
3688/2005 quedaron superadas.

A pesar de esas dificultades, las Mutuas siempre han adecuado su actuacién al marco
normativo vigente en cada momento, por lo que no se llega a comprender como el
legislador, aunque en el afio 1995 pidi6 ayuda a las Mutuas para la adecuada
implantacion de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales, 20 afios después prohibe

que continden actuando en este &mbito.
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CAPITULO XVI: 20 ANOS DE LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS
LABORALES Y LOS PROFESIONALES DE LA SEGURIDAD Y SALUD EN EL
TRABAJO: LA FIGURA DEL TECNICO Y EL SECTOR PROFESIONAL
TRATADO EN LA LPRL Y SU TRASPOSICION A PARTIR DE LAS
DIRECTRICES EUROPEAS. CNO Y CNAE

Rafael Ruiz Calatrava
Presidente del CGPSST
(Consejo General de Profesionales de Seguridad y Salud en el Trabajo)

l. LOS PROFESIONALES DE LA SEGURIDAD Y SALUD EN EL
TRABAJO

La prevencion es el principio rector de la legislacion en el &mbito de la salud y la
seguridad en el trabajo en la Union Europea y los profesionales dedicados a la
planificacion, implantacion y control de los sistemas de gestion de PRL, los
responsables técnicos, de desarrollar correctamente esta ardua mision. Con objeto de
evitar los accidentes y las enfermedades profesionales se han adoptado requisitos
minimos de proteccion de la salud y la seguridad en el lugar de trabajo comunes en todo
el territorio de la UE. Esta profesion, en Espafia bascula entre dos frentes, alcanzando
jamas un equilibrio razonable de reconocimiento formal de las personas que estan
detrés. Ya que ante el inminente enculpamiento y responsabilizacion de la figura de los
técnicos de PRL en caso de accidentes de trabajo, sefialandolos frecuentemente como
responsables primarios, esta el sepulcral silencio en situaciones normales, en nuestros
centros de trabajo, cuando no ocurren incidentes o accidente laborales, quedando
relegado al mas estricto anonimato, el encargado de la Seguridad y Salud. Mientras no
haya accidentes, la Seguridad y Salud no existe. Por regla general en estos 20 afios,
desde la entrada en vigor de la LPRL, los profesionales de la Seguridad y Salud en el
Trabajo no han logrado la conformacion del respeto institucional y profesional que
encumbre a nuestro gremio a las posiciones de las cuales es merecedora. (Conocemos
nuestro CNO (Clasificacion Nacional de Ocupaciones)?;Existe un CNAE (Clasificacion
Nacional de Actividades Econdmicas) del sector? El escaso interes asociacionista y el
individualismo enconado de nuestra profesion ha redundado en un debilitamiento del

sector profesional.
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Analizando el texto de la LPRL, al cabo de las dos décadas pasadas, nos damos cuenta
con cierto desasosiego, que el concepto de “técnico de PRL” no es tratado en
profundidad por el documento legislativo y, buscando pormenorizadamente las
referencias existentes, podemos concluir que en los 54 articulos solo se hace cuatro

veces mencion a esta figura en los arts. 31.4%, 36.2° y 38.2'° de la mencionada norma.

De la misma manera podemos concluir que en el propio reglamento de los Servicios de
Prevencion (RD 39/97, de 17 de enero) tampoco queda definida la manera de identificar
a los profesionales en materia de PRL, haciendo mencién expresa solamente en los
posteriores cambios del Real Decreto 337/2010, de 19 de marzo, por el que se
modifican el Real Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el
Reglamento de los Servicios de Prevencion; el Real Decreto 1109/2007, de 24 de
agosto, por el que se desarrolla la Ley 32/2006, de 18 de octubre, reguladora de la
subcontratacion en el sector de la construccion y el Real Decreto 1627/1997, de 24 de
octubre, por el que se establecen disposiciones minimas de seguridad y salud en obras

de construccion®?.,

® Articulo 31. Servicios de prevencion
4. El servicio de prevencidn tendra caracter interdisciplinario, debiendo sus medios ser apropiados para
cumplir sus funciones. Para ello, la formacion, especialidad, capacitacion, dedicacion y ndmero de
componentes de estos servicios asi como sus recursos técnicos, deberan ser suficientes y adecuados a las
actividades preventivas a desarrollar, en funcién de las siguientes circunstancias:

a) Tamarfio de la empresa.

b) Tipos de riesgo a los que puedan encontrarse expuestos los trabajadores.

¢) Distribucion de riesgos en la empresa.
% Articulo 36 Competencias y facultades de los Delegados de Prevencion
2. En el gjercicio de las competencias atribuidas a los Delegados de Prevencion, éstos estaran facultados
para:
Acompafar a los técnicos en las evaluaciones de caracter preventivo del medio ambiente de trabajo, asi
como, en los términos previstos en el articulo 40 de esta Ley, a los Inspectores de Trabajo y Seguridad
Social en las visitas y verificaciones que realicen en los centros de trabajo para comprobar el
cumplimiento de la normativa sobre prevencion de riesgos laborales, pudiendo formular ante ellos las
observaciones que estimen oportunas.
19 Articulo 38 Comité de Seguridad y Salud
2. Se constituira un Comité de Seguridad y Salud en todas las empresas o centros de trabajo que cuenten
con 50 0 mas trabajadores.
El Comité estara formado por los Delegados de Prevencion, de una parte, y por el empresario y/o sus
representantes en nimero igual al de los Delegados de Prevencion, de la otra. En las reuniones del
Comité de Seguridad y Salud participaran, con voz pero sin voto, los Delegados Sindicales y los
responsables técnicos de la prevencion en la empresa que no estén incluidos en la composicion a la que
se refiere el parrafo anterior. En las mismas condiciones podran participar trabajadores de la empresa
que cuenten con una especial cualificacion o informacién respecto de concretas cuestiones que se
debatan en este 6rgano y técnicos en prevencion ajenos a la empresa, siempre que asi lo solicite alguna
de las representaciones en el Comité.
1 DISPOSICIONES ADICIONALES
Disposicién adicional primera Validez de certificaciones conforme al sistema de acreditacion de la
formacién anterior a la entrada en vigor del real decreto
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Quedando relegado el térmico “técnico” uinicamente como adjetivo de uso reiterado a lo

largo de los textos legales.

No es hasta la aparicion de la Orden TIN/2504/2010, de 20 de septiembre, por la que
se desarrolla el Real Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el
Reglamento de los Servicios de Prevencion, en lo referido a la acreditacion de entidades
especializadas como servicios de prevencion, memoria de actividades preventivas y
autorizacion para realizar la actividad de auditoria del sistema de prevencion de las
empresas, cuando comienza a ser utilizado de manera implicita el término de

“Técnico™ (7).

Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 1 de la disposicidn derogatoria, los técnicos cuya formacion
en materia de prevencién de riesgos laborales hubiese sido acreditada sin efectos académicos mediante
certificacion, expedida al amparo de la disposicidn transitoria tercera del Real Decreto 39/1997, de 17
de enero, por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de Prevencion, obtenida antes de la
entrada en vigor de este real decreto, podran seguir desempefiando las funciones referidas en
los articulos 36 y 37 del Real Decreto 39/1997.

Asimismo, aquéllos cuya formacion en la fecha de publicacion de este real decreto estuviese en curso de
ser acreditada sin efectos académicos mediante la certificacion a que se refiere el parrafo anterior, una
vez obtenida la misma, tendran plena capacidad para desempefiar las funciones referidas en los articulos
36y 37 del Real Decreto 39/1997.

Igualmente, los técnicos de prevencion de riesgos laborales que, en su dia, obtuvieron la certificacion de
formacién equivalente expedida por la autoridad laboral, al amparo de la disposicién adicional quinta
del Real Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Servicios de
Prevencién y demas disposiciones concordantes, seguiran teniendo plena capacidad para desempefiar
las funciones para las que se certificd su formacion.

12 cAPITULO |

Acreditacion de entidades especializadas como servicios de prevencion

Articulo 1. Recursos materiales y humanos de las entidades especializadas que actien como servicios de
prevencion ajenos.

1. A los efectos de determinar los recursos humanos minimos para ser acreditada, la entidad especializada
debera disponer de aquéllos establecidos en los articulos 18 y 37 del Real Decreto 39/1997, de 17 de
enero, por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de Prevencion. En todo caso, la entidad
especializada debera mantener siempre en su plantilla un nimero de técnicos que no podréa ser inferior al
que resulte del célculo para el dimensionamiento de los recursos humanos de los servicios de prevencion,
de conformidad con lo dispuesto en el anexo | de esta orden.

CAPITULO I

Autorizacion de personas 0 entidades especializadas que pretendan desarrollar la actividad de auditoria
del sistema de prevencidn de las empresas

Articulo 8. Condiciones minimas para la autorizacion para desarrollar actividades de auditoria del sistema
de prevencion de las empresas.

1. Las personas 0 entidades especializadas que pretendan desarrollar la actividad de auditoria del sistema
de prevencion de las empresas deberan tener capacidad para poder realizar las actividades que constituyan
los objetivos de la auditoria establecidos en el articulo 30 del Reglamento de los Servicios de Prevencion
y relativos a:

2. A efectos de determinar los medios humanos minimos para poder desarrollar las actividades que
constituyan las auditorias sefialadas en el apartado anterior, en el caso de una persona fisica, ésta debera
ser un técnico de nivel superior en cualquiera de las cuatro especialidades o disciplinas preventivas
consideradas en el articulo 34 del Reglamento de los Servicios de Prevencién que disponga, ademas, de
una formacién o experiencia probada en gestién y realizacion de auditorias y en técnicas auditoras y, en el


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Laboral/rd39-1997.html
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Laboral/rd39-1997.html
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Laboral/rd39-1997.html#I234
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Laboral/rd39-1997.html#I234
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1. EL PROCESO DE PERSONIFICACION DE LOS INTERESES DE
LOS PROFESIONALES DE LA PREVENCION: LA CREACION DEL
CONSEJO GENERAL DE PROFESIONALES DE SEGURIDAD Y
SALUD EN EL TRABAJO

caso de las entidades especializadas, deberan contar con, al menos, un técnico que cumpla estas
condiciones.

En ambos casos, ademas, debera contar con técnicos de nivel superior, propios o, en su caso, concertados
segun lo previsto en el apartado 4, en todas las demas especialidades o disciplinas sefialadas en el articulo
34 del Reglamento de los Servicios de Prevencidn, con el fin de poder efectuar las verificaciones de la
evaluacion de riesgos que pudieran ser necesarias.

ANEXO |

1. Definiciones.

A efectos de lo dispuesto en el apartado siguiente se entenderd por:

a) Ratio: el promedio de trabajadores atendidos por un técnico del servicio de prevencion trabajando a
jornada completa (cociente entre el total de trabajadores atendidos por el servicio y el nimero de técnicos
del mismo). Para el célculo de la ratio se tendré en cuenta que:

1.° Los trabajadores de cada empresa se computaran segun los criterios que a efectos de determinar el
nimero de delegados de prevencién, se fijan en el apartado 3 del articulo 35 de la Ley 31/1995, de 8 de
noviembre.

2.° Los trabajadores puestos a disposicion por empresas de trabajo temporal se contabilizardn como si
formasen parte de la plantilla de la empresa usuaria.

3.2 Por cada especialidad concertada con una empresa se contabilizara un tercio del total de sus
trabajadores (el 100% si se conciertan las tres especialidades).

4.° Los técnicos seran de nivel superior o intermedio (50% del total como maximo).

5.9 Los técnicos a jornada parcial se computaran en la fraccion que corresponda.

ANEXO Il

Se considera que el Servicio de Prevencion Ajeno debe contar, en el &mbito territorial de actuacién en el
que desee prestar sus servicios, con los siguientes recursos:

1.° Recursos instrumentales minimos para desarrollar las actividades habituales en las distintas disciplinas
preventivas:

Higiene Industrial:

(Para el calculo respecto al nimero total de cada uno de los equipos, se tendra en cuenta el tiempo
efectivo dedicado por los técnicos a la higiene industrial.)

Bombas de alto caudal: 1 cada técnico; Bombas de bajo caudal: 1 cada 2 técnicos; Calibradores de
bombas: 1 cada 10 bombas; Equipos para la medicion directa de a. quimicos: 1 cada 2 técnicos;
Explosimetros: 1 cada 4 técnicos; Equipos para medir la calidad del aire (CO2): 1 cada 4 técnicos;
Equipos Termomeétricos (TS + TH + TG): 1 cada 3 técnicos; Luxémetros: 1 cada 2 técnicos; Veldmetros:
1 cada 2 técnicos; Sondmetros integradores: 1 cada 2 técnicos cuando el nimero de técnicos es inferior a
8 (a partir de 8 técnicos, 1 sonémetro por cada 5 técnicos). Dosimetros de ruido: 1 cada 2 técnicos;
Calibradores sonémetros: 1; Calibradores dosimetros: 1. 1 cronémetro, 1 medidor-analizador de
vibraciones, 1 calibrador de vibraciones y 1 medidor de radiaciones dpticas (radiémetro).

Seguridad en el Trabajo:

(Para el calculo respecto al nimero total de cada uno de los equipos, se tendra en cuenta el tiempo
efectivo dedicado por los técnicos a la seguridad.)

Comprobadores de voltaje e intensidad: 1 cada 2 técnicos.

Ergonomia y Psicosociologia aplicada:

(Para el calculo respecto al nimero total de cada uno de los equipos, se tendrd en cuenta el tiempo
efectivo dedicado por los técnicos a la ergonomia.)

Frecuencidmetros: 1; Crondmetros: 1; sonémetros integradores: 1 cada 2 técnicos cuando el nimero de
técnicos es inferior a 8 (a partir de 8 técnicos, 1 sonémetro por cada 5 técnicos); equipos termométricos: 1
cada 2 técnicos; luxdémetros: 1 cada dos técnicos; velometros: 1 cada 2 técnicos; dinamometros de
traccion-compresion: 1 cada 2 técnicos; equipo grabador de imagenes; metro 1 cada técnico; goniémetro:
1 cada técnico.
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El CGPSST nace el 10 de abril de 2013, partir de la agrupacion inicial de dieciséis
asociaciones profesionales de ambito provincial, autonémico y nacional, conformando
una asociacion de asociaciones de ambito nacional que permitia aunar los esfuerzos
realizados por todas y cada una de las asociaciones constituyentes y conseguir la
sinergia de esta suma de esfuerzos, canalizados como una sola voz, de modo que

pudiera representar a los profesionales de la seguridad y salud de todo el pais.

Posteriormente se han ido incorporando méas asociaciones, hasta llegar a las veintidos
asociaciones que en la actualidad conforman el CGPSST, y que esperamos pronto sean

muchas mas.

La intencion primera era representar a los profesionales de la Seguridad y Salud en el
Trabajo, en cualquiera de las disciplinas que abarca la profesion, intentando dignificarla,
procurando tener voz ante la Administracion. Por ello, se necesitaba contar con el apoyo
de un gran nimero de profesionales, que nos permitiera ser representativos, canalizados

a través de las diferentes asociaciones profesionales existentes.
Se habian fijado dos objetivos fundamentales:

a) Representar, promover, asistir y defender los derechos e intereses
profesionales, economicos, asistenciales, sociales y cualquier otro legitimos de
nuestros asociados.

b) Fomentar cuantas actividades de todo tipo tiendan a promocionar y difundir los
principios esenciales de la seguridad y salud en el trabajo y todas las materias
relacionadas con esta area de conocimiento. ElI Consejo General Profesionales
de Seguridad y Salud en el Trabajo de Espafia, es el 6rgano superior de
representacion de las Asociaciones Profesionales de Profesionales de la
Seguridad y Salud en el trabajo integradas en el mismo.

Para ello, desde la propia direccion del CGPSST se han establecido contactos y
acercamiento con las organizaciones homélogas de nuestros vecinos europeos como son
la VDSI (Verband Deutscher Sicherheits Ingenieure (Alemania))(2) y la I0SH
(Institution of Ocupational Safety and Health (Reino Unido)) (3).

Una profesion se caracteriza por la conjuncién de un saber especifico, asegurado
mediante una titulacion concreta, en una materia regulada que generan una actividad

con cierta autonomia y desde una perspectiva especifica. A nuestro juicio los técnicos
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en PRL son una profesion especifica. Es cierto que la modernidad de la figura del
técnico en prevencion, el caracter interdisciplinario de la materia y la ausencia de una
regulaciéon con caracter legal, dificultan su apercibimiento como una profesién. Sin
embargo, nos encontramos con una acotacion normativa (Reglamento Servicios de
Prevencion, RSP, aprobado por RD 39/1997, de 17 de enero), con una perspectiva
especifica sobre un problema social y, por Gltimo, la norma les atribuye en exclusiva
una serie de competencias profesionales, son por tanto atribuciones profesionales, pues
no pueden ser ejercidas por otros profesionales. Las funciones preventivas fueron

articuladas en 3 niveles por el RSP que en la actualidad se concretan en:

A. Técnico Superior en Prevencién de Riesgos Laborales: tras la modificacién at.
37.2 del RSP por el RD 337/2010, de 19 marzo se exige un titulo de postgrado
universitario especifico de al menos 600 horas.

B. Técnico Intermedio en Prevencion de Riesgos Laborales o Técnico Superior en
Riesgos Profesionales desde el R. D. 1161/2001, de 26 de octubre, (por el que
se establece el titulo de Técnico superior en Prevencién de Riesgos
Profesionales y las correspondientes ensefianzas minimas) estd Gltima
denominacién es la operativa y corresponde a un titulo superior de FP.

C. Técnico basico en prevencion de riesgos laborales regulado por el art. 35.1 del
RD 39 /1997 (RSP), modificado por el art. 15.1 del R.D. 604/2006, de 19 de

mayo>.

Tanto de la especificidad del titulo del FP y del master universitario, asi como de la
caracterizacion de ambos curriculos como estudios profesionalizantes se confirma la
impresion de que estamos ante un configuracion profesional de las actividades
preventivas intermedia y superior, con las diferencias entre ellas que se deducen de la
diversidad de titulos y de la regulacién de los arts. 36 y 37 RSP. Diversamente, las
funciones bésicas no han dado lugar a un titulo académico oficial; podriamos decir que
mas que una profesion es una habilitacion para funcionar como delegado de prevencion
0 como recurso preventivo. Por eso las referencias son sobre las dos primeras. Estas
funciones técnicas preventivas se pueden ejercer en diferentes posiciones: servicio de
prevencién ajeno, servicio preventivo propio de las empresas, o como trabajador
designado. Por otro lado, la propia regulacion dispone que los integrantes del servicio
de prevencion propio ejerzan esas funciones con exclusividad (art 15.1 RSP), o impone

un tipo y un numero determinado para que las empresas puedan cubrir ciertas
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actividades preventivas, lo que refuerza la vision de los técnicos como una profesion. El
eje en el que se articula la responsabilidad por la actividad profesional son la impericia
y la negligencia entendidas como la falta de conocimiento o de diligencia minimas. No
es que el técnico en PRL responda, por ejemplo, por cualquier riesgo no previsto en la
evaluacién, sino solamente de aquellos que supongan una omision de lo que se entiende
una actuacion minimamente aceptable. Los elementos a tener en cuenta en la
adjudicacion de responsabilidad al técnico conforman la autonomia de su quehacer. Sus
decisiones técnicas gozan de una cierta autonomia de la gestion del empresario; es decir,
no es posible que, por ejemplo, en la determinacién de los riesgos de una evaluacion
estd sea enmendada por un lego por criterios ajenos a la prevencion. Esa misma
autonomia es la que explica que responda por omisién o negligencia en la realizacion de

esa evaluacion.(4)

Sin animo de ser exhaustivo entre las atribuciones de los profesionales de la Seguridad
y la Salud Laboral se pueden citar las siguientes: Promover, con las caracter general, la
prevencion en la empresa y su integracion en la misma, Realizar evaluaciones de riesgos
y proponer medidas para el control o reduccién de los mismos, Llevar a cabo
actividades de informacién y formacion de trabajadores, Vigilar el cumplimiento del
programa de control y reduccion de riesgos, Participar en la planificacion de la actividad
preventiva y dirigir las actuaciones a desarrollar en casos de emergencia y primeros
auxilios, Colaborar con los servicios de prevencion, en su caso. 3 Este reglamento
establecio las funciones (art 35, 36 y 37 del RSP) y curriculos (anexos 4, 5y 6) de los

tres niveles, pero sin desarrollo académico, que es posterior.

Respecto al reconocimiento social, era evidente que el hecho de no conocer la existencia
de nuestro codigo nacional para la clasificacion de nuestra ocupacion es un sintoma
inequivoco de la relajacion en nuestro sector. La anteriormente conformada
Clasificacion Nacional de Ocupaciones (CNO-94) se remonta al afio 1994, anterior a la
aprobacion de la Ley 31/95, de 8 de noviembre. Durante el transcurso de este tiempo la
evolucion de la economia ha supuesto la aparicion de nuevas ocupaciones, entre las que
cabe destacar las asociadas a los sectores de las Tecnologias de la Informacién, las
Comunicaciones, del Medio Ambiente y las concernientes a la Prevencion de Riesgos
Laborales. Estos cambios hicieron necesaria una reformulacion de la estructura de la

CNO-94 mas acorde a la realidad existente actualmente y reorientada hacia el futuro.
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Esta necesidad no sélo existia a nivel nacional, sino que también se ha producido a nivel
internacional, por lo que la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) ha procedido a la
revision de la Clasificacion Internacional Uniforme de Ocupaciones en 2008 (C1UO-08)
con el objeto de actualizar la anterior clasificacion que databa de 1988 (CIUO-88). Con
la aparicion de la CIUO-08 se creaba una nueva base para informar, comparar e
intercambiar datos estadisticos sobre ocupaciones a nivel internacional. Igual que la
CNO-94 era la adaptacién nacional de la CIUO-88, la CNO-11 fue la adaptacion
nacional de la CIUO-08. Ademaés, en el seno de la Union Europea la variable
«ocupacién» cobré importancia, desde el punto de vista estadistico, al considerarse
como nuclear en los sistemas de estadistica socio-demograficos, 1o que obligaba a

mantener siempre actualizada dicha variable.

Es necesario aclarar que una clasificacién es una relacion de categorias ordenada segun
determinados criterios, que obliga a veces a tomar decisiones por convenio con el fin de
hacer operativo el uso de la clasificacion, tanto a nivel internacional como en su
adaptacion nacional. Por ello esta clasificacion, desde el punto de vista conceptual, no
implica el reconocimiento ni la regulacion de cualquier ocupacion, ya que esa es

competencia de la autoridad nacional correspondiente.

Curiosamente nuestro sector sufre un desconocimiento generalizado sobre cudl es
nuestro propio cédigo de Clasificacion nacional de Ocupaciones, el CNO 3326. Y para
terminar comentar que compartimos la definicion estadistica con los profesionales del
“Medio Ambiente”.

Por otro lado tenemos el CNAE que es la Clasificacion Nacional de Actividades
EconOmicas y asigna un codigo a cada actividad economica de las que se pueden
realizar. Generalmente este cédigo (que suele ser de 5 digitos) se utiliza en muchos
formularios e impresos, tanto oficiales como a nivel de empresa.
Para evitar cualquier tipo de error el Servicio Juridico de la Federacion ASPA dirigi6 en
su dia consulta al INE (Instituto Nacional de Estadistica) para que remitiera que cédigo
se debia aplicar a los SPA (Servicios de Prevencion Ajenos). La consulta solicitaba la
confirmacion del Organismo Oficial de que el Codigo aplicable a los SPA era el 7490.
Comprende las actividades para las que se exigen unos niveles mas elevados de
competencias profesionales, cientificas y técnicas, pero no comprende funciones

comerciales corrientes y rutinarias que suelen ser de corta duracion. Tales actividades
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las actividades de los intermediarios en operaciones mercantiles, como la
preparacion de operaciones mercantiles de compra y venta de pequefas Yy
medianas empresas, incluida la prestacion de servicios profesionales y excluidas
las actividades de intermediacion inmobiliaria.

las actividades de los intermediarios de patentes (preparacion de la compra y
venta de patentes)

las actividades de tasacion distintas de la tasacion de inmuebles y de la
relacionada con los seguros (de antigliedades, joyas, etc.)

la auditoria de facturas y la informacion de tarifas de transporte de mercancias
las actividades de previsién meteoroldgica

el asesoramiento sobre seguridad

el asesoramiento sobre agronomia

el asesoramiento sobre medio ambiente

el asesoramiento sobre riesgos laborales

otro asesoramiento técnico

el asesoramiento distinto del relacionado con la arquitectura, la ingenieria y la
administracion de empresas

las actividades de certificacién de obras

Evidentemente queda patente que nuestro sector ha sido incluido en un paquete

mezclado y compartido por diversas actividades que van desde el propio asesoramiento

en Seguridad Laboral, tasaciones como intermediacion en la preparacion, compra y

venta de patentes, etc...

Dos décadas es mucho tiempo para permitir este relativo descontrol en nuestra actividad

profesional. Muchas son las opiniones encontradas respecto a la masificacion del

ambito legislativo de la PRL. Muchos son los textos de las Leyes, Reales Decretos,

Ordenes ministeriales, sin mencionar los desarrollos autonémicos en materias

determinadas. La LPRL ¢es la norma mas relevante en materia de seguridad y salud

laboral?
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I1l. EL MARCO JURIDICO EN MATERIA DE PREVENCION DE
RIESGOS LABORALES: UN ANALISIS DESDE LA PERSPECTIVA
DE LA “PROFESION”

Desde 1986 el Estado espafiol es miembro de la Union Europea, y por ello, y también
en virtud de lo establecido en el articulo 93 de la Constitucion Espafiola (CE), la
primera referencia normativa en materia de seguridad y salud laboral ha de buscarse

siempre en el ambito comunitario.

Téngase en cuenta que la Resolucion TC-Pleno de 13 de Diciembre de 2004, declara
gue no existe contradiccion entre la Constitucion esparfiola y los articulos 1-6, 11-111 y
I1-112 de la Constitucion Europea por los que se delimita el &mbito de aplicacion de la
Carta de Derechos Fundamentales de la Union y los criterios definidores de su
interpretacion y alcance y que el art. 93 de la Constitucion Espafiola es suficiente para la
prestacion del consentimiento del Estado al Tratado referido («B.O.E./Suplemento 4
enero 2005»).Resolucion 1/2004 del TC, Sala Pleno, 13 Dic. (Rec. 6603/2004)
Declaracion del Pleno TC 1/2004 de 13 Dic. (Requerimiento 6603-2004, sobre
constitucionalidad arts. 1-6, 11-111 y 11-112 del Tratado por el que se establece una

Constitucion para Europa, firmado en Roma 29 Oct. 2004)

Asi, con relacion a la normativa comunitaria ha de mencionarse, singularmente, a los
Reglamentos y a las Directivas de la Union Europea. En cualquier caso el especialista
en prevencién debe saber, y esto es muy importante, que las normas comunitarias son
de obligado cumplimiento, siendo, en consecuencia, la fuente principal del derecho de

la seguridad y salud en el trabajo.

Los Reglamentos comunitarios han de entenderse como normas de aplicacion directa,
esto es, una vez dictados y publicados en el Diario Oficial de las Comunidad Europea
(DOCE) son de aplicacion en nuestro Estado sin necesidad de que se dicte norma inter-
na alguna que lo transponga. No obstante, en materia de seguridad y salud laboral no es
habitual encontrar ejemplos de Reglamentos comunitarios, pues los Estados miem bros
suelen ser reticentes a la aprobacion de una norma que posteriormente no puede
adaptarse a las circunstancias particulares de cada Estado. Por ello y dado que para su
aprobacién se exige la unanimidad de todos los Estados miembros s6lo encontramos
algin ejemplo de Reglamento sobre prevencion de riesgos laborales en relacion con la

regulacion de algun aspecto muy concreto y especializado: (5)
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* Reglamento (CE) n° 1907/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18
de diciembre de 2006, relativo al registro, la evaluacién, la autorizacion y la
restriccion de las sustancias y preparados quimicos (REACH), por el que se
crea la Agencia Europea de Sustancias y Preparados Quimicos.

* Reglamento (CE) n° 440/2008 de la Comisidn, de 30 de mayo de 2008 , por el
que se establecen métodos de ensayo de acuerdo con el Reglamento (CE) n°
1907/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al registro, la eva-
luacion, la autorizacion y la restriccion de las sustancias y preparados quimicos
(REACH) (Texto pertinente a efectos del EEE).

De conformidad con lo anterior, la Directiva comunitaria es el modo habitualmente
utilizado por la Unién Europea para regular todo lo relacionado con la seguridad y salud
laboral. El procedimiento de elaboracion de las directivas varia en funcion de la materia
que traten de regular. En algunas se exige la unanimidad (extincion del contrato de
trabajo, condiciones de empleo de los nacionales de paises no comunitarios, ...), sin
embargo, en la mayoria y particularmente en materia de seguridad y salud en el trabajo
basta el procedimiento de mayoria cualificada para que puedan adoptarse, lo que facilita

enormemente su elaboracion y aprobacion.

Las Directivas se caracterizan porque una vez adoptadas y publicadas en el DOCE
deben ser transpuestas al ordenamiento interno de cada Estado miembro en un plazo
temporal determinado. En otras palabras, cuando se dicté - por ejemplo - la Directiva
Marco sobre la promocion de la seguridad y la salud de los trabajadores en el trabajo
(89/391, de 12 de junio de 1989) se exigio que todos los Estados miembros aprobasen
una norma que adaptase su ordenamiento interno a lo dispuesto en tal Directiva, a méas
tardar en diciembre de 1992. Una obligacion de transposicién que fue cumplida por
Espafia al dictarse la LPRL en noviembre de 1995, esto es, con casi tres afios de retraso.
Un cumplimiento tardio de nuestro Estado que también ha afectado a otras Directivas de
importancia capital como la referida a la trabajadora embarazada (92/1985, de 19 de
octubre), cuyo plazo de transposicion finalizaba el 31 de agosto de 1992 y no fue hasta
la LPRL que se transpuso parcialmente, siendo por la Ley 39/1999, por la Ley Orgénica
de lgualdad de 2007 y por el RD 298/2009 que se ha completado el proceso de adapta-

cién de nuestro ordenamiento a lo dispuesto como derecho minimo en aquélla Directiva.
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En 1989 la Comunidad Econdmica Europea adopté la Directiva Marco 89/391/CEE, por
la que se establecian medidas para promover la mejora de la seguridad y la salud de los
trabajadores. Esa Directiva, aprobada al amparo del art. 118 A del Tratado de Roma,
nacié de la decision comunitaria de armonizar, dentro del progreso, la legislacion de
salud laboral de los Estados miembros, como medida necesaria para evitar el dumping
social en el territorio del mercado Unico. La Directiva Marco, como su nombre indica,
establecio los principios generales de la accion preventiva en la empresa, incluidos los
derechos y deberes basicos de empresarios y trabajadores, curiosamente sin establecer
los desarrollos curriculares de la formacion de los profesionales encaminados a
desarrollar estas funciones. Esos principios se desarrollaron posteriormente en varias
Directivas especificas, referidas a riesgos singulares y/o sectores de actividad concretos.
El conjunto de todas estas Directivas constituye el mas significativo corpus de
legislacion social de la hoy Union Europea.

La Directiva marco sobre salud y seguridad en el trabajo (Directiva 89/391 CEE),
adoptada en 1989, constituyd un hito fundamental para la mejora en este &mbito. La
Directiva garantiza unos requisitos minimos en materia de salud y seguridad en toda
Europa y, al mismo tiempo, permite a los Estados miembros mantener esos minimos o
establecer medidas mas restrictivas. En 1989, algunas disposiciones de la Directiva
marco aportaron considerables innovaciones, que incluian, entre otros, los siguientes

aspectos:

El término «entorno de trabajo» se establecié de conformidad con lo dispuesto en el
Convenio n°155 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), y define un
enfoque moderno que tiene en cuenta la seguridad técnica y la prevencion general de

enfermedades.

La Directiva tiene por objetivo establecer un mismo nivel de seguridad y salud a favor
de todos los trabajadores (con excepcion unicamente de los trabajadores domésticos y

de determinados servicios publicos y militares).

La Directiva obliga a los empresarios a adoptar las medidas preventivas adecuadas para

garantizar una mayor seguridad y salud en el trabajo.

La Directiva introduce como elemento fundamental el principio de evaluacion de
riesgos y define sus principales elementos (por ejemplo, la identificacion del riesgo, la

participacion de los trabajadores, la adopcion de medidas adecuadas que otorguen
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caracter prioritario a la eliminacion del riesgo en su origen, la documentacion y la

reevaluacion periodicas de los peligros en el lugar de trabajo).

La nueva obligacién de adoptar medidas pone implicitamente de manifiesto la
importancia de las nuevas formas de gestion de la salud y la seguridad en el trabajo en

el marco de los procesos generales de gestion.

La transposicion de la Directiva marco 89/391 y de sus cinco primeras Directivas
especificas 89/654, 89/355, 89/656, 90/269 y 90/270 al marco legislativo nacional de los
Estados miembros fue un proceso lento. Como ya habiamos mencionado antes, los
retrasos en la transposicion han tenido un impacto considerable en los niveles de

aplicacion practica en el lugar de trabajo.

A pesar de que todas las Directivas fueron objeto de consultas previas en profundidad
con los interlocutores sociales a escala tanto nacional como europea, y de que todas se
adoptaron por unanimidad en el Consejo, la mayoria de Estados miembros no han
conseguido cumplir los compromisos acordados por lo que se refiere a los plazos de
transposicion. Austria, Finlandia y Suecia llevaron a cabo los cambios necesarios en
parte antes de ser miembros y, en parte, poco tiempo después de su adhesion a la Union

Europea.

En 1993 la Comision ya inicid procedimientos de infraccién contra los Estados
miembros, incluido Espafia que no habian comunicado a su debido tiempo la legislacion
nacional por la que se transponian las Directivas. Debido a la apertura de estos
procedimientos de infraccion, los Estados miembros aceleraron sus esfuerzos
legislativos y adoptaron las medidas legislativas necesarias para transponer las
Directivas antes de llegar a las ultimas fases de los procedimientos de infraccion. En el
caso de -Espafia- los procedimientos de infraccién iniciados por no haber comunicado
las medidas nacionales para la transposicion de las Directivas 89/654, 89/655, 89/656,

90/269 y 90/270 dieron lugar a una sentencia del Tribunal de Justicia.

La Directiva marco debia transponerse al Derecho interno a mas tardar a finales de
1992. Las repercusiones de la transposicion a los ordenamientos juridicos nacionales
fueron muy diversas en los Estados miembros. En algunos de ellos, la Directiva marco
conllevd importantes consecuencias juridicas, debido a la existencia de una legislacion

nacional inadecuada, mientras que en otros no fue necesario realizar grandes ajustes.
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En 2004, la Comision Europea emitié la Comunicacion (COM [2004] 62) (1)_sobre la
aplicacion préactica de las disposiciones de algunas directivas, en concreto la
Directiva 89/391 CEE (Directiva marco), la Directiva 89/654 CEE (lugares de trabajo),
la Directiva 89/655 CEE (equipos de trabajo), la Directiva 89/656 CEE (equipos de
proteccion individual), la Directiva 90/269 CEE (manipulacion manual de cargas) y la
Directiva 90/270 CEE (equipos que incluyen pantallas de visualizacion). Esta
Comunicacion establecia que quedaba demostrada la influencia positiva de la
legislacion comunitaria sobre las normas nacionales en materia de salud y seguridad en
el trabajo, no solo en el d&mbito de las legislaciones nacionales de aplicacion, sino
también por lo que se refiere a la aplicacion practica en las empresas y en las

instituciones del sector publico.

En general, el informe concluia que la legislacion de la UE habia contribuido a instaurar
una cultura de prevencion en todo el territorio de la UE, asi como a racionalizar y
simplificar el corpus legislativo nacional. Sin embargo, al mismo tiempo, el informe
ponia de relieve varias deficiencias en la aplicacion que impedian aprovechar al méximo
todo el potencial de esta legislacion. Asimismo, sefialaba que en algunos casos se

habian iniciado procedimientos de infraccion.

En Espafia habia una amplia heterogeneidad y dispersion de normas juridicas que,
ademas, se promulgan y responden a realidades distintas en funcion de las contrapuestas
etapas historicas, reflejando una situacion normativa cadtica y no derogada hasta ese
momento, algunas de ellas preconstitucionales, entre los que se pueden citar el Texto
Refundido de la Ley General de la Seguridad Social de 1974, la Ordenanza general de
Seguridad e Higiene de 1971, Constitucion y Funcionamiento de los Comites de
Seguridad e Higiene de 1971, el Reglamento de Servicios Médicos de empresa de
1959..., todas ellas preconstitucionales, y otras posteriores, de entre las que cabe
destacar el Estatuto de los Trabajadores de 1980, concretamente sus articulos 4°, 5° y
19°, asi como algunos Reglamentos, fruto de la adaptacion de nuestra legislacion interna
a numerosas Directivas de la CEE vigentes por la incorporacion de Espafia a la CEE el
dia 1 de enero de 1986, Entre otros, la Orden de 9 de abril de 1986 por la que se aprueba
el Reglamento para la prevencion de riesgos y proteccion de la salud de los trabajadores
por la presencia de plomo metélico y sus compuestos ionicos en el ambiente de trabajo;
y la Orden de 31 de marzo de 1986 sobre trabajos con riesgo de amianto, que modifica

el Reglamento de 31 de octubre de 1984 sobre Trabajos con Riesgo de Amianto.


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52004DC0062:EN:NOT
http://legislacion.vlex.es/vid/legislativo-refundido-estatuto-127058
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La Directiva marco 89/391/CEE® va a tener una inmediata repercusion en la legislacion
espafola sobre Seguridad e Higiene en el Trabajo, experimentando un trascendental
cambio en la proteccién de los trabajadores, estableciendo un nuevo marco juridico que
culmina con la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, dando cumplimiento al mandato
constitucional contenido en el articulo 40.2 de la Constitucién Espafiola de 1978y los
compromisos adquiridos por Espafia con la Organizacion Internacional del Trabajo con
la ratificacion del Convenio 155, sobre seguridad y salud de los trabajadores y medio
ambiente de trabajo, determinando el cuerpo bésico de garantias y responsabilidades
preciso para establecer un adecuado nivel de proteccién de la salud de los trabajadores
frente a los riesgos derivados de las condiciones de trabajo, y ello en el marco de una

politica coherente, coordinada y eficaz de prevencidn de los riesgos laborales.

La LPRL da cumplimiento a varias directivas europeas, partiendo de la basica en la
materia que esta representada por la Directiva Marco 89/391/CEE: "Aplicacion de las
medidas para promover la mejora de la seguridad y de la salud de los trabajadores en el
trabajo". El Estado Espafiol debiera haber puesto en practica esta Directiva antes del
31.12.1992.

Con ser muy numerosas las Directivas que se han dictado en materia de seguridad y

salud laboral, la LPRL transpone de manera directa solo cuatro de ellas:

« Con relaciéon a todo el texto de la LPRL: DIRECTIVA 89/391/CEE del
Consejo, de 12 de junio de 1989, relativa a la aplicacion de medidas para
promover la mejora de la seguridad y de la salud de los trabajadores en el
trabajo (Directiva Marco).

« Relativa al articulo 28 de la LPRL: DIRECTIVA 91/383/CEE del Consejo, de
25 de junio de 1991, por la que se completan las medidas tendentes a
promover la mejora de la seguridad y de la salud en el trabajo de los
trabajadores con una relacion laboral de duracion determinada o de empresas

de trabajo temporal.

3 Art. 118 A.1 del Tratado de la Unién Europea:

"Los estados miembros procuraran promover la mejora, en particular, del medio de trabajo, para proteger
la seguridad y la salud de los/as trabajadoras/es, y se fijaran como objetivo la armonizacién, dentro del
progreso, de las condiciones existentes en ese ambito".

4 Art. 40.2 de la Constitucion:

"Los poderes publicos fomentaran una politica que garantice la formacién y readaptacion profesionales,
velaran por la seguridad e higiene en el trabajo y garantizaran el descanso necesario, mediante la
limitacion de la jornada laboral, las vacaciones retribuidas y la promocidn de centros adecuados".


http://legislacion.vlex.es/vid/ley-prevencion-riesgos-laborales-126996
http://legislacion.vlex.es/vid/constitucion-126929
http://legislacion.vlex.es/vid/constitucion-126929
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« En referencia al articulo 26 de la LPRL: DIRECTIVA 92/85/CEE del
Consejo, de 19 de octubre de 1992, relativa a la aplicacion de medidas para
promover la mejora de la seguridad y de la salud en el trabajo de la
trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia
(décima Directiva especifica con arreglo al apartado 1 del articulo 16 de la
Directiva 89/391/CEE).

« En relacion con el articulo 27 de la LPRL: DIRECTIVA 94/33/CE del
Consejo, de 22 de junio de 1994, relativa a la proteccion de los jovenes en el

trabajo

Para finalizar con esta reflexion, hay que mencionar brevemente que el 11 de Febrero de
1996, entraba en vigor la Ley 31/95, de Prevencion de Riesgos Laborales. Esta ley
SUpuUSO un paso importante dentro de nuestro ordenamiento juridico, marcé las lineas
maestras de nuestros derechos y deberes en esta materia y facilita el marco normativo
necesario para introducir el dialogo preventivo en la empresa entre trabajadores y

empresarios.

Pero a los seis afios de su entrada en vigor se llegd a constatar que los avances
preventivos en nuestras empresas eran fundamentalmente formales. La documentacion
preventiva estaba en manos de la mayor parte de las empresas pero solo en una minoria

de estas se planificaba la accion preventiva.

Parecia que era hora de volver a actualizar nuestra normativa legal y se marcaron como
objetivos, el disminuir la siniestralidad, introducir la cultura preventiva dentro de las

empresas e integrar la prevencién en los sistemas de gestion empresarial.

En Octubre de 2002 se abria la mesa de Dialogo Social en materia de Prevencion de
Riesgos Laborales. En Diciembre se alcanzaba un acuerdo para la modificacion de la
Ley de Prevencion de Riesgos Laborales (LPRL) y en la Ley de Infracciones y
Sanciones de Orden Social (LISOS).

Estos acuerdos se ratificaron en el Plenario de 29-01-03. Y en Diciembre de 2003 se
publica en BOE el Decreto Ley 54/2003 que consolidaba los acuerdos tomados y

marcaba los cambios en nuestra LPRL. (8)

Antes, en la etapa infantil de nuestra LPRL, sélo era capaz de manipular objetos y

conceptos, pensar sobre aspectos concretos y utilizar una ldégica elemental
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(clasificacion, numeracion). Sin embargo el tramo maduro alcanza el estadio de
desarrollo de la inteligencia humana: el pensamiento abstracto. ¢Seremos capaces de
razonar de otra manera?, la logica se desprende de alguna forma de la realidad
concreta, siendo capaz de prever 0 anticiparse con nuestro pensamiento a las
consecuencias futuras de los actos imaginados. Muchas veces creemos que €S mas
complicado de lo que en realidad es. El tiempo colocara al “técnico de Prevencion” en
el lugar merecido. La union y colaboracion de todos, lograra un entorno laboral méas

agradable y seguro.
NOTAS DE TEXTO:

(1) LEY 31/1995, de 8 de noviembre de prevencion de riesgos laborales, BOE n° 269,

de 10 de noviembre.

(2) https://www.vdsi.de/1602?wc_lkm=-1 (Verband Deutscher Sicherheits Ingenieure)

(3)http://www.iosh.co.uk/Membership/Become-a-member/Why-join-us.aspx

(Institution of Ocupational Safety and Health)

(4) COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL
CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL COMITE DE
LAS REGIONES sobre la aplicacién practica de las disposiciones de las Directivas de
salud y seguridad en el trabajo 89/31(Directiva marco), 89/654 (Lugares de trabajo),
89/655 (Equipos de trabajo), 89/656 (Equipos de proteccién individual), 90/269
(Manipulacion manual de cargas) y 90/270 (Pantallas de visualizacidén) Bruselas,
05.02.2004 COM(2004) 62 final

(5) COMENTARIO PRACTICO A LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS
LABORALES UGT - Catalunya Manuel Luque Esther Sanchez Barcelona 2008 - www.ugt.cat
B-10.167-2009

(6) Directiva Marco 89/391/CEE; arts. 15, 40.2, 43 y 149.1.7 de la Constitucion
Esparfiola; Declaracién Universal de los Derechos Humanos; Convenio OIT num.
155/1981.

(7) Orden TIN/2504/2010, de 20 de septiembre, por la que se desarrolla el Real Decreto
39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de

Prevencion, en lo referido a la acreditacion de entidades especializadas como servicios


https://www.vdsi.de/1602?wc_lkm=-1
http://www.iosh.co.uk/Membership/Become-a-member/Why-join-us.aspx
http://www.ugt.cat/
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de prevencion, memoria de actividades preventivas y autorizacion para realizar la
actividad de auditoria del sistema de prevencion de las empresas

(8) Ley de Prevencién de Riesgos Laborales y Ley de Infracciones y Sanciones del
Orden Social. Secretaria General de Accién Sindical. VA-528-2003
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CAPITULO XVII: VISION DE LA APLICACION DE LA LEY DE PREVENCION
DE RIESGOS LABORALES AL SECTOR DE LA CONSTRUCCION

Carlos Arévalo Sarrate
Dr. Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos
Presidente de ISSCO

(Asociacion de Ingenierias de Seguridad y Salud en Obras de Construccion).

I.  PUNTO DE PARTIDA.

El actual modelo regulador de la prevencién en las obras de construccién en Espafia,
definido en el RD 1627/97, de 24 de octubre, por el que se establecen disposiciones
minimas de seguridad y de salud en las obras de construccién, se conformd
inicialmente como un hibrido entre la Directiva 92/57/CE del Consejo, de 24 de junio
de 1992, relativa a las disposiciones minimas de seguridad y de salud que deben
aplicarse en las obras de construccion temporales o moviles (octava Directiva
especifica con arreglo al apartado 1 del articulo 16 de la Directiva 89/391/CEE) v el
Real Decreto 555/1986 de 21 de Febrero , por el que se implanta la obligatoriedad de
la inclusion de un estudio de seguridad e higiene en el trabajo, en los proyectos de

edificacién y obras publicas.

Si bien el citado RD 1627/97 ha ido adecuandose a los cambios normativos operados en
la normativa general de prevencion de riesgos laborales (principalmente via
modificaciones de la Ley 31/95 de Prevencion de Riesgos Laborales y el RD 39/97 de
los servicios de prevencién), con practicamente dos décadas de vigencia sigue
presentando serias dudas interpretativas que dificultan la actuacién preventiva de los
multiples agentes participantes en el sector. Estos agentes, que van desde el proyectista
hasta el trabajador auténomo, pasando por el promotor, las empresas contratistas y
subcontratistas o los diversos técnicos y facultativos (Direccion de obra, coordinadores
de seguridad, técnicos de prevencion...), ven a menudo como las interpretaciones
dictadas en sede judicial terminan por complicar, aun mas si cabe, una aplicacién
racional y efectiva de un desarrollo reglamentario que lejos de la necesaria taxatividad
exigible a toda norma fuente de obligaciones, opta por repetir indefiniciones y

conceptos juridicos indeterminados.
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II. DESARROLLO REGLAMENTARIO APLICABLE AL SECTOR DE LA
CONSTRUCCION.

Durante los Gltimos afios, y si bien se mantienen los aspectos fundamentales del
modelo, se han ido introduciendo en el mismo variaciones especificas derivadas,
principalmente, de las modificaciones normativas registradas con caracter transversal en
el marco normativo general de prevencion de riesgos laborales. El anélisis de dichas
variaciones, siguiendo el esquema cronolégico de desarrollo de las mismas, es el que

sigue:

> Enlo que se refiere a Ley 54/03 de reforma del marco normativo en prevencion
de riesgos laborales, las modificaciones dictadas especificamente para el sector
de la construccion se concentraron tanto en las particularidades introducidas en
relacion con la designacion de los recursos preventivos en el sector limitando, en
este caso, su designacion a las actividades que presenten riesgos especiales y a
cada empresa contratista como, por otro, en la a tipificacion de nuevas
infracciones en el TRLISOS (RDL 5/200) de caracter especifico para el sector.
Dichas novedades suponen un escaso bagaje para una pretendida reforma del
marco normativo pues, en esencia, se limitan a concretar mediante la tipificacion
de las correspondientes infracciones administrativas ciertas obligaciones ya
implicitas desde el propio RD 1627/97 (p.e. el deber del contratista de elaborar y
llevar a cabo el seguimiento de un PSS acorde con lo normado o la obligacion
del promotor de que el contenido del Estudio de Seguridad y Salud —ESS- vy la
actuacion de los Coordinadores en materia de Seguridad y Salud- CSS- se ajuste
a los preceptos legales establecidos).

> En cuanto al desarrollo reglamentario del Art. 24 de la LPRL aprobado mediante
el RD 171/04, la ambigiiedad que presenta en relacion con su aplicacion en las
obras de construccion ha motivado que autores como Crespo (2011) lo hayan
tildado de “desconcertante” pues, de manera simultanea, remite a lo
preceptuado en el RD 1627/97 a la vez que aparenta incluir nuevos deberes
preventivos de informacion y de instruccion que debera implementar el

promotor de la obra a través del ESS y del CSS/E respectivamente.
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De esta manera, parece generalizarse la identificacion entre el citado agente y el
titular del centro de trabajo de la obra lo que choca de manera frontal con la
interpretacion que de tal aspecto llevan a cabo organismos publicos consultivos
como la Abogacia del Estado (Castafieda, 2005).

Igualmente, la afeccion del RD 604/06 al sector de la construccidn resulta escasa
pues se limita a concretar aspectos relacionados con la designacion y actuacion
de los ya previamente definidos recursos preventivos.

Mucho mayor calado tienen las modificaciones introducidas en el sector por la
normativa reguladora de la subcontratacion en el sector de la construccion
mediante la Ley 32/2006, de 18 de octubre, reguladora de la subcontratacion en
el sector de la construccién y el RD 1109/07 dictado en desarrollo de la misma.
Sin perjuicio de que resulta cuestionable la utilidad de ambas normas en relacion
con el propdsito inicial de limitar la subcontratacion en el sector, es cierto que se
introducen novedades en relacion con los requisitos exigibles a las empresas del
sector, el régimen y la gestion documental de la subcontratacién en las obras
(Figura 1).

* Medios y organizacion propia
Requisitos a las * 30% personal indefinido

empresas * Formacidon preventiva de trabajadores y personal
directivo

* Registro de Empresas Acreditadas

* Limitacion a tres subcontrataciones sucesivas

Régimen de ¢ Libro de Subcontratacion

Subcontratacion

* Prohibicion para auténomos y empresas intensivas de
mano de obra

eLimitacion anotaciones a Inspeccion de Trabajo
Otros aspectos (paralizaciones y reiteraciones)

*Tipificacion de infracciones (TRLISOS)
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Figura 1.- Principales novedades introducidas por la normativa reguladora de la subcontratacion en el

sector de la construccion.

> Posteriormente, y ya mediante el IV Convenio Colectivo del Sector de la
Construccion, 2007-2011 se instaura la Tarjeta Profesional del Sector (TPC).
Dicha herramienta se concibié como el instrumento obligatorio para acreditar la
formacion de los trabajadores del sector a partir del 31 de diciembre del afio
2011. Si bien la exclusividad como medio de acreditacion fue derogada
mediante la Sentencia de 27 de octubre de 2010, recurso de casacion namero
53/2009, del Tribunal Supremo (Sala de lo Social), su aparicion ha supuesto la
instauracion de un auténtico registro de control de la formacién preventiva y
laboral en el sector.

> Adicionalmente, el IV Convenio aportd una regulacion técnica de las
condiciones de trabajo que deben reunir las obras de construccion (Titulo IV.
Disposiciones minimas de seguridad y salud aplicables en las obras de
construccion) en lo que supone una concrecién de buena parte de las
disposiciones generales previstas en el Anexo IV del RD 1627/97. Tanto la
Tarjeta Profesional como la regulacion de las condiciones de trabajo permanecen
vigentes en el VV Convenio Colectivo del sector de la construccion.
Dentro del analisis cronoldgico que se esta efectuando, se debe constatar que,
siete afios después de su primer informe, Duran analiza especificamente la
evolucion de la prevencion en el sector de la construccion en Espafa (Duran,
2008). Dicho informe, ademas de reconocer el avance registrado en el sector,
identifica como vias de mejora la mayor implicacion en la materia de los
proyectistas o0 el reforzamiento de la actuacion de los servicios de prevencién
ajenos recordando, ademas, que el espiritu de la Directiva marco concebia tales
Organos con caracter complementario a la organizacion preventiva propia de la
empresa y no como sustitutiva de ésta.
A dicho informe le siguen nuevas modificaciones sustanciadas alrededor de la
limitacion de la obligacion de apertura del centro de trabajo a los empresarios
contratistas, y la posterior unificacion de dicho tramite y el Aviso Previo en un
Unico acto documental. EI RD 337/10 también modifica los conciertos de los

SPA para incluir expresamente las obras de construccion.
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> Por Ultimo, y ya fuera del d&mbito estrictamente normativo, merece la pena
destacar la publicacién en 2012 de una actualizacion a la Guia Técnica para la
Evaluacién y prevencion de los riesgos relativos a las obras de construccion
(INSHT, 2012) y las Directrices bésicas para la integracion de la prevencion de
los riesgos laborales en las obras de construccion (INSHT, 2014). Ambas
publicaciones, que si bien no gozan de caracter vinculante si vienen a resolver
no pocas incertidumbres en lo que a la aplicacion del modelo normativo
respecta, abogan por aclarar aspectos tales como el concepto de obra de
construccion (que va mas alla de aquellas actuaciones constructivas ejecutadas a
partir de un proyecto técnico para incluir, por ejemplo, aquellos trabajos de
mantenimiento y conservacion ejecutados mediante técnicas constructivas), la
relevancia del promotor a la hora de organizar las etapas iniciales del proceso
(por ejemplo, en lo referente a la integracién de la prevencion en el proyecto o
dotar al mismo de los necesarios medios de coordinacion), la diferenciacion
entre las actuaciones propias de las empresas (planificacion, control de las
condiciones de trabajo y vigilancia) y los técnicos de la Direccion Facultativa y
Coordinadores de Seguridad (seguimiento, informe/aprobacion facultativa del
Plan de Seguridad...) o la relevancia del Plan de Seguridad como sistema de

procedimientos gestion de la prevencion en la obra.

1997 ——— RD 1627/1997

Recursos preventivos,
tinificacion infracciones

2004 RD 171/2004 W Informacion e instruccién
Titular Centro de T.

2003 ——— Ley 54/2003  ----

2006 — RD 604/2006 @ .---- Recursos Preventivos
2006 Ley 32/2006 === Subcontratacion
2007 IV Convenio C.  -——--. TPC, disposiciones minimas

Aa caanridad

2007 RD 1109/2007 g Libro de Subc., anotaciones
enell L

2009 ——— Ley 25/2009 @ ----- Apertura del Centro de

Trahaina

2010 ————— RD 337/2010 g Unificacion AP y Apertura del
Centro de Trabaijo
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Figura 2. Proceso de modificacion y actualizacion del marco normativo en prevencién de riesgos

laborales en el sector de la construccion.

I1l.  VALORACION CRITICA DE LA NORMATIVA ORDENADORA DE LA
SEGURIDAD Y SALUD EN LAS OBRAS DE CONSTRUCCION.

En base a lo recogido en los apartados anteriores, se estima que el intenso proceso de
modificacion y actualizacion normativa integrado por al menos nueve disposiciones
normativas en un periodo de menos de 15 afios ha supuesto una notable dispersion y
fragmentacion normativa (Duran, 2008). A esta evidente fragmentacion normativa, se
une la valoracién de la misma como “ambigua y difusa” y “falta de consideracion de
las particularidades de las obras civiles” (frente a las de edificacion privada) de manera
que se llega a abogar por huir de la generalizacién de deberes y obligaciones entre los
intervinientes recomendando “particularizar y simplificar las obligaciones de cada
agente” (Crespo, 2011).

Con todo ello se termina por configurar un escenario de juego, el de la delimitacion de
las obligaciones y funciones de los numerosos agentes y técnicos participantes en el
proceso constructivo que, al menos aparentemente, carece de la taxatividad precisa para
que los citados agentes no s6lo puedan conocer con claridad sus cometidos especificos
sino, lo que resulta mas relevante, lleguen a concebir los comportamientos y actuaciones
que el legislador demanda de ellos y, en consecuencia, cuya omision puede generar un
reproche en cualquiera de las jurisdicciones competentes en la materia.

Si bien estas dosis de confusion y falta de particularizacion lastran sin duda la eficacia
del modelo regulatorio, no es menos cierto que el complejo y amplio espectro de
responsabilidades legales que pueden llegar a ser exigidas en esta materia no pierde
grado alguno de ejecutividad debido a tales deficiencias normativas. Por el contrario,
este complejo y compartido entramado de funciones y obligaciones termina por
complicar, también en lo juridico, la aplicacién de los principios de exigencia de
responsabilidades legales en los diferentes ambitos competentes.

Todo ello aconseja afrontar un proceso de valoracion del sistema normativo que regula
la gestion preventiva del sector de la construccion que, en su caso, pueda conducir a
abrir lineas de actuacion destinadas a simplificar y modificar el citado sistema
normativo en un sector, como el de las obras de construccion, que a pesar de la crisis

sufrida durante los ultimos afios sigue concentrando buena parte de las actuaciones de
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riesgo relevante y registrando unos niveles de siniestralidad relativos considerablemente

mayores que el resto de sectores.
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PARTE QUINTA

LA FORMACION EN LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS LABORALES

CAPITULO XVIII: LA FORMACION EN MATERIA DE PREVENCION DE
RIESGOS LABORALES

Emilio Soriano Arroquia
] Abogado del Ilustre Colegio de Abogados de Madrid
Miembro del Area Procesal Social del Observatorio de la Justicia del ICAM

I.  INTRODUCCION

La formacion en materia de prevencion de riesgos laborales se erige en uno de los
instrumentos fundamental para la mejora de las condiciones de trabajo. A través de la
formacion y de la educacion conseguiremos establecer habitos seguros y saludables
generando cultura de la prevencion. El propoésito de fomentar una auténtica cultura de la
prevencion mediante la promocion de la mejora de la educacién en dicha materia en
todos los niveles educativos, involucrando a la sociedad en su conjunto constituye uno
de los objetivos basicos y de efectos quizds maés trascendentes para el futuro de los
perseguidos por la LPRL.

Del analisis de la LPRL hay que distinguir, en principio, lo que es la formacion del
trabajador de lo que es la formacion de las personas encargadas o profesionales de la

prevencion.

II. LAFORMACION DEL TRABAJADOR

El Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores en su articulo 19, parrafo 4,
dedicado a la Seguridad e Higiene, establece lo siguiente: “El empresario esta obligado
a facilitar una formacion practica y adecuada en materia de seguridad e higiene a los
trabajadores que contrata, o cuando cambien de puesto de trabajo o tengan que aplicar
una nueva técnica que pueda ocasionar riesgos graves para el propio trabajador o
para sus compafieros o terceros, ya sea con servicios propios, ya sea con la
intervencion de los servicios oficiales correspondientes. El trabajador esta obligado a
seguir dichas ensefianzas y a realizar las practicas cuando se celebren dentro de la
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jornada de trabajo o en otras horas, pero con el descuento en aquélla del tiempo
invertido en las mismas”.

Dicho articulo establece las caracteristicas por la que se regira la formacion en
prevencion:

— Laobligatoriedad del empresario de facilitar la formacion.

El momento de la formacion.

La formacion tiene que ser practica y adecuada.

En horas de trabajo, o descontandolas sin son fuera de horas de trabajo.

Ademas de los requisitos del Estatuto de los Trabajadores, la Ley de Prevencion de
Riesgos Laborales, en su articulo 19 establece los criterios basicos que han de regir
esta formacion. Este articulo, concretamente, establece lo siguiente:

1.- En cumplimiento del deber de proteccion del art.14 de la LPRL, el empresario
deberd garantizar que cada trabajador reciba una formacién teorica y practica,
suficiente y adecuada, en materia preventiva, tanto en el momento de su contratacion,
cualquiera que sea la modalidad o duracion de ésta, como cuando se produzcan
cambios en las funciones que desempefie 0 se introduzcan nuevas tecnologias o
cambios en los equipos de trabajo.

La formacion debera estar centrada especificamente en el puesto de trabajo o funcion
de cada trabajador, adaptarse a la evolucion de los riesgos y a la aparicion de otros
nuevos Y repetirse periédicamente, si fuera necesario.

2.- La formacidn a que se refiere el apartado anterior debera impartirse, siempre que
sea posible, dentro de la jornada de trabajo o, en su defecto, en otras horas pero con el
descuento en aquélla del tiempo invertido en la misma.

La formacion se podra impartir por la empresa mediante medios propios o
concertandola con servicios ajenos, y su coste no recaera en ningin caso sobre los
trabajadores.

Por tanto, la empresa a la hora de disefiar un curso formativo debera cumplir con los
siguientes requisitos formales:

— Contenidos tedricos y practicos.

— Centrado en el puesto de trabajo y/o funcién a ejercer por el trabajador.
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— Desarrollarse en horario de trabajado. Si no fuera asi, las horas destinadas a esta

formacion se descontarian del tiempo invertido en formar al empleado.

— Impartirse bien cuando se contrate al empleado o bien cuando se realicen
cambios, tanto en las funciones ejercidas por éste o cuando se incorporen nuevas
tecnologias o cambios en los equipos de trabajo que puedan afectar su labor

diaria.
— Gratuidad para el empleado.

— . Llevarse a cabo con medios propios de la empresa o concertandola con
Servicios ajenos.

Un aspecto que genera debate e, incluso, cierta controversia entre los especialistas en la
materia es sobre la interpretacion que se debiera hacer sobre uno de los requisitos que el
articulo 19 fija en relacion a la formacion. Indica que la formacion debe ser “suficiente
y adecuada?: ;cémo deben entenderse estos conceptos?:
Cuando se dice que la formacion debe ser “suficiente y adecuada”, las distintas
interpretaciones hacen pensar que se debieran tener presentes una serie de requisitos

clave ademas de los anteriormente citados

a) Suficiente, en el sentido de que, cumpliendo con la normativa establecida, se
asegure que la formacion le permita al trabajador trabajar con seguridad en
relacion con las circunstancias concretas de su entorno laboral y puesto de

trabajo, evitando la exposicion a los riesgos que puedan darse.

b) Adecuada, a los riesgos concretos de su puesto de trabajo, que pudieran
producirse.

El incumplimiento del deber empresarial de formacidon preventiva, supone una
infraccidn grave, prevista en el articulo 12.8 de la Ley de Infracciones y sanciones en el
Orden Social.
Segun los datos de la VII Encuesta Nacional de Condiciones de Trabajo 2011 elaborada
por el INSHT, la mayoria de los trabajadores (mas del 50%) sefiala que han recibido
formacion o informacidn sobre los riesgos para su salud y seguridad relacionados con el
trabajo. La comparacion de estos datos con los obtenidos en 2007 muestra un
incremento de esta actividad (del 49,08% al 57.2%)). Por tamafio de plantilla del centro
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de trabajo la actividad formativa o informativa presenta diferencias; asi, los datos
muestran una situacion mas favorable a medida que aumenta el tamafio de plantilla y,

por lo tanto, para los trabajadores de los centros mas grandes.

IIl. LA FORMACION DE LOS ENCARGADOS/PROFESIONALES DE LA
PREVENCION.

Dentro del derecho a la proteccion frente a los riesgos laborales del art.14 de la LPRL,
ademas de la formacion de los trabajadores, como deber de proteccion del empresario,
éste debera constituir una organizacion preventiva y adoptar los medios necesarios en
los términos establecidos en el Cap. 1V de la LPRL.

Es en este Cap. IV dedicado a los Servicios de Prevencion (art.30) en el que se establece
quiénes va a ser, en cumplimiento del deber de prevencion de riesgos profesionales, los
que desarrollen esas tareas: el propio empresario, trabajadores designados, servicios de
prevencién propios o ajenos. En todo caso, las personas encargadas de desarrollar la
actividad preventiva deberan tener la capacidad necesaria.

El art. 34 del Reglamento de Servicios de Prevencion, posteriormente, hace la
clasificacion de las funciones, a los efectos de determinacion de las capacidades y
aptitudes necesarias para la evaluacion de los riegos y desarrollo de la actividad
preventiva en las empresa, estableciendo 3 niveles formativos: basico, intermedio y
superior, desarrollados en los articulos siguientes (35 a 37) y Anexos Il a V sobre
criterios generales para el establecimiento de proyectos y programas formativos para el
desempefio de estas funciones del nivel basico, medio y superior.

La formacion y capacitacion especifica como puede ser la de coordinadores, delegados
de prevencion, recurso preventivo, etc. se regula en otra normativa o convenios

sectoriales que escapan de los citados articulos del RSP.

IV. LA ESTRATEGIA ESPANOLA DE SEGURIDAD Y SALUD EN EL TRABAJO

El contenido de la Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo nos dan las

claves de la situacion de la formacion en Espafia:
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La Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2007-2012, establecia en su
Obijetivo 6: “Potenciar la formacion en materia de prevencion de riesgos laborales”.

La formacién es uno de los pilares esenciales de esta Estrategia, pues para consolidar
una auténtica cultura de la prevencion es necesario tomar conciencia de que la
prevencién no comienza en el ambito laboral, sino en etapas anteriores, en especial en el
sistema educativo que debe proporcionar profesionales adecuados en capacidad y
suficientes en nimero para el desempefio de funciones preventivas en las empresas.

Para alcanzar este objetivo, se proponen las siguientes lineas de actuacion:

6.1. En materia de actuaciones educativas y de sensibilizacion en el ambito de la

ensefianza obligatoria:

— Se elaboraran medidas concretas para potenciar la incorporacion de esta materia
en los programas oficiales ya desde la Educacion Infantil, asi como la
elaboracion de guias para el profesor y formacion tedrica y practica de docentes.

6.2. En materia de formacidn profesional reglada:

— Se profundizara en la transversalidad de la prevencion de riesgos laborales en la
totalidad de los titulos de Formacion Profesional reglada, modernizando el
tratamiento de los contenidos preventivos y dedicando una atencion reforzada a
aquellos que no son de rama industrial (administrativos, sanitarios,
agroalimentarios...).

— Se mejorard la capacitacion del profesorado para impartir los contenidos
preventivos de las diferentes titulaciones.

6.3. En materia de formacién universitaria:

— Se perfeccionara la integracion de los contenidos preventivos en los “curricula”
de las titulaciones universitarias mas directamente relacionados con la seguridad
y salud en el trabajo.

— Se promovera la formacion universitaria de postgrado en materia de prevencion
de riesgos laborales en el marco del proceso de Bolonia, como forma exclusiva
de capacitar profesionales para el desempefio de funciones de nivel superior.

6.4. En materia de formacion para el empleo, en el marco del desarrollo y ejecucion del

IV Acuerdo Nacional de Formacion, del Acuerdo de Formacion Profesional para el
Empleo y del Real Decreto 395/2007, de 23 de marzo, por el que se regula el

subsistema de formacién profesional para el empleo:
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— Se prestara especial atencion a la transversalidad de la prevencién de riesgos
laborales en el proceso de desarrollo y ejecucion del nuevo Sistema de
Formacion para el Empleo.

— Se articularan ofertas formativas dirigidas a la formacion en materia preventiva
de los trabajadores, ocupados o desempleados, y a la formacion de trabajadores
ocupados para el desempefio de funciones de nivel basico, intermedio o superior
en prevencion de riesgos laborales.

— En la ejecucion de estas actuaciones se promovera especialmente el acceso a la
formacion en materia de prevencion de riesgos laborales de trabajadores con
mayores necesidades formativas, como es el caso de los trabajadores de
pequefias y medianas empresas, trabajadores con baja cualificacion, jovenes,
inmigrantes y personas con discapacidad.

— Asimismo, se promoverd el acceso a la formacion en materia de prevencion de
riesgos laborales de trabajadores autonomos, con la finalidad de favorecer el
cumplimiento de lo previsto en materia de seguridad y salud en el trabajo en la
futura Ley del Estatuto del Trabajo Auténomo y conforme a la Recomendacion
2003/134/CE del Consejo, de 18 de febrero de 2003, relativa a la mejora de la
proteccion de la salud y la seguridad en el trabajo de los trabajadores autobnomos.

6.5. Se articularan soluciones, con caracter urgente, para atender el déficit de
profesionales para el desempefio de funciones de nivel intermedio, incluidas las
personas encargadas de la coordinacion de actividades preventivas a que se refiere el
Real Decreto 171/2004, buscando formulas equilibradas basadas en la titulacion de
Formacion Profesional como “técnico superior de prevencion de riesgos laborales
profesionales”, la obtencion del “certificado de profesionalidad de la ocupacion de
prevencion de riesgos laborales” u otras posibles vias de capacitacion basadas en una
dilatada experiencia profesional. En estos dos Gltimos supuestos serd exigible una
evaluacion acreditativa, por autoridad pablica competente, para obtener la referida
titulacion intermedia.

6.6. Se elaborara un Plan Nacional de Formacion en Prevencion de Riesgos Laborales,
que ordenard de manera racional las acciones indicadas en los apartados anteriores,
incluyendo medidas diferenciadas para la formacion en materia preventiva para
trabajadores (articulo 19 de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales) y para los

recursos preventivos (propios o ajenos) que desempefian funciones de nivel basico,
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intermedio o superior y para los trabajadores autdnomos, asi como planes especificos
para empresarios, directivos, delegados de prevencién y coordinadores de seguridad.
Como colofon del referido Objetivo 6, de la Estrategia se elabord un Plan Nacional de
Formacion en Prevencion de Riesgos Laborales, para ordenar de manera racional las
distintas actuaciones que prevé la Estrategia en este campo creandose, en el seno de la
Comision Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo, un Grupo de Trabajo sobre
formacion en materia de prevencion de riesgos laborales, como forma de mejorar la
coordinacion institucional y el disefio de las politicas publicas en esta materia. En el
Mandato a este Grupo se establecia que sus trabajos ‘“se orientardn a formular
propuestas encaminadas a potenciar la Formacion en materia de Prevencion de
Riesgos Laborales, que permitan desarrollar lo establecido en el objetivo 6 de la
Estrategia”, lo que incluye el disefio y elaboracion del Plan Nacional de Formacion.
El Grupo de Trabajo de Educacion y Formacion en PRL se constituyé el 25 de febrero
de 2008.
El documento del Plan Nacional de Formacién consta de doce fichas o apartados.
Los titulos de las doce fichas son:

1. Integracion de la prevencion en la educacion infantil, primaria y secundaria

2. Integracion de la prevencion en la formacion profesional del sistema educativo
Integracion de la prevencion en la formacion universitaria
Integracion de la prevencidn en el sistema de formacion para el empleo
Formacion de recursos preventivos: nivel basico
Formacion de recursos preventivos: nivel intermedio
Formacion de recursos preventivos: nivel superior (técnicos)

Formacion de recursos preventivos: nivel superior (personal sanitario)

© © N o g b~ w

Formacion de trabajadores: trabajadores autonomos

10. Formacion de trabajadores: “el carné del trabajador”

11. Formacion de delegados de prevencion
Las cuatro primeras fichas hacen referencia a la Integracion de la Prevencion en el
Sistema Educativo y en la Formacion para el Empleo; las cuatro siguientes se refieren a
la Formacion de los Profesionales de la Prevencion y las tres restantes tratan de la
Formacion en Prevencidn de Colectivos Especificos.
Por su parte, la actual Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-2020,
establece un “Diagnostico de la prevencion de riesgos laborales en el ambito del Estado”

analizando las caracteristicas del mismo con las principales fortalezas y debilidades.
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Asi, en cuanto a la formacion, nos pone de relieve sobre el sistema de seguridad y salud
en el trabajo y sus principales fortalezas y debilidades, que en cuanto a la formacion en
prevencion de riesgos laborales, esta es una asignatura en la que se ha avanzado mucho
en los ultimos afios, con un reflejo directo en el mayor nimero de trabajadores formados
y en el aumento de la sensibilizacion de la sociedad. Pero ademas de la cantidad, debe
asegurarse de que la formacion que se imparte en los distintos ambitos tiene la calidad
exigible. Con este fin se adoptaron algunas medidas como la aprobacion del titulo de
formacion profesional de ciclo superior en prevencion de riesgos laborales que habilita
para las funciones de nivel intermedio, y la transferencia de la competencia formativa de
nivel superior a la Universidad, aunque persiste la necesidad de impulsar la integracion
de la formacion en prevencion de riesgos laborales en el sistema educativo, actualizar y
adecuar contenidos, tanto en el &mbito educativo como en el laboral, y promover la
formacion de colectivos que requieren un conocimiento especifico en materia

El Objetivo 2 de la Estrategia dedicado a “Potenciar actuaciones de las
Administraciones Publicas en materia de andlisis, investigacion, promocion, apoyo,
asesoramiento técnico, vigilancia y control de la prevencion de riesgos laborales”, en el
apartado 2° sobre “Educacion y Formacion” indica que:

La integracion de la seguridad y salud en el trabajo en la educacion es una necesidad
prioritaria para consolidar una auténtica cultura preventiva. Es necesario tomar
conciencia de que la prevencion no comienza en el &mbito laboral, sino en las etapas
anteriores, en particular en el sistema educativo.

Los avances conseguidos en la Estrategia 2007-2012 en este aspecto, con la aprobacion
del Plan Nacional de Formacion en Prevencion de Riesgos Laborales, no deben
constituir un final de trayecto, sino una etapa mas del camino por recorrer. Las
competencias educativas residen en las Comunidades Auténomas y el desarrollo de
algunas de las medidas de dicho Plan ha venido mostrando disparidades dependiendo de
los territorios. Esta circunstancia debe ser objeto de un riguroso andlisis, como paso
previo al desarrollo de un plan de accion armonizado.

La integracion de la formacion en prevencion de riesgos laborales en el sistema
educativo, en la formacion infantil, primaria, secundaria, profesional reglada y la
formacidn universitaria, requiere un apoyo y una asistencia especial, a fin de conseguir
profesionales cuya formacion, ademas de garantizar la calidad de su trabajo, les permita

realizarlo con las méximas garantias de seguridad.
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Asimismo, para garantizar una adecuada aplicacion de la prevencion de riesgos
laborales en las empresas, es importante avanzar en la mejora de la calidad de la
formacion, fomentando la actualizacion y adecuacion de los programas y contenidos
formativos a la realidad del entorno laboral.
Por lo anteriormente expuesto se proponen las siguientes lineas de actuacion:
1. Consolidar la integracion de la formacion en prevencién de riesgos laborales en
las diferentes etapas del sistema educativo.
2. Disefar y potenciar la formacion de colectivos especificos.
3. Adecuar la normativa relativa a la formacion en PRL a los cambios producidos
desde su aprobacion.
A fin de completar los objetivos se platea una implementacién y seguimiento de la
Estrategia. Asi, se incorpora, como Anexo II la denominada como “Hoja de Ruta para la
implementacién de la Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-
20207, estableciendo para el Objetivo 2° las lineas de actuacion y medidas sobre
Educacién y Formacion (Apartado E) siguientes:
1. Consolidar la integracion de la formacion en prevencién de riesgos laborales en
las diferentes etapas del sistema educativo.

a. Impulsar el desarrollo de las medidas contempladas en el Plan Nacional
de Formacion y evaluar sus resultados.

b. Proponer y adoptar medidas complementarias orientadas a la integracion
de la formacion en el sistema educativo. Implantar programas de
sensibilizacion en educacion primaria, secundaria y bachillerato.

c. Incorporar la asignatura de prevencion, como asignatura transversal, en
aquellos grados universitarios cuyos profesionales asumen, por la
naturaleza del grado, competencias propias en materia de prevencion de
riesgos laborales.

La Comunidad Autonoma de Andalucia es un ejemplo en este sentido de apuesta por la
integracién de la prevencion de riesgos en los diferentes niveles educativos, valga la
referencia al desarrollo de actividades de formacion y apoyo al profesorado en esta
materia desde el ano 1994 del Programa de Intervencion Educativa “Aprende a crecer
con seguridad”. Compromiso que ha contado con la colaboracion del INSHT en un
catalogo de publicaciones que facilitan la labor docente en este campo, tanto en la
educacion infantil, como de la educacion primaria, secundaria y de la formacion para el

empleo. Fruto de esta labor han sido también los diversos estudios y proyectos de
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investigacion en torno a esta materia como la introduccion de la misma en el curriculo

universitario de los futuros maestros.

2. Disefar y potenciar la formacion de colectivos especificos.

a.

Incluir la formacién de los Convenios de Construccion y Metal en los
grados de formacion profesional, para obtener el Nivel Bésico en
prevencion de riesgos laborales de acuerdo con los contenidos
establecidos en los mismos.

Promover actividades de formacion en salud laboral y enfermedades
profesionales para los profesionales sanitarios del Sistema Nacional de
Salud y del Sistema de Prevencion de Riesgos Laborales.

Incorporar en los certificados de profesionalidad los contenidos en
materia de prevencion de riesgos laborales que acrediten el nivel basico.
Impulsar el disefio y desarrollo de contenidos formativos preventivos en
los convenios colectivos.

Asi, el 111 Acuerdo para el Empleo y la Negociacién Colectiva 2015,
2016 y 2017 suscrito con fecha 8 de junio, de una parte, por la
Confederacion Espafiola de Organizaciones Empresariales (CEOE) y la
Confederacion Espafiola de la Pequefia y Mediana Empresa (CEPYME),
y de otra, por las Confederaciones Sindicales de Comisiones Obreras
(CC.00) y de la Union General de Trabajadores (UGT), como impulso
al “empleo de calidad y con derechos” (Capitulo II), hace referencia a la
Seguridad y la salud en el trabajo en el contexto concreto de la
negociacion colectiva, reiterando algunos criterios en materia de
formacion, en el sentido de que: “La formacion sobre los riesgos
presentes en los puestos de trabajo se muestra como una de las
herramientas mas adecuadas para fomentar la cultura preventiva y los
cambios actitudinales. Por ello, en los convenios colectivos de ambito
sectorial o inferior es recomendable incluir —de forma orientativa— el
contenido y la duracion de la formacion especifica y de los Delegados de
Prevencion, segun los riesgos de cada puesto de trabajo o funcién”.
Utilizacion de las tecnologias de la informaciéon aplicadas en la
prevencion de riesgos laborales, promoviendo nuevas formas de

aprender.
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f. Promover la formacion para el desarrollo de nivel basico de trabajadores
en activo de las empresas.

g. Fomentar la especializacion y actualizacion continua de los
conocimientos de todos los que tienen que aplicar la prevencion de
riesgos laborales en las empresas, especialmente de los profesionales de
los servicios de prevencion.

3. Adecuar la normativa relativa a la formacion en PRL a los cambios producidos
desde su aprobacion.

a. Actualizar los contenidos minimos formativos recogidos en el
Reglamento de los Servicios de Prevencion para la obtencién de las
capacidades para ejercer las funciones de los diferentes niveles (basico,
intermedio y superior), para su adaptacion a las modificaciones
normativas producidas desde su aprobacion.

Por ultimo, aunque sea brevemente hay que citar el “fracaso” de la insercion laboral del
nivel intermedio. Nos referimos al titulo de formacién profesional de Técnico Superior
de Prevencidn de Riesgos Profesionales que en competencia con la formacion del nivel
superior ha supuesto un tratamiento desigual tanto en la duracion de la ensefianza como
en la oportunidades laborales, lo que exige un cambio normativo evidente que les abra
nuevos campos a estos profesionales, ademas de facilitarles el acceso al nivel

académico superior.
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CAPITULO XIX: PREVENCION DE RIESGOS LABORALES Y FORMACION
UNIVERSITARIA: UNA RELACION EN CLAVE DE MERCADO

Manuel Garcia Jiménez

Profesor Titular de Universidad de Derecho del Trabajo
y de la Seguridad Social

Universidad de Jaén

I.  INTRODUCCION

Cuando se trata acerca de la formacidn en materia de Prevencion de Riesgos Laborales,
tal como hemos destacado en el anterior capitulo, hay que hacer una clara diferenciacién
en orden a quiénes son los destinatarios y cuéles son las finalidades que se pretenden
alcanzar con la misma.

Y asi, de un lado contamos con la formacion contemplada desde una perspectiva de
deber del empresario para con los trabajadores, para cuya consecucion se han de
interrelacionar dos previsiones: en primer lugar, la prevista en el Real Decreto
Legislativo 1/1995, de 24 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
del Estatuto de los Trabajadores, que en su articulo 19, parrafo 4, establece la obligacién
del empresario de facilitar “...una formacion prdactica y adecuada en materia de
seguridad e higiene a los trabajadores que contrata, o cuando cambien de puesto de
trabajo o tengan que aplicar una nueva técnica que pueda ocasionar riesgos graves
para el propio trabajador o para sus compafieros o0 terceros, ya sea con Servicios
propios, ya sea con la intervencién de los servicios oficiales correspondientes. El
trabajador estd obligado a seguir dichas ensefianzas y a realizar las practicas cuando
se celebren dentro de la jornada de trabajo o en otras horas, pero con el descuento en
aquélla del tiempo invertido en las mismas’’; en segundo término, hay que estar a lo
previsto en el art. 19 de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales (en adelante,
LPRL), el cual determina los criterios basicos que han de regir esta formacion, en orden
a alcanzar el efectivo cumplimiento del deber de proteccion previsto en el art.14 de la
LPRL: “...garantizar que cada trabajador reciba una formacion tedrica y practica,
suficiente y adecuada, en materia preventiva...”. No es este el lugar para analizar y
desentrafar cual debe ser el sentido y el contenido que encierran tales términos, aunque
en todo caso si que hay que destacar que el elemento esencial para interpretar esta
prevision es el de que la formacion de los trabajadores se establece como un derecho y

como un deber que esté interconectado con el derecho fundamental a la vida, integridad
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y salud de los trabajadores, y, por tanto, exigiéndose de la misma que esté revestida de
todas las garantias para alcanzar el fin de proteccion de derechos de tan alto y grave
contenido.

Y, de otro, nos encontramos con la formacién que vendria ligada también al derecho de
los trabajadores a la proteccion frente a los riesgos laborales del art.14 de la LPRL, pero
ahora en su dimension del deber de proteccion del empresario, y la necesaria
constitucion de una organizaciéon preventiva, asi como los medios que a tal fin se
precisen y que vienen definidos en el Capitulo IV de la LPRL.

Es en el mencionado Capitulo IV de la LPRL, dedicado a los Servicios de Prevencion,
en el que se establece quiénes podran ser, en cumplimiento del deber de prevencion de
riesgos profesionales, los que desarrollen dicha actividad y tareas preventivas: el propio
empresario, trabajadores designados, servicios de prevencion propios 0 ajenos.
Previéndose que, en todo caso, las personas encargadas de desarrollar la mencionada
actividad preventiva cuente con la capacidad necesaria y, por tanto, de la formacion en
materia de prevencion de riesgos laborales adecuada para el dar cumplida y satisfactoria
respuesta a las obligaciones y cometidos preventivos que se le adscriben.

En desarrollo de esta prevision, hay que estar al art. 34 del RD 39/1997, de 17 de enero,
que aprueba el Reglamento de los Servicios de Prevencion, el cual realiza la
clasificacion de las funciones, a los efectos de determinacion de las capacidades y
aptitudes necesarias para la evaluacion de los riegos y desarrollo de la actividad
preventiva en las empresa, estableciendo tres niveles formativos: bésico, intermedio y
superior: Los cuales encuentran su desarrollo en los articulos 35 a 37, asi como en los
Anexos Il a VI sobre criterios generales para el establecimiento de proyectos y
programas formativos para el desempefio de estas funciones del nivel basico, medio y
superior.

En tercer lugar, también viene prevista en la normativa sobre prevencion de riesgos
laborales, otras variables ligadas a otras modalidades de formacidn y capacitacion
especifica como son, entre otras, las de coordinadores de seguridad y salud en obras de
construccion, delegados de prevencion, recurso preventivo, etc., para los que, de igual
modo, la norma, bien de origen legal o bien con procedencia de los procesos de
negociacion colectiva, establece unos requerimientos formativos especificos en funcion
de las competencias y obligaciones que a cada uno de ellos se adscribe.

Y, por ultimo, también se puede hablar, como se ha hecho en el capitulo que nos

precede, de otras dimensiones de la formacion en prevencion de riesgos laborales, como
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son las ligadas a los contenidos que sobre estas materias se incluyen en los programas
formativos que conforman los diferentes niveles previstos en la ensefianza obligatoria,
de formacion profesional reglada, de formacion universitaria de grado y postgrado, y la
formacion para el empleo.
Por tanto, como se puede comprobar, cuando se habla de formacion en el ambito de la
prevencion de riesgos laborales, hay que hacer, de inmediato, una expresa delimitacion
de a qué nos queremos referir con ello, esto es, acerca de cudl de todos los posibles
ambitos nos queremos centrar en nuestro estudio. En este sentido, y completando el
analisis que sobre la formacion en prevencion de riesgos laborales se ha realizado en el
capitulo precedente, en este punto pretendemos analizar, de un lado, la formacion para
el desempefio de las funciones de nivel superior en materia de prevencion de riesgos
laborales y su conexion con la formacion universitaria, asi como el andlisis de la
presencia que estas materias tienen en el contenido curricular de los diferentes grados
universitarios.

Il. LAS ENSENANZAS DE GRADO UNIVERSITARIO Y LA FORMACION

EN PREVENCION DE RIESGOS LABORALES: LA CONSTATACION
DE UN DISTANCIAMIENTO

En primer lugar, como hemos destacado, cuando se habla de la formacion universitaria
y la prevencion de riesgos laborales, se ha de diferenciar entre los estudios de grado y el
postgrado.
Centrandonos en los estudios universitarios de grado y los contenidos curriculares de
los mismos, en este punto hemos de hacer una labor previa de contraste con lo que es el
disefio del curriculum formativo de cada uno de ellos en relacién a lo que se venia a
prever a este respecto en los ya extintos estudios de primer y segundo ciclo universitario
—los conocidos como diplomatura, licenciatura, ingenieria técnica, ingenieria superior y
arquitectura técnica y arquitectura-. El disefio y aprobacion de los planes de estudio de
tales ciclos primario y secundario de los estudios universitarios quedaba sujeto a que en
los mismos se recogiesen los contenidos troncales que debian ser aprobados por el
Ministerio de Educacion. En tal sentido, el articulo 28 de la Ley Organica 11/1983, de
25 de agosto, de reforma universitaria (LRU), disponia que el Gobierno, a propuesta del
Consejo de Universidades, estableceria los titulos de caracter oficial y validez en todo el
territorio nacional, asi como las directrices generales de los planes de estudios que
deban cursarse para su obtencién y homologacion. Asimismo, por el Real Decreto

1497/1987, de 27 de noviembre, se establecieron las directrices generales comunes, que
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aparecen definidas en el propio Real Decreto como aquellas que son de aplicacion a
todos los planes de estudios conducentes a cualquier titulo universitario de caracter
oficial. Como se entenderd, este disefio centralizado otorgaba un elemento de
homogeneidad a todos los estudios universitarios con independencia de la universidad
en la que se cursaran los mismos.

A estos contenidos troncales se debian adicionar por cada universidad una serie de
contenidos formativos de caracter obligatorio y optativo, materias que, ahora si, podrian
singularizar a las universidades y los estudios que en ella se impartian, y que
completaban el nimero maximo de créditos que podria conformar un titulo oficial
universitario de primer o segundo ciclo.

Este modelo se modifica sustancialmente con la aplicaciéon del denominado “Plan
Bolonia”, el cual encuentra su origen en la llamada “Declaracion de Bolonia” (19 de
junio de 1999), la cual abri6 un proceso que tenia como objetivo central, y de inicio con
una finalidad eminentemente practica, el promover la homologacion de los titulos
universitarios que se expiden desde los sistemas de ensefianza superior universitaria de
los paises que integran la Union Europea, a fin de fomentar la movilidad de los
estudiantes y profesores. Se trata de un imperativo inexorable para un territorio que
aspira a “ser”, “estar” y vivir de forma integrada, sea como un gran Mercado -dimension
econdémica-, sea como una “comunidad socio-cultural”. Para ello, y como sucede
respecto del conjunto de iniciativas de integracion, no sélo se hacia necesario un ideario
valorativo comun, sino solventar los graves inconvenientes que provocaba el muy
heterogeneo sistema de convalidaciones de estudios universitarios de cada uno de los
paises integrantes del “proyecto de integraciéon”. En fin, se trataba antes que nada con
ello de facilitar un efectivo y real intercambio de titulados, adaptando el contenido de
los estudios universitarios a las demandas sociales a partir de un modelo de estudios
universitarios de corte, eso si, anglosajon, segun el disefio que deriva de los parametros
que se reflejaban en la propia Declaracion.

Una vez mas, también, junto a esta referencia socio-cultural, aparecia otra
especialmente seductora, la I6gica del mercado competitivo e innovador, el espacio para
la “excelencia competitiva”. Asi, se pone de relieve con el vinculo entre el denominado
“Plan Bolonia” y el “sistema de gestion por competencias”, tan afamado en grandes
empresas, en la medida en que permitiria una mejor y mayor planificacion normalizada
0 estandarizada de la organizaciéon del trabajo y de la interaccion entre personas -

“recursos humanos”-, ambiente y obtencidn de la ganancia o de la ventaja competitiva.
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Asi, se viene a exigir que los estudiantes, una vez cursados los estudios, obtengan un
titulo oficia en el que conste, entre otros aspectos, las competencias profesionales para
las que estén capacitados en orden a los estudios cursados, e indicAndose ademas el
namero de créditos obtenidos, calculados mediante el nuevo sistema “Furopean Credit
Transfer System” (en adelante ECTS), que permita fijar la equivalencia de esfuerzos.
Los créditos ECTS se conforman asi como el nuevo sistema de créditos que propone
medir, no ya los resultados académicos, sino el tiempo dedicado al estudio, también su
distribucion: reduciendo al minimo las horas lectivas y aumentando las practicas,
trabajos y tutorias. Puede comprobarse este claro proceso de “mercantilizacion”, aunque
aparezca velado en el disefio teorico, si se repara en que, al final, se converge hacia una
dedicacion temporal maxima semanal analoga a la media de la jornada laboral: para
cada curso académico se establece un maximo de 60 créditos ECTS, lo cual se traduce
en un total de 40 horas de trabajo del alumnado a la semana®.

Como se puede comprobar, el nuevo sistema de conformacion y configuracion de los
estudios universitarios tiene como objetivo central dar respuesta a la necesidad de
encontrar un método de equivalencias y de reconocimiento de los estudios cursados en
otros paises, de forma que la generalizacion de esta unidad de medida académica -valida
para todos los estudiantes universitarios- se configura como elemento central de la
creacion del Espacio Europeo de Educacion Superior (en adelante EEES), de tal modo
que el trabajo desarrollado por un estudiante en cualquiera de las universidades de los
estados miembros sea facilmente reconocible en cuanto a nivel, calidad y relevancia.
En suma, el eje de todo el sistema es analogo al que ampara toda la dinamica de la
economia de mercado: que puedan medirse las capacidades de las personas y que resulte
fiable su relacion con la actividad desempefiada.

La distincidn, consabida, entre los “grados” y los “posgrados” reafirman este vinculo
estrecho con los imperativos de una formacion para el mercado, de modo que se
“diferencien” claramente las trayectorias y capacidades, siendo basicas las que se
adquieren en el grado -“competencias umbral” o minimas- y especializadas las del
posgrado -competencias diferenciadoras-. No se busca lo que pueda ser clave para la

persona y su educacion, sino aquello que resulte mas valorable por el mercado -o por las

!> para la semejanza de todo este proceso, en el fondo, con el sistema de gestion de competencias como
nuevo modelo o paradigma dominante de planificacion y organizacion de los “recursos humanos” , a fin
de orientar las “trayectorias personales” hacia los objetivos o fines de competencia empresarial vid. Ernst
& Young Consultores. Manual del Director de Recursos Humanos. Gestién por Competencias. Disponible
en: http://formacionhumana.files.wordpress.com/2008/06/competencias.pdf
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empresas-, de modo que es aquélla la que debe adaptar sus competencias a éste -0 a
éstas-, para ser adecuadas

El traslado de esta nueva estructura de estudios universitarios, que por ser conocido -0
quizas no tanto-, nos ahorramos describir, se realizé en Espafia no hace mucho tiempo, a
partir de 2008, provocado una profunda transformacién de los mismos, pero
seguramente mas formal, institucional que real.

Se dice que apenas se cuenta con tiempo suficiente para hacer una valoracién atil, pues
en el mejor de los casos no se cuenta mas que con una “promocion” de estudios
integramente asentado en el nuevo modelo. Pero ya hay muchos indicios o sintomas de
que las cosas debieron hacerse de otro modo, y que el resultado obtenido es,
precisamente, el contrario del buscado: en vez de una Universidad homologable
internacionalmente, una pléyade creciente de Universidades con “titulaciones a la
carta”, muchas de ellas “inventadas al gusto de cada una”, por lo que resulta
dificilmente homologable incluso en el “espacio nacional-estatal”. E incentivandose ello
ademas por el hecho de haberse dado la implantacion en una época de recortes que ha
alimentado esta fantasia creadora con fines de una hipotética -y, por qué no, dudosa-
ventaja competitiva en razon a los contenidos formativos.

Partiendo asi de que el nuevo marco normativo espafol se inaugurd en esta materia a
partir de la aprobacion de la modificacion de la Ley Organica de Universidades de
6/2001, por parte de la Ley Organica 4/2007, y el subsiguiente el RD 56/2005, de 21 de
enero, y su posterior sustitucion de por el RD 1393/2007, de 29 de octubre, asi como las
numerosas modificaciones del mismo, para la ordenacién de las ensefianzas
universitarias oficiales, se puede afirmar que a la luz del mismo el disefio por las
universidades de tales ensefianzas oficiales se ha caracterizado por su enorme
heterogeneidad ya que la autonomia y flexibilidad que venia a reconocérsele se ha
materializado hasta cotas extremas. Si ello se traslada a hacer un balance sobre el como
y en qué medida, a partir del nuevo disefio de los planes de estudios de los grados
universitarios, han encontrado o no reflejo los contenidos formativos ligados a la
prevencion de riesgos laborales, el resultado seria, cuanto menos, de desaliento. Y ello
es asi en tanto que se evidencia un patente retroceso de los contenidos formativos en
PRL en todos los titulos de grado. Y ya no sélo recortandose el nimero de asignaturas
referidas a ellos, sino, lo cual es mas preocupante, desapareciendo de los planes de
estudios las que con anterioridad si se contemplaban. Son escasos los ejemplos en los

que se recogen de manera especifica las materias de PRL, y ain menos los que lo hacen
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con el carécter de formacion obligatoria, y ello a pesar de estar en presencia de titulos
de grado universitario que estan directamente relacionados con la materia en orden al
perfil y cualificacion profesional que se otorga con el mismo.

De manera singular hay que destacar, en este sentido, la experiencia llevada a cabo
dentro del Sistema Universitario de Andalucia en las que se crearon una serie de
Comisiones por Grado, a fin de que, en las mismas, se discutiese y acordase un niumero
de materias que habrian de ser comunes para todos los planes de estudios que se
aprobaran en cualesquiera de las universidades andaluzas. En tal sentido, es destacable
la labor que realizd la Comision para el Grado en Relaciones Laborales y Recursos
Humanos que fue la Gnica que establecio como parte del contenido comun y obligatorio
de los planes de estudio de este Grado materias ligadas a la prevencion de riesgos
laborales, alcanzando un total de 12 créditos sobre el general de 240 créditos que
conforman el Grado. Sin embargo, esta sensibilidad hacia asignaturas sobre la
prevencién de riesgos laborales, ya no s6lo no se ha encontrado en otras Comisiones de
Grado que, en razon al perfil profesional que los singulariza, deberia haber llevado a un
obligado reflejo en sus curriculum formativos con el caréacter de asignaturas que han de
cursarse de manera obligatoria, sino que, lo cual es aln mas desolador, han
desaparecido de tales planes de estudio olvidando su larga y aquilatada presencia
curricular. Y ello, si se extrapola al resto de universidades esparfiolas, la conclusiéon es la
mismas: se ha priorizado la formacion de otras materias, bien tratando a la formacion en
la prevencion en riesgos laborales como asignaturas de carécter optativo, o bien
eliminando las mismas de los planes de estudio.

Este panorama contrasta, sin embargo, con la Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud
en el Trabajo 2007-2012, la cual establecia en su Objetivo 6: “Potenciar la formacién en
materia de prevencion de riesgos laborales”, y destacando que la formacion es uno de
los pilares esenciales de la misma, pues para consolidar una auténtica cultura de la
prevencion es necesario tomar conciencia de que la prevencion no comienza en el
ambito laboral, sino en etapas anteriores, en especial en el sistema educativo que debe
proporcionar profesionales adecuados en capacidad y suficientes en nimero para el
desempefio de funciones preventivas en las empresas. A tal fin, como una de las lineas
de actuacion —la linea 6.3- a poner en practica en el ambito de la formacién
universitaria, se destaca que se ha de “...perfeccionar la integracion de los contenidos
preventivos en los “curricula” de las titulaciones universitarias mas directamente

relacionados con la seguridad y salud en el trabajo”; y, de otro, se ha de “...promover
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la formacion universitaria de postgrado en materia de prevencion de riesgos laborales
en el marco del proceso de Bolonia, como forma exclusiva de capacitar profesionales
para el desempeiio de funciones de nivel superior”.

Igualmente, el mencionado Objetivo 6° de esta Estrategia preveia la elaboracion de un
Plan Nacional de Formacion en Prevencion de Riesgos Laborales, para ordenar de
manera racional las distintas actuaciones que preve la Estrategia en este campo. A tal
fin, se cred, en el seno de la Comision Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo, un
Grupo de Trabajo sobre formacion en materia de prevencion de riesgos laborales, como
forma de mejorar la coordinacion institucional y el disefio de las politicas publicas en
esta materia. En el Mandato a este Grupo se establecia que sus trabajos “se orientardn a
formular propuestas encaminadas a potenciar la Formacion en materia de Prevencion
de Riesgos Laborales, que permitan desarrollar lo establecido en el objetivo 6 de la
Estrategia”’, 1o que incluye el disefio y elaboracién del Plan Nacional de Formacion.
Las conclusiones del mismo llevan a igual punto que lo ya comentado hasta el
momento: la integracion de la prevencion de riesgos laborales es, sin paliativos,
insuficiente, mejorable, asistematica, de forma que el alumno no podra, en ningln caso,
desarrollar y ejercer su actividad profesional considerando la seguridad y salud laboral
de los trabajadores como pilar esencial de las organizaciones productivas y de la
sociedad en su conjunto.

En la nueva Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-2020, en este
mismo sentido, se establece un “Diagnéstico de la prevencion de riesgos laborales en el
ambito del Estado”, analizando las caracteristicas del mismo con las principales
fortalezas y debilidades. Y asi, en cuanto a la formacion en prevencion de riesgos
laborales, se reafirma que es un tema que, aunque se han dado pasos importantes en
otras dimensiones y perspectivas de la formacion que no son las que aqui se analizan,
sin embargo, y aun la transferencia de la competencia formativa de nivel superior a la
Universidad, persiste la necesidad de impulsar la integracion de la formacién en
prevencion de riesgos laborales en el sistema educativo —a todos los niveles-, ademas de
la necesidad de actualizar y adecuar contenidos, tanto en el &mbito educativo como en el
laboral, y promover la formacion de colectivos que requieren un conocimiento
especifico en materia.

Para la consecucion de tales objetivos, se articula un plan para la implementacion y
seguimiento de la Estrategia, volviendose a reiterar, tal como hizo la Estrategia que la

precedid, en establecer como uno de sus principales objetivos (Objetivo 2, apartado 2°,
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sobre Educacion y Formacién) el de “...la integracion de la seguridad y salud en el
trabajo en la educacion es una necesidad prioritaria para consolidar una auténtica
cultura preventiva. Es necesario tomar conciencia de que la prevencion no comienza en
el ambito laboral, sino en las etapas anteriores, en particular en el sistema educativo”.
Asi se incorpora para este objetivo 2°, unas lineas de actuacion y medidas que, en
materia de formacion universitaria, se establecen en “...incorporar la asignatura de
prevencion, como asignatura transversal, en aquellos grados universitarios cuyos
profesionales asumen, por la naturaleza del grado, competencias propias en materia de
prevencion de riesgos laborales ™.
En conclusion, el estado actual en el que se encuentra la formacion especifica en
prevencion de riesgos laborales dentro de los curriculum formativos y/o planes de
estudio de los Grados universitarios es simplemente residual, lo cual contrasta, a su vez,
con las lineas de actuacion que sobre esta misma materia se vienen aprobando desde las
instancias oficiales competentes en la materia desde hace méas de una década, estando
una vez mas en ese estado de doble lenguaje o “moralidad” en todo lo que tiene que ver
con la tan enaltecida desde todos los ambitos y a la vez tan olvidada “cultura de la
prevencion”.

IIl.  FORMACION EN PREVENCION DE RIESGOS LABORALES Y
POSTGRADO UNIVERSITARIO: LA CONFORMACION DE UN
NUEVO “MERCADO” EN EL AMBITO DE LA SEGURIDAD Y SALUD
LABORAL

La Disposicion Transitoria tercera del Real Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que
se aprueba el Reglamento de los Servicios de Prevencion (en adelante, RSP), en su
version originaria establecia que “en tanto no se determinen por las autoridades
competentes en materia educativa las titulaciones académicas y profesionales
correspondientes a la formacién minima sefialada en los articulos 36 y 37 de esta
norma, esta formacion podra ser acreditada sin efectos académicos a través de la
correspondiente certificacion expedida por una entidad publica o privada que tenga
capacidad para desarrollar actividades formativas en esta materia y cuente con
autorizacion de la autoridad laboral competente.

La certificacion acreditativa de la formacion se expedira previa comprobacion de que

se ha cursado un programa con el contenido establecido en los anexos V o VI de la

presente disposicion y se ha superado una prueba de evaluacién sobre dicho programa,
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0 de que se cuenta con una formacion equivalente que haya sido legalmente exigida
para el ejercicio de una actividad profesional”.

Dicha previsién llevd a que en nuestro pais durante mas de una década, los programas
formativos para realizar las funciones en los niveles de cualificacion intermedio v,
especialmente, superior en prevencion de riesgos laborales se materializaran por parte
de entidades de cualquier naturaleza —puablica o privada- que contase con la preceptiva
autorizacion de la autoridad laboral competente -por tanto, la que correspondiese en
orden a si las competencias sobre esta materia estaban o no transferidas a la Comunidad
Auténoma-. La misma habria de tomar en consideracion para emitirla un criterio que, a
primera vista, era taxativo (“...capacidad para desarrollar actividades formativas...”),
pero que, a la vez, encerraba la evanescencia de los conceptos juridicos indeterminados.
Este margen de discrecionalidad administrativa en los términos para la concesion de la
autorizacion llevo a una patente diferencia entre los niveles de exigencia que las
autoridades laborales competentes vinieron a establecer para que dichas entidades
formativas pudieran impartir los programas formativos del nivel intermedio y superior,
relajandose, con el transcurso de los afios, el grado de exigencia y control de los
mismos.

Tal situacion motivé que ello fuera, de un lado, elemento sobre el que incidiera la
Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2007-2012, la cual establecia,
como hemos destacado anteriormente, en su Objetivo 6: “Potenciar la formacién en
materia de prevencion de riesgos laborales”, resaltando que la formacion es uno de los
pilares esenciales de la misma, pues para consolidar una auténtica cultura de la
prevencion es necesario tomar conciencia de que la prevencion no comienza en el
ambito laboral, sino en etapas anteriores, en especial en el sistema educativo que debe
proporcionar profesionales adecuados en capacidad y suficientes en nimero para el
desempefio de funciones preventivas en las empresas. A tal fin, como una de las lineas
de actuacion —la linea 6.3- a poner en practica en el ambito de la formacién
universitaria, se destaca que se ha de “...promover la formacion universitaria de
postgrado en materia de prevencion de riesgos laborales en el marco del proceso de
Bolonia, como forma exclusiva de capacitar profesionales para el desempefio de
funciones de nivel superior”. Y, de otro lado, también fue materia de reflexion y
discusion dentro de en un grupo de trabajo constituido por la Administracion General
del Estado y las comunidades autdnomas, asi como con las organizaciones sindicales y

empresariales, el cual dio como resultado un documento de consenso referido a las
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«actuaciones para la mejora de la calidad y eficacia del sistema de prevencion de riesgos
laborales».

En esta linea se ha de entender parte de las motivaciones que llevaron a la aprobacion
del Real Decreto 337/2010, de 19 de marzo, el cual modifico, entre otros muchos
preceptos de los RD 39/1997, RD 1627/1997 y RD 1109/2007, y para la materia que
nos ocupa, de un lado, el apartado 2° del articulo 37, del RD 39/1997, y, de otro, la
derogacién de la Disposicién Transitoria tercera del mismo RD, lo cual llevo a adscribir
la formacion de nivel superior a las universidades.

En tales términos, el mencionado art. 37.2 RSP determina que para poder desempefiar
las funciones correspondiente al nivel superior en prevencion de riesgos laborales —y
recogidas en el apartado 1° de igual precepto- es preciso que el interesado cuente con
una titulacion universitaria oficial, la cual ha de integrar una formacién minima
acreditada por una universidad con el contenido especificado en el programa a que se
refiere el anexo VI del RSP, especificAndose ademas que ha de tener una duracién no
inferior a seiscientas horas y una distribucion horaria adecuada a cada proyecto
formativo.

En consecuencia, a partir de la entrada en vigor de tales disposiciones, se produce una
transferencia del “mercado” formativo de nivel superior en prevencion de riesgos
laborales a favor de las universidades, las cuales, con anterioridad, compartian —aunque
con un porcentaje de cuota de mercado poco relevante- tal espacio con una pléyade de
entidades dedicadas a la formacion sobre las que se planteaban dudas, en algunos casos,
sobre la calidad de los programas formativos impartidos, y, por ende, de los
profesionales de la prevencién acreditados por la realizacion de los mismos.

Este nuevo panorama planteaba dos 6rdenes de cuestiones. El primero, referido a cudl
es la situacion en la que quedan los titulares-prevencionistas que cuenten con
certificaciones conforme al sistema de acreditacion de la formacion anterior a la entrada
en vigor del RD 337/2010. En tal sentido, la Disposicion Adicional primera del mismo
diferencid tres posibles situaciones:

1. Los técnicos cuya formacion en materia de prevencion de riesgos laborales
hubiese sido acreditada sin efectos académicos mediante certificacion, expedida
al amparo de la disposicion transitoria tercera del RSP obtenida antes de la
entrada en vigor del mencionado RD 337/2010, podran seguir desempefiando las

funciones referidas en los articulos 36 y 37 del RSP.
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2. Asimismo, aquéllos cuya formacion en la fecha de publicacion de aquel real
decreto estuviese en curso de ser acreditada sin efectos academicos, igualmente,
tendran plena capacidad para desempefiar las funciones referidas en los
mencionados articulos 36 y 37 del RSP.

3. Por ultimo, los técnicos de prevencion de riesgos laborales que, en su dia,
obtuvieron la certificacion de formacion equivalente expedida por la autoridad
laboral, al amparo de la disposicién adicional quinta del Real Decreto 39/1997,
de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Servicios de Prevencion
y demaés disposiciones concordantes, seguiran teniendo plena capacidad para
desempefiar las funciones para las que se certificé su formacion.

La segunda de las cuestiones que se plantean con el nuevo marco legal es la de
determinar cuéles son los pardmetros con los que se ha de disefiar la formacion de nivel
superior en prevencion de riesgos laborales. En tal sentido, ello se ha ce pivotar en
orden a tres elementos:

1. Que la formacion esté ligada a la obtencion de una titulacién universitaria
oficial.

2. Que la misma ha de integrar una formacion minima acreditada por una
universidad con el contenido especificado en el programa a que se refiere el
anexo VI del RSP.

3. Y que, ademas, ha de tener una duracién no inferior a seiscientas horas y una
distribucion horaria adecuada a cada proyecto formativo.

Este disefio normativo ha llevado a que, dentro de los estudios que integran el sistema
universitario espafiol, se articule, de manera generalizada, la formacién del nivel
superior en prevencion de riesgos laborales a través de un tipo especifico de titulado
universitario como es el de Master. Titulacion universitaria esta que se encuentra
integrada dentro de lo que se define como el nivel 3 del Marco Espafiol de
Cualificaciones para la Educacion Superior (MECES), en el que se incluyen aquellas
cualificaciones que tienen como finalidad la adquisicion por el estudiante de una
formacion avanzada, de caracter especializado o multidisciplinar, orientada a la
especializacion académica o profesional, o bien a promover la iniciacion en tareas
investigadoras (art. 7 en relacién al art. 4 del RD 1027/2011, de 15 de julio, por el que
se establece el Marco Espafiol de Cualificaciones para la Educacion Superior). Y que,

por tanto, se situa en penultimo de los niveles de cualificaciones previstos a nivel
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nacional y europeo —so6lo por detras del nivel correspondiente al de doctor, al que se le
asigna el nivel 4).

Sin embargo, la apariencia de haberse alcanzado con el actual marco regulador un nivel
deseable de calidad y control en este ambito de la formacion de nivel superior en
prevencién de riesgos laborales, o lo que se conoce de manera mas comuin como
“técnico superior en prevencion de riesgos laborales” (lo cual, no obstante, no encuentra
acogida expresa a nivel normativo), no deja de ser eso: un objetivo s6lo en parte
alcanzado. Diagnostico que es compartido y destacado, como veremos a continuacion,
por diferentes entidades publicas —en su mayoria- y privadas que han tenido ocasion de
Ilevar a cabo el analisis de la situacion en la que se encuentra la formacion superior en
prevencion de riesgos laborales.

Se ha de partir de que el marco regulador con el que se cuenta tras la mencionada
reforma del RSP por parte del RD 337/2010, presenta un evidente nivel de indefinicion
y de inercias que han provocado, directa o indirectamente, muchas de las fallas que
presenta en la actualidad la formacion superior en prevencion de riesgos laborales.

Asi, en primer lugar, destaca el hecho de la propia indefinicion de cudl ha de ser la
formacion adecuada y habilitante para el acceso a la profesion ligada al nivel superior
definido en el art. 37 RSP. Como hemos destacado, el propio art. 37.2 RSP establece
que ella ha de ser una formacion que esté ligada a la obtencion de una “titulacion
universitaria oficial”, lo cual dice, desde el punto de vista del marco juridico de la
ensefianza superior, relativamente poco. Porque ello no conlleva, salvo una
interpretacion restrictiva y con importante dosis de voluntarios juridico, a que sélo
quepa la imparticion de estas ensefianzas a través de un grado 0 master universitario que
haya sido evaluado favorablemente por la Agencia Nacional de Evaluacion de la
Calidad y Acreditacion (ANECA), verificados por el Consejo de Universidades y
autorizados en su implantacion por las correspondientes Comunidades Autonomas, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 35.2 de la Ley Organica 6/2001, de
Universidades, modificada por la Ley Organica 4/2007, de 12 de abril, ademas de que el
correspondiente titulos sea inscrito en el Registro de Universidades, Centros y Titulos.
Por tanto, cabe, como de hecho ocurre en la actualidad, el que se imparta esta formacion
a través de cursos universitarios de especializacion que tienen la naturaleza de titulos
propios de la universidad, y que incluso se han denominado como “maésteres propios” —
lo cual lleva a una confusién evidente y a una mala praxis que ha de ser erradicada- lo

cual no les priva del caracter de titulo universitario oficial, mas alla de las limitaciones
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que presenta tal modalidad de estudio en el momento de su reconocimiento por parte de
otras universidades espafolas y extranjeras. Es mas, incluso esta situacion ha provocado
el que, en base a decisiones no siempre justificadas ni justificables, se haya producido
un proceso que podemos definirlo como de “huida de la oficialidad”, transformandose
lo que hasta el momento era un master oficial en titulo propio.

E igualmente, hay que resaltar que la norma no impide la situacion por la que la
formacion de nivel superior en prevencion de riesgos laborales se realice no sélo a
través de las universidades, admitiéndose también la posibilidad de que se realicen en
entidades “acreditadas” o “concertadas” por una universidad, lo cual crea una situacion,
cuanto menos, de nueva “huida” del control universitario.

En segundo lugar, se establece un curriculo minimo para la conformacién de tales
estudios universitarios, concretdndose el mismo el contenido especificado en el
programa a que se refiere el anexo VI del RSP. Ello deja claramente a la universidad
promotora una amplia capacidad de concretar y desarrollar el programa formativo,
puesto que cuanto menos solo ha de preverse en el plan de estudios aprobado por la
universidad que el mismo integra los contenidos descritos en el Anexo VI del RSP, y
dejando, de este modo, a decisiones puntuales —de politica interna universitaria- y que
no siempre responden a la bdsqueda de la calidad formativa, una definicion del
programa formativo que presenta importantes descompensaciones, en cuanto carga
lectiva y sobre contenidos, sobre las materias que definen el mencionado Anexo VI del
RSP.

Se evidencia que la formacion que integran los actuales planes de estudios de los
Maésteres Universitarios en Prevencion de Riesgos Laborales han sido “estereotipada”,
sin adecuarse tanto a las necesidades y requerimientos que se derivarian de las
funciones previstas para este nivel superior, ni respecto de los intereses y necesidades
del alumnado que se matricula en los mismos.

En tercer lugar, siguiendo los requisitos establecidos en el mencionado art. 37.2 RSP, la
titulacion ha de tener una duracion no inferior a seiscientas horas (equivalente a 60
créditos ECTS) y una distribucion horaria adecuada a cada proyecto formativo. Si se
analiza el panorama actual de titulaciones universitarias sobre el nivel superior en
prevencion de riesgos laborales, en estos momentos contamos con programas
formativos que oscilan desde los 60 créditos ECTS (y que conllevan un afio de
duracién), hasta los 90 créditos ECTS (afio y medio de duracién) o, incluso a los

masteres de 120 créditos ECTS (2 afios de duracion). Como se puede compartir con
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cierta facilidad, esta disparidad en cuanto a la carga docente y duracion del master no es
un buen sintoma sobre la forma en la que actualmente se estd impartiendo esta
formacion.
Y, mas alla de lo que preveé la propia norma sobre como definir y disefiar la formacion
de nivel superior en prevencion de riesgos laborales, han quedado sin concretarse temas
igualmente béasicos en esta materia, tales como: definicion de cursos puente para el
acceso al master, determinacion de la formacion complementaria para conseguir la
nivelacion de competencias basicas segun la procedencia formativa del alumno, definir
una troncalidad comin en los planes de estudio asi como una duracion de la misma,
definir a la misma como profesion regulada, etc.
En conclusion, son muchos los interrogantes que presenta el actual marco legal sobre la
formacion de nivel superior en prevencion de riesgos laborales, asi como la forma en la
que las universidades han materializado la competencia exclusiva que se les atribuyo a
partir de 2010 para la imparticion de aquella.
Pero siendo esta una monografia que no solo ha acometido la labor de analizar el pasado
y el presente de la prevencion riesgos laborales en Espafia desde la aprobacion en 1995
de la LPRL, sino que tiene un patente objetivo propositivo que se centraria en plantear
cual deberia ser el futuro de la misma, o al menos, desde nuestro punto de vista, cuales
podrian ser los elementos sobre los que se disefiaran el devenir en la materia que aqui se
analiza que no es otra mas que la formacion en prevencion de riesgos laborales y el
papel que en la misma ha de desarrollar la universidad. En tal sentido, nos atrevemos a
plantear, siguiendo en este punto la labor que ha realizado el Centro Nacional de
Condiciones de Trabajo, a través del impulso que a estos efectos ha dado el Instituto
Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo, y las universidades, instituciones y
autoridades en materia educativa, asi como las asociaciones directamente implicadas en
el sector de la prevencion de riesgos laborales, o bien, también el trabajo que ha
acometido en esta materia la Direccion General de Seguridad y Salud Laboral de la
Junta de Andalucia, a través del grupo de trabajo constituido al efecto, decimos que
podemos, al menos, destacar algunos de los puntos principales sobre los que pueda
pivotar el futuro de la formacion superior en prevencion de riesgos laborales. Asi, entre
los mismos tendriamos:

1. La formacién debera de venir ligada en todo caso a una titulacion universitaria

como es la de master, siendo éste ademas de caracter oficial, e impartido

exclusivamente por las universidades.
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En la docencia deberia haber una presencia relevante de profesorado externo y
con experiencia practica en la materia.

La duracion del Master deberia ser, cuanto menos, de 90 créditos ECTS,
conformado con un primer curso de 60 créditos, en el que se desarrollen los
contenidos béasicos en prevencion de riesgos laborales (a modo de materias
troncales) méas una especializacion, y un segundo curso en el que se realicen las
otras dos especializaciones, ademas de ofertar formacion de metodologia en
investigacion.

Los planes docentes deberan tener una troncalidad comun minima, basada en el
Anexo VI del RSP, debiéndose actualizar el mismo.

Habria que reconocer que la profesién de técnico de prevencion habilitado para
realizar las funciones de nivel superior se considere como una profesion
regulada a todos los efectos, lo que abriria mayores expectativas de
empleabilidad en Europa e Hispanoamérica. A tal efecto es necesario que sea
reconocida como tal en la correspondiente Orden del Ministerio de Educacion
por la que se establezcan las directrices que permitiesen homogenizar las
diferentes titulaciones que se cursan en las universidades espafolas (incluyendo
obligatoriedad de practicas, denominacion comun, Grados de acceso y rama o
ramas a las que deberian adscribirse).

Establecer cursos puente para acceder al Master o incorporar formacion
complementaria dentro de sus programas, con el objetivo de conseguir la
nivelacion de competencias béasicas desde las distintas procedencias de
formacion bésica universitaria.

También se volvidé a abordar en este encuentro la posibilidad de incorporar
transversalmente la ensefianza de conocimientos bésicos sobre PRL en
asignaturas de Grado, cuyos contenidos sean susceptibles de generar o intervenir
sobre riesgos laborales, ain siendo conscientes de la dificultad que ello conlleva
y como ha venido figurando en la Estrategia Espafiola.

Fomentar la formacion en investigacion, introduciendo un médulo de
“metodologia de investigacion”, para que el Master en PRL sirva de criterio de
acceso preferente a los diferentes doctorados relacionados. Y abriendo una
correspondencia con los Programas de Doctorado para su realizacion tras el
Master, a fin de incrementar la investigacién en materia de prevencion de

riesgos laborales.
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9. Presencia de una representacion académica de los implicados en la formacién en
prevencion a nivel universitario en las comisiones sectoriales de la Conferencia
de Rectores de las Universidades Espafiolas (CRUE).

10. Acuerdo de convenios de reconocimiento de esta formacidn superior con paises
de nuestro entorno, asi como la conformacién de mésteres conjuntos de caracter
internacional.

En fin, actualmente se ha creado un mercado de considerables dimensiones en el
desarrollo de la accion formativa en prevenciéon de riesgos laborales, y no sélo en
cuanto lo que es la formacion para el desarrollo de las funciones del nivel superior, sino
en materias también ligadas a este &mbito como la auditoria en prevencién de riesgos
laborales, el peritaje judicial, la coordinacion de seguridad y salud en obras de
construccion, etc. Y la universidad tiene, ante si, un reto importante en cuanto a la
forma de afrontar la misma: optar por un acercamiento desde la perspectiva o en clave
de la consecucidn, en exclusiva, de réditos econémicos —razén de mercado-, o bien, en
alcanzar el objetivo social para el que existe y ha de pervivir: la formacion profesional y

humana de las personas.
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PARTE SEXTA

EL MARCO NORMATIVO DE LA LEY DE PREVENCION DE RIESGOS
LABORALES: PERSPECTIVAS DE FUTURO

CAPITULO XX: PREVENCION DE RIESGOS LABORALES, LEY DEL
“CORAZON” DEL DERECHO DEL TRABAJO: ;QUE FUTURO?

Cristébal Molina Navarrete
Catedratico de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social

Universidad de Jaén

“... si pudiese hacer de manera que los que mandan aumentaran sus conocimientos
acerca de lo que deben prescribir —Leyes-, y que los que obedecen hallaran mas placer

en obedecer, me tendria... por el mas dichoso de los mortales...”
MONTESQUIEU. El espiritu de las Leyes.

I.  INTRODUCCION: (ESTA “VIGENTE EFECTIVAMENTE” EL
“PARADIGMA REGULADOR” DE LA “LPRL” DOS DECADAS
DESPUES DE SU PUBLICACION?

Escribia Montesquieu que la “persona de bien” -él, conforme a la concepcion de su
tiempo, usaba “hombre de bien”-, es aquélla “que ama las leyes de su pais y obra por el

amor de ellas™®

. Qué duda cabe, si esa “Ley” tiene como principal mision la creacion
de un sistema de garantias para la proteccion efectiva, real, no ya so6lo “de papel”, de la
seguridad y salud de los trabajadores, en especial a través de la implantacion de una
“nueva cultura de prevencion” de los riesgos derivados de su trabajo, las razones para
felicitarse por su existencia, y profesarle ese “amor ciudadano” al que aludiera

Montesquieu, se deberian reafirmar. Méas aun si esa reflexion se hace en un tiempo en el

18 Vid. MONTESQUIEU. EL espiritu de las Leyes. Tomo I. Libreria General de Victoriano Starez.
Madrid. 1906. p.10.
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que cumple 20 afios, dos décadas desde su publicacion -BOE 10 de noviembre de 1995-

, superando claramente la mayoria de edad.

Me refiero, como no, a la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos
Laborales. Esta Ley, auténtico hito juridico en su dia, ain con sus limitaciones y
defectos por supuesto, como toda obra humana, habla no s6lo de “reconocimiento de
derechos” -el de los trabajadores a la proteccion de su salud en los lugares de trabajo-,
sino también de “garantias” y “obligaciones” para que ese derecho no sea ignorado,
silenciado, incumplido impunemente. Incluso fomenta “acciones positivas” de las
Administraciones Publicas para promocionar esa “cultura de amor a la prevenciéon” -
respeto y compromiso-, con el objetivo de la proteccién eficaz, no ya sélo formal de la
salud en los lugares de trabajo. En esa Ley, en su version inicial u originaria -los
sucesivos cambios ya es otra cosa-, no se leerd nada que tenga que ver con ese otro
paradigma de “cultura laboral” hoy tan en boga, como resulta ser la “cultura de la
productividad” y su énfasis en la preocupacion por la “rebaja de los costes” y la mejora
de la competitividad empresarial para favorecer la creacion y/o conservacion de los
puestos de trabajo o empleos. En cambio, si hallard una firme llamada al propdsito de
“fomentar una auténtica cultura preventiva (que)...involucra a la sociedad en su
conjunto y constituye uno de los...efectos quizas mas trascendentes para el futuro de los

perseguidos por la presente Ley” -Exposicion de Motivos, punto 4, in fine-.

¢ Es pues oportuno felicitarse -como personas y ciudadanos- y felicitar a la LPRL por su
“vigésimo aniversario”? Como en el conocido tango -“Volver”- ;puede decirse que
“veinte afnos no es nada”, apenas un “soplo de vida”, y que la LPRL ha sorteado bien el
paso del tiempo, manteniendo su vigencia y su pujanza? o, por el contrario, como nos
indica ese mismo tango ¢acaso la fortisima crisis econdmica e institucional desplegada a
partir de 2008 no habra hecho que la LPRL camine con “la frente marchita”, habiendo
las “nieves del tiempo plateado su sien”, debilitando de manera significativa sus
mandatos y sus compromisos con esa cultura? Sabemos que, en un plano normativo
formal, la LPRL, desde que eché a andar, unos meses mas tarde -cuatro: 10 de febrero-
desde su publicacion, esta plenamente vigente, pero ¢y en un plano mas realista, tiene
efectiva cabida una “Ley de cultura” -corazén- de relaciones laborales basada en la
calidad de vida en el trabajo —bienestar en los ambientes de trabajo- en otra, hoy
dominante, asentada en un modelo de derechos laborales “low cost”, donde el pulso -

“alma”- del empleo es la “devaluacion” de sus derechos laborales?
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El interrogante puede parecer no solo inquietante sino desmesurado. No lo es. Es (til
para probarlo trasparentar el cambio de “valor” que anima esta actividad, de manera que
parece pesar mas “el bolsillo” -los costes- que el “corazéon” -amor a los derechos-. Hoy,
y de futuro, el principal “marco estratégico” que impulsa las politicas de seguridad y
salud en el trabajo se sitian en la denominada “Estrategia Espafiola de Seguridad y
Salud en el Trabajo” 2015-2020. En ella, se recuerda la actualidad del compromiso
institucional con una demanda social de seguridad y salud laboral, constatando una
“sociedad cada vez mas sensibilizada y exigente” con esta componente “fundamental”
del “bienestar social”. Pues bien, de inmediato, y una vez expresado su juicio de que
tenemos “una legislacion extensa...”, expresivo no tanto de un “juicio de hecho” -es
mucha normativa reglamentaria de desarrollo, e incluso mas Leyes inciden en la
seguridad y salud en el trabajo- cuanto de un “juicio de valor” -es demasiado extensa y
eso provoca problemas de coherencia y “eficiencia”-, nos sitda en una ldgica bien
diversa para justificar por qué hay que hacer prevencion: “La mejora de las condiciones
de trabajo reduce el coste de los accidentes laborales y las enfermedades profesionales
y, por tanto, debe servir de catalizador para el incremento de la productividad de las

empresas, el crecimiento economico, la generacion de empleo en nuestro pais...”.

En suma, no aparece en el primer plano ya el enfoque o la légica del derecho -el amor a
la Ley por el bien que representa la proteccion de derechos vitales en si mismos-, sino
otra, la logica o el enfoque, el alma, productivista -la reduccion de los costes que
aportaria para todas las empresas y para la sociedad en su conjunto-. No se trata de una
afirmacion aislada, sino que representa un significativo cambio, en linea con lo
propuesto por el marco estratégico del que bebe, el comunitario, en la direccion de
primar mas la dimensién econémica y el andlisis de los costes -de la no prevencion,
pero también de la actividad preventiva-, que la propia de las garantias de los derechos,
la originaria. En suma, como en la reforma laboral -véase el acento que se pone en la
reduccion de los “costes econdomicos del despido” sin reparar mucho en los “traumas
sociales” que representan-, el espiritu que anima los procesos de produccion juridica,
también de aplicacion de las normas, se vinculan mas a conceptos y objetivos tipicos de
la “economia del trabajo” -optimizacion de las decisiones que implican costes- que de

las “garantias de efectividad de los derechos” '

7 Con carécter general, para las tensiones, desde los origenes del Derecho del Trabajo, entre diferentes
“modelos” y “culturas”, vid. AA.VV (Direccion: A. Baylos). Modelos de Derecho del Trabajo y Cultura
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No sorprenderd, por lo tanto, que una de las mas relevantes iniciativas recientes de la
Comision Europea haya sido el impulso del denominado Programa “REFIT”
(Regulatory Fitness and Performance), que vuelve a plantear la conveniencia de
someter a una “terapia de adelgazamiento” -simplificacion/reduccion- las leyes en
materia, por considerar que son una carga pesada para las empresas, en especial para las
PYMES, y en consecuencia introduce el analisis costes-beneficios en el corazon mismo
de las relaciones laborales que es la proteccién de la salud, la integridad y la vida en el
lugar de trabajo. La version actual de la LPRL, tras varias modificaciones, ya trasluce
esa deriva, progresiva pero constatable, hacia lo econémico, como la desnaturalizacién
del originario modelo organizativo de servicios de prevencion, habiéndose consolidado
un modelo casi exclusivamente de “externalizacion”, parte del cual estd en venta,
ademés, a fondos de inversion, y otra parte se ha personalizado en manos del
empleador.

En suma, ¢puede ser realmente creible -factible y efectivo- un sistema (socio-técnico)
de gestion preventiva de la seguridad -“workplace safety procedures”- y de la salud
frente al riesgo en un sistema de relaciones laborales, y en un mercado de empleo,
orientados por una inseguridad generalizada en todas o buena parte de las condiciones
(contractuales y organizativas) de trabajo (“job insecurity”? Parece dudoso. Una
configuracién institucional del mercado de trabajo y del modelo de competitividad
basado en la capacidad de generar empleo que tiene la devaluacion generalizada de las
condiciones de trabajo, intercambiando mas crecimiento econémico y empleo por
mayor inseguridad contractual y organizativa hace dificil conciliarlos con los principios

de la actividad preventiva. El presente, pues, condiciona en extremo el futuro.

Pero habiéndose tratado con mucho detenimiento en los diversos estudios que integran
esta obra el presente, con balances muy diversos de la situacion, he creido méas oportuno
centrarse en esos desafios de futuro que tiene ya planteados esa LPRL y su modelo de
regulacion. Porque, al margen de lo comentado, y sin entrar en mas honduras ahora,
estoy convencido de que el paradigma no s6lo de actividad preventiva de riesgos sino
incluso también el modelo de relaciones laborales que presupone en su trasfondo, lejos
de estar agotados, presentan a dia de hoy extraordinarios desafios y siguen estando por

explorar una parte muy importante de las innovaciones que apuntaba la LPRL, en sus

de los juristas. Bomarzo. Albacete. 2013. Para problemas e instituciones especificas, pero muy relevantes,
como el despido vid. P. GIMENO DIAZ DE ATAURI. El coste del despido. Un analisis juridico y
economico. Lex Nova. Madrid. 2014. p. 50.
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conceptos, en sus paradigmas y en sus principios de accién. Son, por asi decirlo,
“asignaturas pendientes” que, bien planteados en su momento por la norma, requieren
dar un nuevo paso adelante en su mas inmediato devenir para concretarse y adaptarse al
situaciones nuevas, probando su capacidad evolutiva o de adaptacion a las demandas de
una sociedad que difiere de la que habia cuando se promulgé y entré en vigor el sistema
de gestion preventiva que hay formalizado en la LPRL y que impulsa a hacer efectivo,
responsabilizando a la entera sociedad de su integracién como usos o habitos culturales,

diarios, en las organizaciones, publicas y privadas, de trabajo.

Consecuentemente, aqui presentaremos una sintesis, no es posible ir méas alla, de las que

considero mas relevantes. Basicamente me centraré en cinco aspectos.

El primero, respecto a la capacidad de integracion de “nuevos riesgos”, ya emergidos o
emergentes, en el actual “ecosistema de los ambientes de trabajo”, identificando hasta
qué punto ha sido capaz de dar soluciones eficaces a los retos que generan o, en cambio,

qué avances precisa para hacerlo de un modo mas adecuado.

El segundo, identificar qué recorrido parece tener en el futuro mas inmediato algunos
enfoques sugeridos por la LPRL pero que todavia no han encontrado un tratamiento
suficientemente generalizado y sistematico, como los relativos al “género” -algunos de
sus aspectos mas traumaticos tuvieron que ser afrontados por una Ley diferente, hoy
muy en discusion también por su vaciamiento material, como es la Ley de Igualdad y en
relacion a la violencia laboral de género como riesgo profesional- o a la edad -
“prolongacion de la vida laboral”, concepto mas adecuado que “el envejecimiento

activo” -.

El tercero, y en cierta conexién con este aspecto de la cuestion, se plantea la
problematica de la “universalizacion” versus “particularismo” de su ambito aplicativo,
hoy evidenciado con algunos colectivos de especial relevancia, como los trabajadores
autonomos, los jovenes, o su extension a la judicatura, o las resistencias para entrar en

ciertos ambitos.

El cuarto, cual serd el reparto de papeles entre los diferentes sujetos llamados a
intervenir en la actividad preventiva, una vez culmine el proceso de “liquidacion” del
modelo dual se servicios de prevencidn ajenos ensayado, y fracasado, en 2005. El
modelo final dista de estar precisado, o zanjado, con lo que las incertidumbres

permanecen, dibujandose en el méas inmediato horizonte dos modelos que siguen
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expresando fuertes tensiones (prevencién-mercado y “prevencidon-servicio social”).
Finalmente, para no hacer muy larga la exposicion, como comprometimos, se plantea la

cuestion de cudles deben ser las técnicas mas idoneas para “progresar” en la regulacion.

Il. CAMBIOS SOCIO-ECONOMICOS, TECNOLOGICOS Y
CIENTIFICO-CULTURALES: QUE EVOLUCION DE LOS
RIESGOS Y ENFERMEDADES DEL TRABAJO

9

La LPRL, ni en su version originaria, ni en la vigente, cuenta con “catalogo de riesgos’
alguno, lo que para algunos ha servido de excusa a fin de retrasar la incorporacion al
sistema de accidon preventiva de los riesgos nuevos, ya emergidos o emergentes en estos
afios. Pero ni la Ley quiso tener un catalogo ni seria util tenerlo. En vez de un método
cerrado, como el que supone, por ejemplo, el sistema de listas de enfermedades
profesionales, prefirid incluir una definicién abierta, evolutiva, de manera que los
riesgos a prevenir en cada momento no estan determinados en la legislacion, pero si son
determinables atendiendo a la evolucion social y cientifico-técnica, también cultural, de
una sociedad. Asi se deriva claramente de la conjuncion entre el art. 4 -que define el
riesgo como toda relacion de probabilidad de un dafio a la salud-, y el art. 14.2 LPRL,
que exige “garantizar la seguridad y la salud de los trabajadores a su servicio en todos

los aspectos relacionados con el trabajo”.

La LPRL, pues, asumio no sélo un principio juridico de gestion integral de la seguridad
y salud en el trabajo, sino también dindmica y abierta, de modo que estuviese siempre
atenta a los progresos cientifico-sociales. Esta dimension evolutiva y abierta del
concepto de riesgo, y por tanto de la obligacion empresarial de garantizar una actividad
preventiva razonablemente adecuada a tal dinamismo, fue afirmada claramente por la
jurisprudencia comunitaria. Como con firmeza sostuviera hace casi década y media la
STJCE, Sala Quinta, de 15 de noviembre de 2001, Asunto C-49/00:

“...los riesgos profesionales que deben ser objeto de una evaluacion por parte
del empleador no se establecen de una vez por todas, sino que se desarrollan
constantemente en funcion, sobre todo, del progresivo desarrollo de las condiciones de

trabajo y de las investigaciones cientificas en materia...” -apartado 13-.
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En suma, el “riesgo laboral o profesional”, como principal razén de ser de la accion
preventiva, y de su marco regulador, atiende a dos presupuestos basicos. De un lado, la
relacion socio-econdmica y cultural de probabilidad de un dafio asociado al trabajo -con
motivo (causa directa) o con ocasion (causa indirecta) de él (STS, 42 25 de junio de
2008, Rec. Cas. 70/2007)-. De otro, la relacion socio-técnica de previsibilidad de aqueél,
(STS, 4?3, 15 de diciembre de 2008), aunque no sea evitable (STS, 42 12 de junio de
2013, RCUD 793/2012).

Surge, asi, el problema de la capacidad y efectiva del sistema de gestion preventiva de
integrar, de forma eficaz y coherente, los “nuevos riesgos profesionales”, tanto ya
“emergidos” en tiempos relativamente recientes como ‘“emergentes”, esto es, los que
resultando todavia menos conocidos que los tradicionales ya gozan de un bagaje de
analisis y practicas relevantes, y aquellos que estan practicamente en estado embrionario
en la investigacion, pero ya inician o debutan en las actividades preventivas. El
problema no se plantea sélo, claro esta, en la UE, sino a nivel mundial. De ahi, que
también la OIT asuma el desarrollo de este informe evolutivo, a través del fomento no
ya tanto de nuevas normativas sino de marcos de accién promocional para la integracion
de este tipo de “riesgos emergentes” en cada politica nacional de seguridad y salud en
los ambientes de trabajo (OIT, 2010)*. El grado de desarrollo, por tanto la intensidad

del desafio, varia en atencidn a cada una de estas tipologias de nuevos riesgos. Asi:

a) El desafio de normalizar la inclusion de los riesgos psicosociales -estres,
violencia en el trabajo, adicciones...- en los sistemas de gestion preventiva, a
comenzar por la técnica de las evaluaciones y culminar con las de la

intervencion psicosocial eficaz.

Sin duda son los mas conocidos hoy, por la intensa dedicacion en el plano analitico, es
decir, de la investigacion, sin embargo, la sensibilizacion y la practica preventiva sobre
ellos sigue siendo muy inferior a la que existe respecto de los riesgos tradicionales, los
fisicos. En todo caso, la regulacién normativa, aunque no exista una legislacién
especifica transversal, sino tan sélo sectorial -arts. 5y 6 Orden ESS/1451/2013, 29 de
julio, por la que se establecen disposiciones para la prevencion de lesiones causadas por

instrumentos cortantes y punzantes en el sector sanitario y hospitalario- y la doctrina

18 El informe OIT “Riesgos emergentes nuevos modelos de prevencién en un mundo de trabajo en
transformacion” (2010) sigue el Informe europeo “New and emerging risks in occupational safety and
health”, diciembre de 2009, Observatorio Europeo  de Riesgos, EU-OSHA.
http://osha.europa.eu/en/publications/outlook/en_te8108475enc.pdf



http://osha.europa.eu/en/publications/outlook/en_te8108475enc.pdf
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judicial -SAN 91/2014, de 14 de mayo-, no dejan lugar a duda alguna sobre la
obligatoriedad de incluirlos, como el resto de riesgos, en el sistema de prevencion de
riesgos profesionales. El desafio mayor en este punto, pues, serd el traducir en “ser”
“practica cotidiana” -aquel cumplimiento voluntario por “amor a las leyes” del corazén
(aunque aqui mas bien de la mente)- el claro “deber ser normativo” en la materia y pese
a las resistencias de todo tipo que se mantienen en nuestro pais, incluso en el plano
institucional -ejemplo: dudas judiciales; campafias de la ITSS mas basadas en la
recomendacién en experiencias piloto que en imperativos generalizados...-.
Consecuentemente, uno de los mayores retos de futuro de gestion preventiva es lograr la
conciliacion entre la gestion “socio-técnica” de la seguridad y la gestion contractual de
la seguridad. Al margen de la cuestion conceptual, de si la inseguridad contractual es un
nuevo riesgo autbnomo o mas bien una fuente potenciadora de otros riesgos -fisicos y
pisocosociales-, lo cierto es que la inseguridad contractual -Job Insecurity-, debe
incluirse en el sistema de gestion preventiva de la empresa, por ser desencadenante de
tension, angustia y estrés, por mas que para muchos tal situacion-factor de riesgo sea

hoy inevitable en el actual mercado flexible laboral y de competencia global®.

b) La regulacion y, en su caso, practica preventivas adecuadas -eficaces- de los
“riesgos fisicos asociados a nuevos recursos productivos”, ya se trate de
“nuevos materiales” ya de nuevas tecnologia -biotecnologias, nanotecnologias,
nanomateriales. Como en el caso de los riesgos psicosociales, la primera
cuestion que se plantea, una vez que se desarrolla evidencias cientificas sobre su
impacto en la salud laboral, es determinar si precisan una regulacion especifica o
la de si bastaria su reconduccién hacia tipologias ya contempladas, incluso muy

recientes, como la de los riesgos quimicos?'.

9 Que nada tiene que ver con una gestion puramente individualista, como revelan las “practicas
Mindfulness”, que hacen furor en ciertas empresas pero que excluyen enfoques organizativos para
centrarse en cuestiones tipicas de promocion de la salud individual, ensefiando técnicas de gestion-control
individual del estrés. Vid. GARCIA JIMENEZ, M. et altri. Regulacion de los riesgos psicosociales en los
ambientes de trabajo. Editorial Bomarzo. Albacete. 2011

% Vid. MONEREO, J.L.-MOLINA, C. “Caracterizacion general de la PRL: conceptos y fundamentos
juridico-criticos del nuevo modelo de accion preventiva”. En AAVV. Tratado de PRL. Teoria y Practica.
Tecnos. 2015. p.43.

1 Esto es, en los Reglamentos REACH [(Registration, Evaluation, Authorisation and Restriction of
Chemicals)], Reglamento (CE) n° 1907/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo), relativo al registro,
la evaluacion, la autorizacion y la restriccién de las sustancias y mezclas quimicas, que reformé por
completo la legislacién al respecto, a fin de garantizar un alto nivel de proteccién de la salud humana y el
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Ciertamente, la “Nanotecnologia” hace tiempo que ha abandonado los umbrales de los
laboratorios para acceder significativamente a buena parte de los sectores de
produccion. La introduccion en el mercado de productos con ‘“nanomateriales”
incorporados presenta un crecimiento del 25% anual. La UE estima que en 2020 unos
2,3 millones de personas trabajaran con nanomateriales. Sin embargo existe un acuerdo
internacional en el hecho de que los aspectos de seguridad humana y ambiental no se
han contemplado con la misma diligencia que el de las aplicaciones comerciales. La
Agencia Europea de seguridad y salud en el trabajo (EU-OSHA), en su actualizacion de
2014 sobre métodos de evaluacion relacionados con el cancer ocupacional y la
exposicion a carcindgenos, recomienda adoptar el principio de precaucion para el caso

de los “nano-materiales” de toxicidad incierta.

El estado actual del conocimiento en la materia, todavia incipiente, obliga al menos a

tres acciones en el ambito de la seguridad y salud laboral:

e Mejora de la informacion. Hay que informar a empresarios y responsables
publicos de que el trabajo con nanomateriales supone una modificacion de las
condiciones de trabajo, por cuanto los nanomateriales (entre 1 y 100
nanometros) pueden representar un riesgo diferente al del mismo material a un
tamano superior a 100 nanémetros

e Revision de las técnicas de Higiene Industrial. EI paradigma tradicional de la
Higiene industrial necesita ser adaptado y modificado para el caso de los
nanomateriales.

e Formacion. Se ponen de relieve las necesidades formativas que renueven
también las competencias de los profesionales de la prevencion para garantizar

la seguridad de las personas expuestas a nano-materiales en su lugar de trabajo

c) La gestion de los riesgos vinculados a la llamada “nueva economia verde”, asi
como a sus tecnologias -verdes- de produccion basadas en este paradigma
economico dirigido a una mayor sostenibilidad social y econdémica -energia
edlica, reciclado de residuos, construcciones verdes, bioenergias, aplicaciones

energéticas de las biotecnologias...-.

medio ambiente] y CLP [(Classification, Labelling, Packaging), Reglamento que introduce en la Unién
Europea un nuevo sistema para clasificar y etiquetar productos quimicos que esta basado en el Sistema
Globalmente Armonizado de las Naciones Unidas (SGA de la ONU)]. Vid. SANZ ALBERT, F. Estudio
sobre riesgos laborales emergentes en el sector de la construccién. INSHT. 2013
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Por tanto, suscita con méas intensidad, si cabe, la necesidad de modelo o sistemas de
gestion integrada de la actividad, pues a la “gestion ecologica” hay que afadirle la
“gestion  saludable”  (sistemas de  gestion  eco-socio-saludables de la
economia).Precisamente, el nuevo marco estratégico comunitario 2014-2020 hace un
repaso, muy basico, insuficiente desde luego, por todos los riesgos emergentes, pero se
detiene de un modo especial con los riesgos profesionales asociados a la economia vy,
por lo tanto, también a los llamados “empleos verdes”. En sintesis, en €l se viene a
destacar esa vision transaccional tan tipica de las politicas comunitarias en general, y de
la contemporanea politica de seguridad y salud en el trabajo en particular: puesto que no
es posible renunciar ni al “progreso” -tecnologico- ni al crecimiento economico sera

necesario un modelo que garantice su seguridad, salubridad y sostenibilidad®.

No es posible ni conveniente aqui entrar siquiera en un analisis basico de todos ellos,
sin descuidar, por supuesto, la necesidad de afianzar la gestion preventiva sobre los
riesgos de caracter tradicional, pues las nuevas formas organizativas de las empresas y
del trabajo, asi como las propias condiciones de competencia mundial, desde la
descentralizacién productiva a la proliferacion de regulaciones internacionales del
comercio basado en la libertad, mas que en la generalizacién de las regulaciones
sociales de los paises desarrollados, siguen manteniendo la actualidad de las politicas
preventivas al respecto. Ahora bien, si es oportuno reclamar ahora la atencién sobre el
nuevo foco de interes que genera la actividad preventiva tanto frente a los viejos riesgos

como a los nuevos y que lo constituye.

Me refiero al protagonismo mayor, frente al que en su dia tuvo, y todavia mantiene,
pero cada vez mas desplazado, que presenta el tema de las “enfermedades del trabajo.
Tanto las mejores cifras logradas en la evolucion relativa a los accidentes de trabajo,
aunque en paises como Espafia sigan siendo muy significativas, como los nuevos
riesgos evidenciados, 0 en proceso de evidencia, hace que la preocupacion haya de
desplazarse hacia un ambito mucho méas sombrio y espinoso, porque al respecto ni hay

datos fiables sobre la materia ni las politicas publicas han desplegado, hasta ahora, una

22 AESST (EU-OSHA). Informe “Green Jobs and occupational safety and healt: Foresight on new and
emerging risk associated with new technologies by 2020”. Luxemburgo. 2013. Ampliamente, para la
necesidad de un enfoque de gestion integral medio ambiente y salud, vid. MONEREO PEREZ, J.L.-
RIVAS VALLEJO, P. La prevencién de riesgos medioambientales en el dambito de las relaciones de
trabajo. Comares. 2011. Més recientemente, para plantear este desafio vid. M. T. IGARTUA MIRO.
“Hacia un enfoque méas economicista en la politica europea de seguridad y sluad en el trabajo”. CEF-
Trabajo y Seguridad Social. n.383/2015. pp.40-41.
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accion significativa. Consecuentemente, si es mas dificil identificar el problema,
medirlo, en relacion a los accidentes de trabajo, las dificultades para los diagndsticos se
tornaran en mas problemas para hallar soluciones adecuadas y comunes, existiendo
fuertes resistencias a que se pueda avanzar significativamente en este &mbito por la via

de la legislacion, incluso en el plano comunitario.

Un ilustrativo ejemplo es el frenazo a la regulacion sobre el cancer laboral. En efecto,
junto al proyecto de regulaciéon comunitaria en materia de “trastornos de tipo musculo-
esquelético” -derivados de la actualizacion de los riesgos ergondmicos-, el otro gran
proyecto de innovacion reguladora que parecia iba a ir adelante en el ambito europeo
era el relativo a los agentes causantes de cancer laboral, mas alld del enfoque hasta
ahora mas seguido al respecto, la exposicion al amianto. La mayoria de los casos de
cancer reconocidos como enfermedad profesional en Europa, con cifras muy inferiores
sorprendentemente en Espafia, se vinculan a agentes quimicos. Pero hay otros factores

que también lo generan.

Al respecto, existe evidencia de que son muy diversos los agentes relacionados con el
crecimiento significativo de los canceres laborales, incluso mas alld de los agentes
quimicos® -incluye otros menos medibles, como los factores de riesgo psicosocial-.
Una situacion que no se compadece con la constatacion de que el cancer es hoy la
segunda causa de muerte en Espafia, inmediatamente después de las enfermedades de
origen cardiovascular -infartos-. Lo més relevante aqui es destacar la necesidad de
recuperar la conexion entre el aspecto preventivo y la dimension reparadora frente a los

riesgos. Si el riesgo es un concepto evolutivo y abierto, asi como incluso el relativo al

¥ Como se ha observado en un estudio reciente, si no se dispone de calculos fiables sobre la carga que
supone el cancer profesional ni sobre el grado de exposicidn a los cancerigenos en el lugar del trabajo en
los paises en vias de desarrollo, la “carga global relativamente baja del cancer profesional en los paises
industrializados es el resultado de las estrictas disposiciones adoptadas sobre varios cancerigenos
conocidos; sin embargo, ain se permite la exposicion a otros agentes que se sabe o se sospecha que son
cancerigenos”. Se dice que las estimaciones mas aceptables de los canceres de origen profesional “son las
que figuran en una detallada revision de las causas de cancer en la poblacion de Estados Unidos en 1980.
Doll y Peto llegaron a la conclusion de que alrededor del 4 % de las muertes debidas a cancer pueden ser
causadas por cancerigenos profesionales dentro de los "limites aceptables" del 2 y el 8 %”.. Santiago José
Rocha Eiroa et altri. “Céncer cutdneo por exposicion ocupacional a agentes quimicos”. En Med. segur.
trab. vol.60 n. 235, abr.-jun. 2014. En linea de calculo andlogo, se ha dicho, que en una opcion muy
conservadora, el nimero de cénceres ocupacionales “es del 3-4 por cien de los trabajadores expuestos.
Vid. Vid. D. TURUGUET. Céncer ocupacional en Espafla y directivas comunitarias”. Publicado en la
Revista Cuadernos de Relaciones Laborales n.8/1996. p. 208. Un estudio mas analitico, con referencias
comparadas, en C. MORALES GARCIA. “El cancer laboral: andlisis comparativo con la UE”. Castilla-
Ledn. 2013. Disponible en:
http://www.trabajoyprevencion.jcyl.es/web/jcyl/binarios/437/945/Cancer%20L aboral%20JCyL .pdf?blobh
eader=application%2Fpdf%3Bcharset%3DUTF-8&blobheadernamel=Cache-
Control&blobheadername2=Expires&blobhea



http://www.trabajoyprevencion.jcyl.es/web/jcyl/binarios/437/945/Cancer%20Laboral%20JCyL.pdf?blobheader=application%2Fpdf%3Bcharset%3DUTF-8&blobheadername1=Cache-Control&blobheadername2=Expires&blobhea
http://www.trabajoyprevencion.jcyl.es/web/jcyl/binarios/437/945/Cancer%20Laboral%20JCyL.pdf?blobheader=application%2Fpdf%3Bcharset%3DUTF-8&blobheadername1=Cache-Control&blobheadername2=Expires&blobhea
http://www.trabajoyprevencion.jcyl.es/web/jcyl/binarios/437/945/Cancer%20Laboral%20JCyL.pdf?blobheader=application%2Fpdf%3Bcharset%3DUTF-8&blobheadername1=Cache-Control&blobheadername2=Expires&blobhea
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“dafio a la salud de la persona” en los lugares de trabajo, el concepto de “enfermedad
del trabajo” que se maneja sigue siendo restrictivo. Primero, porque el concepto mas
especifico y consagrado, el de “enfermedad profesional” sigue la formula de una lista,
aunque el modelo actual espafiol asume mayor flexibilidad que en el pasado®. Segundo,
porque, pese a su mayor apertura, el concepto mas amplio relativo a “enfermedad del
trabajo” sigue siendo restricto, solo relevante en nuestro sistema a partir del caracter,
este si abierto y evolutivo, dindmico también, de accidente de trabajo. En otros
términos, si el concepto de “enfermedad profesional” sigue anclado en el sistema de
listado, requiriendo un acto de inclusion o reconocimiento formal como tal dafio
profesional -art. 116 LGSS-, el propio de enfermedad de trabajo continda en la LGSS
retenido en una concepcion simplificada de los factores causantes de las patologias
laborales, exigiendo una hoy no solo discutible, sino casi imposible, “etiologia

exclusiva laboral” -art. 115.2 e)-.

Consecuentemente, ni un concepto juridico-social ni el otro estan hoy en condiciones de
afrontar adecuada o eficazmente la gran complejidad y el creciente dinamismo que
presentan los dafios derivados del trabajo a raiz, precisamente, de la emergencia de
nuevos riesgos. Al respecto, es obligado recordar que, una vez mas, la opcion de
politica juridica espafiola no es la Unica en el concierto internacional. Asi, si bien es
cierto que coincide con la regulacion comunitaria, y por lo tanto es coherente con el
conjunto de regulaciones de la Union Europea, verdad es que se aparta del modelo

abierto propuesto por la OIT.

Esta, en su Recomendacion n. 194 del afio 2002, revisada en 2010, muestra de manera
clara el dinamismo de esta cuestion y la necesidad de que la técnica legislativa esté al
dia de esa dimension evolutiva. De ahi que reconozca nuevas enfermedades
profesionales ligadas a los nuevos factores de riesgo en los ambientes de trabajo, entre
otros, destacan las derivadas de riesgos psicosociales. Por tanto, es necesario promover

esta coordinacion entre logicas y, lo que es més relevante, entre sistemas reguladores,

4 El RD 1299/2006, de 10 de noviembre, por el que se aprueba el cuadro vigente de enfermedades
profesionales en el sistema de Seguridad Social, recoge por primera vez en nuestro Derecho un criterio
abierto o de numerus apertus. Precisamente, este criterio, recogido para los riesgos de naturaliza biol6gica
en el Anexo |, grupo 3, ha permitido reconocer como profesional el caso de contagio por virus de Ebola
por parte de la enfermera espafiola, lo que no habria ocurrido de estar vigente el régimen legal vigente
antes de 2006, que seguia un estrecho y disfuncional sistema de lista tasada o cerrada. Al respecto, el
criterio de la “probabilidad de contagio” es el utilizado para la clasificacion de los riesgos bioldgicos por
el RD 664/1997, de modo que sélo aquellas situaciones en las que exista una baja probabilidad de
contagio se excluyen de la lista de enfermedades profesionales.
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aungue la regulacion internacional no resulte a dia de hoy vinculante, sino sélo
orientadora o de cumplimiento voluntario. En Espafia esa apertura ya no deberia
realizarse a través del recurrente, omnipresente, y desbordado, concepto de accidente de

trabajo.

I1l.  EL PRINCIPIO DE GESTION ERGONOMICA DEL TRABAJO Y
NUEVOS ENFOQUES DE LA PREVENCION DE RIESGOS: “EDAD”
Y “GENERO” COMO ASIGNATURAS PENDIENTES

Al “principio de seguridad integral” y su enfoque evolutivo de los riesgos -y dafios-, le
sigue el que bien puede denominarse “analisis ergondmico de la accion preventiva” y
que se concretaria en el principio, tan tipificado normativamente como utopico en la
practica, de la adaptacion del trabajo a la personal. La redaccion literal del art. 15.1.d)
de la LPRL y del art. 36.5 del ET asumen este imperativo de adaptacion del trabajo a la
persona con un “enfoque general”, como auténtico principio informador y conformador
de toda la actividad preventiva, sin perjuicio, cierto, de incluir dos particularismo o
reglas particulares -reducir la rutina laboral, esto es, el paradigma taylorista- fordiano
del trabajo monotono y repetitivo; fijacion de reglas especiales en materia de tiempo de
trabajo, especialmente periodos de descanso- que parecen devaluar esa vocacion de

regla general.

Sin embargo, parece clara su vocacion de llevar acabo un sistema de gestion de los
puestos de trabajo, eleccion de los equipos y de los métodos de trabajo y de produccion
atentos a los “factores personales” de todo tipo para cada trabajador. Precisamente, esta
formulacién legislativa como genuino principio juridico-preventivo expresaria también
ese paradigma abierto y evolutivo de todo el sistema de gestion concebido por la LPRL,
superando claramente el viejo modelo tradicional -ejemplo art. 189 de Decreto
2065/1974 por el que se aprueba el Texto Refundido de la LGSS-, que apostaba por
poner trabas a la actividad ocupacional de aquellas personas que evidenciaran una
capacidad “no normalizada” para el despliegue de su actividad de una manera rentable,
productiva. Este principio de adaptacion a las -capacidades y condiciones de todo tipo-
de la persona tendria otra manifestacion, ciertamente ambigua, en las reglas de
proteccion especial de ciertos colectivos, a fin de garantizar la igualdad de condiciones

de seguridad y salud, no, también como en el pasado, para generar estigmatizaciones de
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colectivos -mujeres, jovenes, temporales y, en general, personas “especialmente
sensibles” (arts. 25, 26, 27 y 28 LRPL)-*.

Por supuesto, descartado que este principio fije una suerte de ambicioso, pero de todo
punto irrealizable juridico-economicamente, paradigma de “trabajo a la carta” -como
describe felizmente una interesante doctrina judicial-, ha de definirse el sentido y
alcance del mismo atendiendo a los conceptos igualmente amplios y dinamicos de
“riesgo laboral” e, incluso mds aun, de “condiciones de trabajo”. Y hoy no hay duda de
que en tales condiciones de trabajo hay que incluir también, junto a los referidos
factores sociales, los de caracter personal, de forma que entraria el denominado
“estatuto socio-biolégico” de la persona del trabajador. Por lo que el principio de
adaptacion a la persona del trabajador -en ese sentido eco-ergondémico y social- ha de
realizarse, conforme a la realidad de cada tiempo -art. 3.1 CC-, a través de las dos
herramientas mas relevantes previstas en el sistema de gestion preventiva: evaluacion de
riesgos y de la planificacion preventiva, regulada en el articulo 16 de la LPRL y
articulos 3 a 7 del RSP. En suma, la gestion de los (factores de) riesgos no evitados
exige medidas de caracter individualizado por persona y puesto ocupado, valorandose el
sistema ‘“‘persona-organizacion o ambiente- puesto de trabajo”, que evidencia, por
enésima vez, la interaccion irrenunciable entre los diversos principios de accién

preventiva®®.

No dudo que esta conjuncién pueda suponer una “pesada carga” para la gestion en un
buen numero de empresas, la mayoria, que por su tamafio y solvencia, encuentren
dificil, si no imposible tanta complejidad, por el desbordamiento, y la incertidumbre, en
cada momento de los “factores de riesgo a identificar” no ya solo en cada empresa y
puesto, sino para cada tipo de persona, atendiendo a sus “variables personales” y a
contextos dinamicos. Pero es una de las finalidades mas expresamente perseguidas por
el originario modelo de la LPRL. La persona del trabajador debe ser atendida en su
entero “ciclo vital” -edad (joven, maduro), sexo/género, nacionalidad/identidad cultural,

capacidades diferenciadas, responsabilidades familiares (repartos de tiempos de vida y

% En este sentido destaca la interesante STSJ Navarra, de 25 de marzo de 2009, al sefialar que la
exigencia general de la «adaptacion del trabajo a la persona» debe manifestarse en toda la gama de
obligaciones empresariales preventivas, con exigencia de cuidado especial y reforzamiento de la
diligencia empresarial en su cumplimiento...”. También SSTSJ Catalufia 9 de enero de 2008, Rec.
885/2005 y Madrid, 12 de diciembre de 2007, Rec. 4548/07

%6 Vi. J. CABEZA. “Los principios de accién preventiva”. En AAVV. (Direccién: Monereo Pérez, J.L-
Molina Navarrete, C.). Tratado de Prevencion de Riesgos Laborales. Teoria y practica. Tecno.s 2015. pp.
286y ss.
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de trabajo)...-. Si en su modelo originario esa gestion de la diversidad se definia con

caracter general y hallaba limitados ejemplos, hoy se desborda.

En este sentido, si la dimensidén de sexo-género que debe tener la gestion de riesgos
laborales (diferencias de paradigmas antropoldgicos, diversos estatutos bioldgicos,
diferentes repartos de tiempo de vida y de trabajo “productivo” y “reproductivo” -
diversidad de la tensiobn o conflicto trabajo/familia-, riesgos psicosociales “de
género”...), no puede agotarse en la especifica proteccion de la maternidad -art. 26
LPRL-, a tenor del impacto de la Ley de Igualdad, tampoco parece que la “dimension de
edad” que presenta esta gestion, pueda ahora ya limitarse a la proteccion de los
“trabajadores menores” -art. 27 LPRL-*". Aunque no son ni mucho menos los Gnicos
enfoques de este tipo renovadores -por ejemplo: la diversidad étnico-cultural de la
poblacion trabajadora en una sociedad globalizada-, si es cierto que hoy en dia son los
maés asumidos por la conciencia social y comienzan a tener plasmacion practica, si bien

no con la sistematicidad y difusion que deberian.

Cierto, tampoco hay que silenciar la ambivalencia de todos estos enfoques, y por tanto
la posibilidad de terminar generando el efecto contrario al que se persigue, haciendo de
una nueva dimension de garantia protectora un factor potente de fragmentacion y
dualizacién, como sucediera con las politicas de empleo por estatutos subjetivos. Si en
el enfoque de género puede haber desviaciones hacia estereotipos negativos en contra de
las trabajadoras -el “enfoque puramente ginecoldgico”-, hoy esa tension aparece en el
relativo al impacto del paradigma del “envejecimiento activo” en la gestion preventiva,
pues donde no hay necesariamente un “problema de especial sensibilidad”, puede

construirse.

Precisamente, este moderno enfoque preventivo, instrumentalizado en el nuevo marco
estratégico al servicio de la politica de garantias financieras o viabilidad de las
pensiones, corre el riesgo de devenir un nuevo factor de vulnerabilidad/exclusion
laboral de trabajadores de méas edad, ya desde la nocion misma, al preferir

“envejecimiento activo” sobre el de “prolongacién de la vida activa”. Un enfoque

°" Para la nueva actualidad de la proteccién de la seguridad y salud de los mas jévenes, sin que se pueda
agotar en el viejo paradigma de la proteccién de menores, por todos, el sugerente articulo de la profesora
M. MINARRO YANINI. “Los jévenes frente a los riesgos laborales: nuevos retos para su prevencion”.
Revista Actualidad Laboral. n. 12. 2014, pp. 1418-1435. Para otros colectivos, vid. M.T. DIAZ
AZNARTE. “La proteccion de trabajadores especialmente sensibles a los riesgos derivados del trabajo”.
En AAVV. (Direccion: MONEREO, J.L-MOLINA, C.). Tratado de Prevencion de Riesgos Laborales.
Op. cit. pp. 252 y ss.
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preventivo que es bien distinto, ademas, del enfoque de “promocion de la salud” en el
trabajo a través de “técnicas de calidad de vida individual” -buenos habitos de
alimentacion, de ejercicio fisico...-, tan caracteristico del paradigma de responsabilidad
social insito al programa de las “empresas saludables”. Insisto en que asumo que la
“ambicion legal” puede implicar pretensiones desbordantes a la accion preventiva,
pidiendo corregir por la “ventana” de la LPRL la degradacion-devaluacion de las
situaciones socio-laborales expulsadas por las “puertas abiertas de par en par” de un
mercado que sigue favoreciendo la salida anticipada, en edades muy anteriores a la de
jubilacién. La mas reciente actualidad de los procesos de reestructuracion de plantillas
sigue evidenciando que una gran parte de la regulacion de empleo afecta a las personas
de mas de 50 afos, con la “justificacion” de un mero andlisis de “costes-beneficios”.
Ciertamente, la STCO 66/2015, de 13 de abril, parece poner coto a este tipo de practicas
desde la prohibicion de discriminacion, pero sigue asumiendo como una politica
legitima cargar sobre los trabajadores de mas edad la reestructuracion, si hay una
solucion monetaria adecuada, esto es, si se asegura que los costes que le ocasione a
estos trabajadores el despido son compensados, totalmente o en parte, en todo caso de
modo proporcional, por politicas de empresa -convenios de seguridad social, por

ejemplo-.

Pese a todo, parece manifiesto que las dificultades para esta gestion de la diversidad
socio-demogréafica y personal de la empresa a través del sistema de accion preventiva,
no son un impedimento absoluto para avanzar claramente sobre esa senda. Un buen
ejemplo, que nos permite explorar las posibilidades normativas, aunque ello no
garantice, en absoluto, el tercer y definitivo paso -el primero es la transicion desde la
evidencia cientifica a la esfera de la concienciacion social; el segundo desde la
concienciacion social a la norma legal-, el transito de la norma a la practica cotidiana, es
el caso italiano, cuyo articulo 28.1 de su “Ley de PRL” -Texto Unico de Seguridad y
Salud-, tras la reforma de 2008, prevé que: “La evaluacion de riesgos laborales....debe
cubrir todos los riesgos para la seguridad y la salud de los trabajadores, incluidos los
de los grupos de trabajadores expuestos a riesgos especiales, como los relacionados
con el estrés relacionado con el trabajo, de acuerdo con el contenido del Acuerdo
Marco europeo de 8 de octubre de 2004, y relativos a las trabajadoras embarazadas...,

asi como los relacionados con el género, la edad, a la proveniencia de otros paises y
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los relacionados con el tipo especifico de contrato por el que el trabajo se esta llevando

acabo...”.

En un nuevo tiempo socio-econdmico y politico-institucional pos-crisis, y también pos-
elecciones generales de 2015, este transito deberia ser un desafio algo méas que utépico.
Veremos en breve que da de si este enfoque y esta expectativa de renovacion

preventiva.

IV. EL PRINCIPIO DE GESTION PREVENTIVA INTEGRADA Y EL
NUEVO ESCENARIO DE LOS SERVICIOS DE PREVENCION:
¢QUE ES LA SEGURIDA SOCIAL DINAMICA?

Un principio axial del sistema de gestion preventiva inaugurado por la LPRL fue del de
la integracion en el sistema general de toda empresa, aunque a través de modelos
diversos, a fin de permitir una adaptacion flexible del deber -integrar- en cada empresa -
ajuste razonable-. Lo cierto es que el sistema preventivo espafiol hay ido por otros
derroteros, de forma que ha sido asumida basicamente esa actividad por el “mercado de
los servicios preventivos”, pues la gran mayoria de las empresas externaliza esa parte
inherente a su actividad. En este libro se hallard muchos analisis de los servicios de
prevencion, propios y sobre todo ajenos, por tanto no me detendré en este crucial
aspecto del entero edificio preventivo, clave para calibrar la salud de sus pilares, a mi
juicio un tanto desquebrajada. Aqui, lo que me interesa destacar, es que esa evolucion
ha creado una fractura radical entre la logica de la gestion preventiva y la de la gestion
reparadora de los riesgos profesionales, pues si en el primer caso las llamadas hoy
“Mutuas colaboradoras de la Seguridad Social” parecerian haber sido borradas, tanto en
su gestion directa como en la indirecta -sociedades mercantiles de prevencién-, en el
segundo son las auténticas dominadoras o protagonistas. Pero ¢ es posible mantener una
gestion tan dual de una misma realidad, aunque compleja, los riesgos de origen

profesional?

Al margen de lo que se pueda opinar al respecto, para lo que habra diversas opciones, lo
cierto es que el sistema normativo actual no es definitivo. No rompe la conexion de raiz.
En este sentido, el nuevo art. 68 LGSS, en la redaccion dada por la Ley 35/2014,
mantiene como “actividad de la Seguridad Social”, en la que deberan colaborar las

Mutuas, “las actividades de prevencion de las mismas contingencias que dispensa la
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accion protectora” (art. 68.2 a) LGSS). Por su parte, el art. 68.3. ¢c) LGSS, considera que
tales “actividades preventivas de la accion protectora de la Seguridad Social son
prestaciones asistenciales a favor de los empresarios asociados y de sus trabajadores
dependientes, asi como de los trabajadores por cuenta propia adheridos, que no generan
derechos subjetivos...”, es decir, se mantiene, aunque restringida, la configuracion
clasica de la prevencion de riesgos laborales como servicio de accion -asistencial-
social, con cargo a recursos publicos, pero prestados por entes privados. En suma, pese
a la propuesta de un nuevo modelo de accion preventiva en el que las Mutuas queden al
margen de la actividad preventiva -art. 32 LPRL-, continua la regulacion precedente en
torno al ambito de actividad preventiva incluida dentro de la accion preventiva. Mas
aun. El gobierno ha autorizado una mayor disponibilidad de recursos a las Mutuas para

esa accion, pasando del 0,5 por cien anterior al 0,7 por cien®®.

De este modo, y al margen de complejidad que supone mantener esa doble naturaleza de
la actividad preventiva, como servicio de prevencion organizado a través de técnicas de
mercado y como servicio de asistencia social cubierto con cargo a cuotas de la
Seguridad Social y prestado por las Mutuas colaboradoras del Sistema, se mantienen
aspectos de confusion que, sin duda, generaran conflictos como hasta ahora. Al
respecto, es oportuno volver a plantear que esta concreta opcion dual de politica del
derecho, que acota un modelo ambiguo e incluso dual de cooperacion publico-privada a
la hora de prevenir los siniestros laborales, no deja de ser muy discutible en el planto
tanto de la racionalidad juridica como econdmica. En este sentido, es oportuno recordar
que existe otra direccion de politica juridica en esta materia, impulsada por la OIT, en la
que se promueve un “modelo de aseguramiento dindmico”. En efecto, en el documento
preparatorio de la Conferencia anual 2005, la OIT evidenciaba co6mo”...dado que los
regimenes de seguro se benefician con la reduccién del nimero de accidentes y
enfermedades, es I6gico y moralmente correcto destinar las primas recaudadas a la

prevencion mas que a la indemnizacion” %.

%8 Resolucion de 4 de mayo de 2015, de la Secretaria de Estado de la Seguridad Social, por la que se
establece el Plan general de actividades preventivas de la Seguridad Social, a aplicar por las mutuas
colaboradoras con la Seguridad Social en la planificacion de sus actividades para el afio 2015

2 Otras técnicas, como la del “sistema de bonus” -no malus-, ahondan en esa relacién entre ambas
perspectivas -preventiva y reparadora- de la gestion del riesgo profesional. Vid. Orden ESS/1068/2015,
de 3 de junio, por la que se prorrogan los plazos para la presentacién de las solicitudes y de remision de
los informes-propuesta de los incentivos correspondientes al ejercicio 2014, al amparo del Real Decreto
404/2010, de 31 de marzo, por el que se regula el establecimiento de un sistema de reduccion de
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En realidad, con este enfoque, la OIT se hacia eco de una propuesta, avanzada el afio
2003, en la Conferencia “Hacia sistemas de Seguridad Social sostenibles”, de la
Asociacion Internacional de la Seguridad Social (AISS), segtn la cual “el régimen de
seguro de accidentes de mayor éxito es aquel que integra prestaciones preventivas”. Se
trata del conocido concepto de “Seguridad Social Dinamica”, para el cual deberia
avanzar no soélo en la linea de consolidar un sistema de pensiones sostenible sino un
sistema de proteccion social sostenible, que no sélo cumpla una funcién de “proteccion”
-seguridad econdmica-, sino también de prevencion -seguridad integral-, contribuyendo
tanto a evitar las contingencias que asegura -imperativo de racionalidad econémica-
como a la rehabilitacion y reintegracion al de las personas dafiadas laboralmente. Esta
dimension preventiva de la Seguridad Social seria clave para “sociedad socialmente

inclusiva y econdmicamente productiva” de la EE 2020.

V. HETERONOMIA VERSUS AUTORREGULACION: ¢(UN VIRAJE DE
180 0 360 GRADOS EN LAS TECNICAS DE REGULACION
PREVENTIVA?

Acabamos de ver como una buena parte de los desafios o retos planteados al sistema de
gestién preventiva de riesgos profesionales no se libra a través de la adaptacion

3

normativa, sino a través de otras diferentes técnicas reguladoras, llamadas “vias de
progreso”, que, en su diversidad, tienen en comun el huir del caracter coercitivo de las
conductas. Los compromisos con el cumplimiento y la mejora del sistema se pretenden
lograr mediante la asuncion de tipo voluntario y con medidas de incentivo y promocion,
no con la presion sancionadora. De ahi, el sentido del referido programa REFIT, de
recurrente y afiorada simplificacion normativa, jaméas lograda, asi como la reduccion de

cargas a las PYMES, favoreciendo ayudas técnico-financieras.

De un lado, cabe recordar que el objetivo de simplificacion se incluye desde hace casi
dos décadas y la situacion es la de que lejos de reducirse, esta legislacion ha crecido, por
lo que en el fondo subyace ese “suefio codificador”, tan tipico del espiritu liberal
decimondnico, tan de continuo proclamado como frustrado permanentemente, por

resultar, en la complejidad de la materia actual, imposible, como prueba claramente el

cotizaciones por contingencias profesionales a las empresas que hayan contribuido especialmente a la
disminucion y prevencion de la siniestralidad laboral.
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fallido intento italiano al respecto. Hasta aqui ninguna novedad, y tampoco ningin
peligro. Pero hoy en dia esta nueva actualizad del objetivo de la simplificacion
evidencia una tendencia clara de “desregulacion legislativa”, como expresa la propia
denominacion del Programa REFIT, cuyo resultado condicionara la suerte del propio
marco estratégico en 2016, donde est4 llamado a ser revisado. Hasta ahora, el objetivo
de la simplificacion se ha plasmado en el modelo de gestion técnico-documental de la
prevencion, facilitando la evaluacién de riesgos y la documentacion de la actividad,
como ha quedado claro en las diversas reformas, parciales y silenciosas, de la LPRL
desde 2003. Pero en el futuro parece que quiere insistirse en esa idea de la

simplificacion reguladora.

Por otro lado, el reto de la mejora de la aplicacion de las normas ya vigentes, mediante
“el refuerzo de la capacidad de las pequenas empresas” para practicar efectivamente su
deber de accion preventiva eficaz, significa que el fracaso, presupuesto, de la politica
preventiva en ese ambito socio-econdémico, mayoritario de largo en Europa, y desde
luego en Espafia, quiere corregirse con un diferente paradigma de accion mas tipico de
los modelos de autorregulacion y de los analisis costes-beneficios, en teoria excluidos
de la racionalidad juridica preventiva, basada preeminentemente en la garantia de
efectividad del derecho. Asi, a la multiplicacion de esa asuncién publica de parte de los
costes -socializacion- de la actividad preventiva para un nimero cada vez mayor de
empresas -inicialmente fueron las de menos de 10 trabajadores, ahora de menos de 25
trabajadores, en ciertas condiciones-, se recupera una vieja funcion de la inspeccion de
trabajo y seguridad social: “mas que requerir y amenazar con la sancion, hay que
informar y convencer a los empresarios de las bondades de cumplir con la normativa”,
esto es, hay que ser mas consultores, asistentes y mediadores que represores
(Resolucion del Parlamento Europeo de 14 de enero de 2014, relativa a las
“Inspecciones de trabajo eficaces como estrategia para mejorar las condiciones de

trabajo en Europa”).

Esta aqui presente un nuevo enfoque de regulacion-gestion preventiva basada en la
I6gica de la racionalidad gerencial, que apuesta por la afirmacién del funcionamiento
por objetivos y del establecimiento de indicadores de rendimiento a la hora de medir la
eficacia de politicas e institucionales, en este caso de prevencion de riesgos laborales.
Asi, para llevar a cabo estas acciones, los nuevos marcos estratégicos establecen como

principales instrumentos de mejora y garantia la “sensibilizacion” empresarial, esto es,
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la célebre cultura, para lo que afianza el método de intercambio de buenas practicas, de
Guias orientadoras, no vinculantes, asi como la referida asuncién pablica del servicio de
asistencia preventiva para asesorar y orientar -Fondo Social, Programa Europeo de
Empleo e Innovacion Social (EaSl)-. O la promocidn de investigaciones -méas Ciencia-
y “experiencias piloto”, como en materia de envejecimiento activo, a fin de promover la
salud fisica y psiquica de las personas de mayor edad, que ayude a las empresas a
promover buenos habitos y estilos de vida saludables. Con lo que el clasico enfoque
colectivo y organizacional parece ceder ante el empuje de estos nuevos paradigmas
tipicos de la “promocion de empresas saludables” e incluso de modelos tan conocidos
como la “responsabilidad social”, pero que nada o poco tienen que ver con un enfoque

de sistemas de gestion preventiva, conforme al marco legal evidenciado.

En suma, frente a la funcién coercitiva en la garantia del cumplimiento se apuesta mas
por la funcion promocional -incentivos-, y frente a mas legislacion se favorecen técnicas
de autorregulacion, incluso en el marco del Dialogo Social, como principal instrumento
para adaptar la regulacion preventiva a las nuevas realidades del mundo del trabajo.
Para ello, no se apela tanto a formas de expresion de una autonomia colectiva
legalmente reforzada -que ha dado algunos frutos relevantes, como en el caso de la
prevencion de los riesgos bioldgicos en el sector sanitario respecto del uso de
instrumentos cortantes y punzantes-, cuanto a las vias autdnomas, que son las
mayoritarias en este &mbito -estrés, violencia; riesgos ergondémicos...- En suma, mas
“Soft Law” (de garantias débiles, pero de expansién mas rapida) y menos “Hard Law”
(de garantias fuertes o firmes, pero cumplimiento lento), de forma que la apuesta es por
la mejora de la accion preventiva a través de mecanismos que no solo se muestren
flexibles, para poder ser adaptados a todo tipo de organizacion sin dificultar su gestion
productiva -rentable-, sino también no vinculantes -principio de voluntariedad o

compromiso-°.

VI. CONCLUSION: MEJOR PREVENIR QUE REPARAR, SIEMPRE
QUE QUIEN DANE SEPA QUE PODRIA PAGAR MAS ALLA DEL
PERJUICIO CAUSADO

% Vid. GARCIA JIMENEZ, M. et altri. Regulacién de los riegos psicosociales. .. op. cit. pp. 179 y ss.
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Hemos visto coémo desde el modelo originario de regulacion preventiva promovido por
la LPRL, la evolucion ha ido dirigida, en gran medida, y a través de diversas vias, no
siempre puestas de relieve, o trasparentadas, a abordar la gestion eficaz de la prevencién
en el seno de las empresas como una cuestion de eficiencia, esto es, como factor de
mejora competitiva de las empresas y, por tanto, integracién el andlisis coste-beneficio
en este ambito, desplazando su dimension de imperativo legal para situar la necesidad
del cumplimiento en la oportunidad para obtener un balance econdémico positivo. La
experiencia ensefia, y la informacién oficial estadistica confirma, que sin un marco
regulador suficientemente cierto y una exigencia clara del cumplimiento por parte de las
instituciones, no es posible garantizar niveles adecuados de seguridad y salud en el
trabajo. Por supuesto, esta constatacion no exige reconducir todos los tratamientos hacia
el nivel mas intenso de exigencia coercitiva, la via penal, cuya proyeccién ha ido en
ascenso en los ultimos afios, precisamente a raiz de la integracion progresiva de la
LPRL en el ambito de la Administracion de Justicia Penal, a través de Fiscalias

especializadas y de una mayor determinacion jurisprudencial en la Sala Penal.

No, no estoy diciendo que el futuro de la mejora preventiva sea la via penal, a menudo
maés simbolica que efectiva. No creo que sea la mejor formula, con caracter general y
sin perjuicio de su idoneidad para los casos mas fragrantes de inobservancia del deber,
para disuadir de los incumplimientos e incentivar los cumplimientos, incluso més alla
de los, ya de por si elevados, estdndares normativos en esta materia. Aunque esta vision
politico-criminal ha facilitado la aplicacion de los tipos de riesgo o peligro concreto a
los de lesién de los riesgos en materia de siniestralidad, promoviendo mayor
coordinacion publica, no es la mas adecuada para una politica generalizada de gestion
efectiva de la seguridad y salud en el trabajo. Para ello, es mejor avanzar en una intensa

y renovada complementariedad de vias, segun la LPRL.

A este respecto, al igual que la inexorable mejora del nivel de regulacion-garantia de
cumplimiento de los deberes preventivos no es incompatible, méas bien se presuponen y
se requieren mutuamente, con favorecer marcos de accién mas pragmaticos -guias
técnicas, el intercambio de buenas préacticas, acuerdos autonomos de dialogo social,
cédigos de conducta, protocolos de gestion de ciertos riesgos-, tampoco son
irreconciliables predicar la prevencion y, al tiempo, exigir una mayor responsabilidad en
la reparacion de los dafios a la salud que, lamentablemente, se siguen produciendo. Se

trata, en definitiva, por lo que a esta segunda componente de los avances preventivos se
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trata de instrumentar la reparacion indemnizatoria -civil-al servicio de la prevencién
laboral-funciédn disuasoria de las indemnizaciones-. Paradojicamente, el primado de esta
vertiente gerencial-actuarial nos devuelve a la l6gica aseguradora del riesgo, con las que
se compartiria esta especifica 16gica de gestion del riesgo, de ahi que, se anunciara
legalmente -LRJS-, aunque no se ha cumplido todavia, un sistema indemnizatorio

especifico para el dafio a la salud derivado del trabajo

En consonancia con todo ello, lo que si parece cierto es que no cabe entender ya esta
cuestion de la gestion preventiva de los riesgos laborales como una suerte de cuestion
técnica solo, o preeminentemente, ni menos aun neutra, urgida de una gestion entendida
como una tecnologia meramente objetiva. El riesgo laboral y su activacién en clave de
control social son construcciones colectivas, plagadas de elementos culturales, sociales,
econdmicos, morales y politicos, en los que operan de manera relevante consideraciones
sociales fundamentales, como el “grupo” o clase social, el género, la edad, la posicion
econémica, la etnia. Por eso es, a nuestro juicio, inexorable tomar decisiones
normativas, por tanto juridicamente vinculantes, y ademas, participadas por los sujetos
destinatarios principales de las medidas, relativas a qué debe ser valorado como riesgo
laboral en cada momento, qué riesgos deben ser priorizados en las politicas, qué ha de
ser considerado como un nivel de riesgo laboral tolerable y, al contrario, qué se entiende
por un “nivel alto de seguridad y salud”, partiendo siempre del caracter universal la
proteccion de la seguridad y salud en los ambientes de trabajo como un derecho social
fundamental. De ahi que, tanto en el disefio como en la puesta en préctica del sistema de
gestién preventiva de los riesgos laborales, que responden a elecciones y razones no
solo politicas sino normativas, deben tener un protagonismo relevante los interlocutores

sociales, sin que con ello se contradiga esa dimension fundamental del derecho.

Anadlisis estadisticos como la encuesta ESENER, dejan bien a las claras que la mejora
preventiva, la implantacion no sélo formal sino eficaz, de un sistema de seguridad y
salud en el trabajo, junto a una regulacion normativa cierta, depende en gran medida de
la presencia de representantes de los trabajadores. Que en la practica, una vez mas, este
ambicioso disefio de reapropiacion social de la accidn preventiva, en detrimento de la
tradicional exclusion de la accion colectiva por su dimension técnica, no se haya
cumplido en el nivel esperado, para nada cuestiona su importancia. Consecuentemente,
no solo un mayor protagonismo regulador, frente al balance hoy deficiente, salvo en

relacion a los riesgos psicosociales, es condicién imprescindibles para avanzar de



329

verdad en el nuevo modelo cultural preventivo, promovido por la LPRL y hoy
ampliamente frustrado. Para ello, integrar la accion colectiva en la funcion de
promocion legislativa, como se dijo respecto del caso italiano, incluso de caso francés -

acuerdos de gestion de estrés-, es un buen camino de progreso.



