Vision critica sobre la gestion de la
prevencion en la construccion de obras
publicas: valoracion del ordenamiento
juridico vigente y andlisis de las
ineficacias del sistema
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[ '] sector de la construccion en Espana ha

A imostrado tradicionalmente llamativas
deficiencias en lo que se refiere a la prevencion
de accidentes de trabajo. Si bien las razones de
tal situacion se repiten de manera reiterada en
la mayor parte de los estudios existentes sobre
esta materia (y suelen transitar por factores de
sobra conocidos como la alta temporalidad
en el empleo, la dificultad de “industrializar”
el proceso productivo, los elevados niveles
de subcontratacion, el grado de atomizacion
del tejido empresarial o la escasa conciencia
preventiva de los agentes intervinientes),
lo cierto es que el sector sigue ofreciendo
hoy en dia unos niveles de siniestralidad
que, comparados con los existentes en otros
sectores de la economia nacional o con los
referentes al mismo sector de otros paises de
nuestro entorno, inducen a pensar en una
situacion de fracaso del sistema preventivo
vigente.

A esta situacion de partida hay que anadir
sobre todo en los ultimos afios y tal y como
se analiza mas adelante, un preocupante
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desorden normativo que acrecienta, si cabe,
las ya relevantes complejidades intrinsecas
del sector. Dichos desajustes nacen, en gran
medida, de la escasa atencion prestada a las
particularidades de este sector productivo por
las autoridades, 6rganos legisladores y resto
de organismos participantes en el proceso
de ordenacién o normalizaciéon del mismo.
Asi, dificilmente se podra exigir una mayor
conciencia o eficacia preventiva a los agentes
intervinientes en el proceso cuando éste se ve
lastrado por un espectro normativo cada
vez menos coherente y que fomenta no
solo la interpretacion continua, y dispar, de
buena parte de sus preceptos vertebradores
sino también, y en gran medida, el denostado
formalismo con el que se vienen
cumpliendo las obligaciones y deberes por
parte de los diferentes agentes implicados.
De esta manera, y siempre bajo el prisma de
la opinion personal de quienes esto suscriben,
la normativa promulgada en los dltimos afios
no hace sino profundizar en estas carencias
que, curiosamente, ya se identificaron como
elementos a combatir por parte del legislador
en buena parte de la misma'.
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Como colofén a las dificultades reales con
las que se enfrentan los diversos agentes
participantes en el proceso constructivo, se
viene experimentando desde el afio 2001 una
progresiva criminalizacion de la actuacion
de técnicos, empresarios y promotores
con la que, segun la declaracién de principios
de sus impulsores, se pretenden erradicar
(0 cuando menos atajar) las ineficacias
preventivas del sector. A este respecto, y
sin entrar a valorar a fondo y con caracter
particular las consecuencias de las citadas
actuaciones, se entiende que el pretendido
efecto aleccionador que pudiera derivar de
la represion penal de este tipo de conductas
no podra resultar efectivo si convive con un
ordenamiento juridico tan ambiguo, poco
concreto y abierto a interpretacion- incluso
en la via jurisprudencial- como el que se viene
configurando en los ultimos anos. En esta
situacién, no resulta aceptable esperar que
sélo con medidas sancionadoras, por muy
contundentes y coercitivas que puedan resultar,
se pueda lograr una mejora en la aplicacion
de la normativa y, mucho menos, que ésta
se traduzca en un avance en las condiciones
preventivas de las obras y los consiguientes
niveles de siniestralidad laboral.

Dentro de los aspectos normativos que no
ayudan a mejorar la claridad y concrecion de
los preceptos vigentes se denota de manera
llamativa y ya desde la génesis del RD 1627/97
de seguridad en las obras de construccion, una
manifiesta falta de consideracion a las
condiciones reales e, incluso, al marco de
relaciones juridicas enla que se desarrollan
las obras de construccion. Ademas, el grueso
de la normativa reguladora de la actuacion
preventiva en este tipo de actividades esta
claramente inspirado y orientado hacia un tipo
de obras- las de edificacion privada- que no
por ser las mas numerosas son, ni mucho
menos, las unicas que se ejecutan en el
sector de la construccion (a estos efectos se
debe considerar que de acuerdo con datos del
SEOPAN,elsubsectordelaobracivilrepresenta
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actualmente un 30% del nivel de produccion
global del sector de la construccion). De
este modo, parece ignorarse la existencia de un
tipo de obras, las denominadas obras civiles,
que principalmente debido a su condicion de
obras publicas presentan particularidades
ciertamente relevantes a la hora de tratar
de ordenar su gestion preventiva.

A lo largo del presente articulo, los autores
pretenden aportar una visién critica, y
obligadamente breve, sobre el estado actual
de las obras civiles en lo que se refiere a su
gestion preventiva analizando las posibles
ineficacias y desordenes normativos que
presenta la aplicacién a las mismas de los
preceptos vigentes en materia preventiva
a lo largo de sus tres fases temporales: el
disefio o fase de proyecto, la ejecucion o
fase de obra y la, a menudo olvidada, fase de
explotacién y mantenimiento. Si bien a lo
largo del texto se hace especial énfasis en las
obras civiles (entendiendo por tales aquellas
obras de construcciéon de infraestructuras
civiles que, en la mayor parte de los casos, son
ademas promovidas por la Administracion
Publica), lo cierto es que parte de los aspectos
recogidos en el mismo son, al menos en cuanto
al enfoque general aportado, trasladables a
otros tipos de obras de construccion.

RESUMEN DE LA EVOLUCION
DE LA SINIESTRALIDAD
LABORAL EN LAS OBRAS DE
CONSTRUCCION: ESPECIAL
ATENCION AL SUBSECTOR DE
LAS OBRAS CIVILES

A partir de la consulta y analisis de los datos
oficiales de siniestralidad mas recientes

se comprende, sin excesivas dificultades,
que actualmente la construccién sigue
siendo el sector econémico en el que, en
términos relativos, resulta mas acuciante
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el problema de la accidentalidad laboral.
Asi, de la interpretacion directa de los valores
e indices relativos incluidos en la figura
adjunta (indice de incidencia expresado como
el nimero de accidentes con baja por cada
100.000 trabajadores ocupados en el sector, y
su homologo en lo que a accidentes mortales
se refiere) se pueden deducir datos tan
relevadores como que casi uno de cada tres
accidentes graves o mortales registrados
en nuestro pais se producen en el sector

de la construccion o que la probabilidad

de que un trabajador de la construcciéon
sufra un accidente es un 20% mayor de
la que tendria en el siguiente sector mas
peligroso (la industria) y de mas del triple
que en el resto de sectores. Y todo ello, en

un sector que apenas aporta el 13% al total de
poblacién ocupada a nivel nacional.

Servicios  Total
210.765 186.655 33.010 374.529 804.959
2.389.892 1.719.772  1.072.584 10.697.451 15.879.698
8.819 10.853 3.078 3.501 26.251
1.832 2.329 671 2.870 7.702
77 135 63 27 301

Fig.1. Resumen de los niveles de siniestralidad laboral por
sectores afio 2008. Elaboracion propia a partir de los datos
oficiales del Ministerio de Trabajo e Inmigracion.

En cuanto ala evolucién en términos relativos,
tampoco se puede afirmar que la tendencia
de la siniestralidad en el sector nos deba
tranquilizar pues si bien en términos globales
el nimero de accidentes registrados se ha
reducido en los dltimos dos afios, a la hora
de analizar su nivel de incidencia entre los
trabajadores empleados en el sector los
resultados no pueden considerarse tan
positivos (pues, por ejemplo y a pesar de la
evidente desaceleracién sufrida en el sector en
los dltimos afios, la incidencia de los accidentes
mortales ha vuelto a empeorar en el dltimo
ano).

Antes de introducirnos en el analisis concreto
de los accidentes registrados en los tltimos
afios en el subsector de la obra civil, merece
la pena el comparar los datos obtenidos en
el sector de la construccidén a nivel nacional
niveles medios de la Union
Europea. Para ello, se analizan los datos

con los

que se consideran mas relevantes: por un
lado el indice de incidencia (expresado como
el nimero de accidentes con baja por cada
100.000 trabajadores ocupados en el sector), y
su homologo en lo que a accidentes mortales

Evolucion de la siniestralidad en la construccion

20_03 200:1 20_05 2006 2007 2008
Pob. Ocupada | 1.907.200 2.013.700 2.187.000 1.986.895 1.986.614 1.719.772
Acc. Totales 243.403 233.535 249.210 251.520 250.324 186.655
Incidencia tot 12.762 11.597 11.395 12.659 12.601 10.853
Acc. Mortales 302 269 307 301 282 253
Incid Mortales 15,8 13,4 14,0 15,1 14,2 14,7
Total Accidentes Incidencia Accidentes mortales
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Fig.2: Evolucién de la siniestralidad laboral en el sector de la construccién.
Datos: INSHT, Ministerio de Trabajo e Inmigracién e Informe SEOPAN de siniestralidad laboral®.
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se refiere. En ambos casos, la comparacion
con la media europea resulta alarmante

Comparacion siniestralidad sector de la construccion UE 15- Espaiia, 2006.

Indice de incidencia* Incidencia de acc. Mortales* *

Union Europea
UE- 15

6.250 10,25

Espana

12.659 15,10

*N° de accidentes con baja por cada 100.000 trabajadores
**N° de accidentes mortales por cada 100.000 trabajadores

Fig. 3: Comparacidn de los niveles de siniestralidad laboral
en el sector de la construccién en Espafia y la UE-15, afio
2006. Fuente: INSHT.

Con un simple analisis de los datos recogidos
en la tabla anterior se puede concluir sin
dificultad que el estado del asunto en nuestro
pafs resulta ciertamente preocupante pues, en
términos relativos y en funcion de la poblacion
ocupada, se observa que la incidencia de los
accidentes mortales en la construccion en
Espana se sitdan un 50% por encima de
los niveles medios de la UE-15.

La gravedad de estos datos no se aligera con
la habitual “excusa” de que en nuestro pafs
se contabilizan como accidentes de trabajo
los ocurridos “in itinere” y los ocasionados
por las llamadas patologias no traumaticas
pues atn descontando dichos accidentes, el
sector de la construccion en Espafia sigue
presentando un déficit preventivo mas
que notable en relacién con la situacion
de los paises de nuestro entorno social y
econémico (cuantificable en no menos de un
25% de diferencia en términos de incidencia
segtn el tipo de accidentes elegido).

Ademas de estos datos, se entiende oportuno
analizar los indices de siniestralidad para
cada +uno de los dos subsectores que
lo integran (edificacion y obra civil), pues la
practica nos indica que su situacion difiere de
manera relevante en esta materia. Partiendo
de los datos recogidos por el SEOPAN
(Asociaciéon de Empresas Constructoras de
ambito nacional de Espafa) en informe de
siniestralidad laboral 2003-2005, en lo que se
refiere a los accidentes acaecidos en cada
subsector, se cuenta con los siguientes niveles
de siniestralidad:
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2003
0. Civil
Leves 28.042
% 17,57%
Graves 394 1.921 471 1.986 422
% 17,02% 8298%  19,17%  80,83% 18.85%
Mortales 34 160 29 130 31 178
% 17,53% 82,47% 18.24% 81,76% 14.83%

2004
0. Civil
31.360
18.76%

2005
0. Civil
34214
19,10%

Tipo Acc
Edif.
131.570
82,43%

Edif.
135.767
81.24%

Edif.
144.921 -
80,90%

1.817

Fig. 4: Distribucién de accidentes del sector construccién
entre sus dos subsectores: edificacién y obra civil. Datos:

Informe SEOPAN de siniestralidad laboral.

Si a ello afladimos que de acuerdo con lo
establecido en la Encuesta Coyuntural de la
Industria de la Construccion Boletin N° 52.2
del Ministerio de Fomento, la distribucion
entre las horas totales trabajadas en el sector
de la construccién se situaba para dichos
afios, en términos medios, en un 27,53 %
para el subsector de la Obra Civil y el 72,47%
restante para la edificacién, podemos concluir
con claridad que el sector de la edificaciéon
presenta unos niveles de siniestralidad
sensiblemente superiores a los registrados
en las obras civiles (al menos en lo que
a frecuencia se refiere). Asi los niveles
de frecuencia de accidentes de trabajo
registrados en el subsector de la edificacion
se situan (segun el aflo y tipo de accidentes
que utilicemos para la comparacién), entre
un 50 y un 70% por encima de los niveles
registrados en la obra civil.

Dicha comparacién no debe conducir el
problema de la siniestralidad en el sector
de las obras civiles hacia el olvido, pues sus
cifras globales especificas tampoco resultan
precisamente tranquilizadoras:

Cifras globales de siniestralidad laboral en el

subsector de obra civil, 2005.

Nuamero de accidentes
Accidentes Leves 34.214
Accidentes Graves 422
Accidentes Mortales 31

Fig. 5: Cifras globales de siniestralidad en el
subsector la obra civil, 2006. Fuente: Informe
SEOPAN de siniestralidad laboral.
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Por altimo, se debe constatar que el fenémeno
de la siniestralidad laboral no sélo es un
reflejo de la falta de eficacia preventiva del
sector sino que, ademads, genera sobre las
empresas que lo conforman un impacto
econdémico ciertamente relevante. Asi, y sin

olvidar el evidente drama humano que acarrea
todo accidente laboral de cierta gravedad, no
se pueden dejar de lado datos como los que
se recogen en el siguiente cuadro en relacién
con las consecuencias economicas de la
siniestralidad laboral.

El sindicato CCOO estimé que en 2002 el impacto global, publico y privado, del total de
los accidentes y enfermedades profesionales en nuestro pafs alcanzé los 12.000 millones
de euros, el 1,72 % del PIB estatal.

Diversos autores han llegado a cifrar los costes totales derivados de la siniestralidad
laboral en un 4 % del PIB.

A este respecto, en 2005 el informe de siniestralidad de SEOPAN cifré en 390 millones
de euros, el coste directo de las jornadas no trabajadas vinculadas a los accidentes
de trabajo en el sector de la construccion

OSALAN, Instituto Vasco de Seguridad y Salud Laborales, situ6 en mas de 72 millones
de euros el coste privado que para las empresas supusieron los accidentes acaecidos en
el afio 2005 en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

El propio OSALAN refiere un accidente mortal en su estudio del afio 2005 en el que los
costes privados derivados del mismo supusieron para la empresa empleadora mas de 2,5
millones de euros.

Fig.6.- Grandes cifras del impacto econémico de la siniestralidad laboral.

VISION CRITICA DEL CONJUNTO
NORMATIVO VIGENTE:
ANALISIS DE ALGUNAS DE LAS
INEFICACIAS DEL MISMO.

Las prescripciones normativas espafiolas regu-
ladoras de la prevencion de riesgos laborales en
las obras de construccion se presentan disper-
sas en numerosas normas que, aun pretendien-
do regular otros aspectos de la construccion
como los contratos o las condiciones técnicas
de ejecucion de las obras no dejan de incidir
en la seguridad y salud laborales de las per-
sonas que trabajan en la ejecucion de obras
de construccion.

Sin embargo para nuestro analisis nos cen-
traremos exclusivamente en la normativa que
desarrolla y completa para el sector de la cons-
truccion las previsiones de la Ley 31/1995 de
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8 de noviembre de prevencion de riesgos la-
borales e incorpora a nuestro ordenamiento la
correspondiente normativa europea, es decir el
RD 1627/1997, de 24 de Octubte de 1997, por
el que establecen disposiciones minimas de se-
guridad y salud en las obras de construccion, el
RD 171/2004 de 30 de enero que desarrolla el
articulo 24 de la Ley de prevencion de riesgos
laborales y la ey 32/2006, de 18 de octubre,
reguladora de la subcontratacién en el sector
de la construccion, asi como las normas con-
cordantes con ellas.

Mencion aparte, dentro del panorama nor-
mativo de prevenciéon de riesgos en las obras
de construcciéon merece el hoy derogado RD
555/1986 de 21 de febrero, por el que se im-
planté la obligatoriedad de la inclusion de un
estudio de Seguridad e Higiene en el Trabajo
en los proyectos de edificacion y obras publi-
cas. La aplicacion de esta norma, cuya apro-
bacién supuso un avance significativo al esta-

http:/ /www.fraternidad.com



blecer la obligacién de que los empresarios del
sector dispusieran de una planificacion pre-
ventiva especifica en cada obra, no puede
ser considerada como efectiva y constituye uno
de los ejemplos (como la Ley 110/1963, de 20
de julio, de Represion de Practicas Restrictivas
de la Competencia, y algiin otro) en los que pa-
rece que nuestro ordenamiento juridico se ade-
lanta a las necesidades de la sociedad y produce
normas que regulan aspectos de la convivencia
sobre los que mas adelante se ha de volver de-
rogando las normas prematuras.

Las caracteristicas fundamentales de los sucesi-
VOs avances normativos son, por una parte, la
dificultad de que estas normas alcancen un ni-
vel de desarrollo suficiente durante su vigencia
y, por otra parte, la pervivencia de algunos de
sus rasgos, no necesariamente los mas certeros,
en las normas que las derogan y la sustituyen.
Esto, que es particularmente cierto en el caso
del RD 555/1986 cuyo espititu planea sobre la
normativa posterior, manteniendo la obliga-
toriedad de realizar un estudio de seguridad y
salud en fase de redaccion de proyectos y el
contenido del mismo, se complica de manera
exponencial con la proliferacion desde el afio
2003 de normas y disposiciones que, de una
u otra manera, afectan al modelo preventivo
aplicable al sector. La exigencia de la existencia
del estudio de seguridad y salud, realizada por
distintas instancias publicas: los colegios pro-
fesionales como requisito para el visado de los
proyectos, las administraciones como requisito
para el otorgamiento de licencias y permisos, y
la falta de concrecion sobre su contenido (que
no sobre su estructura formal) ha propiciado
que en muchas ocasiones dicho estudio pierda
el caracter de elemento sustantivo de la preven-
ci6én de riesgos que la norma pretende otorgarle
y se convierta en un mero tramite burocratico
imprescindible para que el proceso administra-
tivo siga su curso.

La exigencia de que el futuro plan de seguri-
dad y salud mantenga los niveles de prevencion
del estudio de seguridad y salud, y la falta de
concrecion de como se considera que dichos
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niveles se mantienen, mas alla de la exigencia
de que el presupuesto destinado a seguridad y
salud dentro del conjunto del presupuesto de la
obra no debe disminuir de lo previsto inicial-
mente, contribuye a hacer que el estudio de se-
guridad y salud esté lejos de ser el instrumento
central y fundamental con que, sin duda, fue
concebido.

En una visién de conjunto sobre el estado ac-
tual del ordenamiento legal vigente en mate-
ria de prevencion en las obras de construccion
se aprecia que, en base a los pobres resultados
obtenidos en lo que se refiere a la disminu-
cion de los niveles de siniestralidad y el des-
concierto y falta de homogeneidad percibido
en la actuacion de los agentes intervinientes,
la normativa que regula dicho sector pro-
ductivo resulta no sé6lo poco efectiva sino
que, a menudo, bordea la inaplicabilidad.
Se trata de una normativa abierta a interpre-
taciones muy dispares que no proporciona la
claridad necesaria surgiendo demasiados inte-
rrogantes que tampoco han sido aclarados por
los organismos competentes para hacerlo (bas-
ta consultar para ello las ponencias del Grupo
de Trabajo de Construccién de la Comision
Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo, la
Guia Técnica de Construccién del INSHT o,
mas recientemente y tal y como se analiza mas
adelante, buena parte de la normativa promul-
gada en esta materia). A ello se une un régi-
men sancionador (conformado, basicamente,
por los articulos 11,12 y 13 del RDL 5/2000
por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Infracciones y Sanciones en el Orden
Social (TRLISOS), que ahonda en alguna de
las carencias detectadas.

Con la finalidad de analizar algunos de los as-
pectos que se consideran pobremente defini-
dos, implementados y resueltos en la norma-
tiva vigente, se entiende oportuno dedicar un
epigrafe a tratar de desbrozar la problematica
especifica que presenta cada uno de ellos:

a) Sobre la falta de consideracién de
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las particularidades de las obras civiles en
el conjunto normativo vigente.

Al analizar la normativa sobre seguridad y sa-
lud en obras de construccion desde el punto
de vista de su aplicacion a las obras es casi im-
posible resistirse a la consideracion de que las
normas (y también la documentacién de tipo
divulgativo, informativo o formativo que se
elabora en torno a ellas) parecen haber sido re-
dactadas pensando iinicamente en obras de
edificacion de promocioén privada y sélo en
una segunda lectura y a modo de afadido en
lugares concretos se hace alguna referencia a la
obra civil de promociéon publica.

Este proceder lleva a contradicciones que no
siempre se resuelven en el mismo sentido,
con la inseguridad juridica que ello supone.
Como ejemplo, y sin perjuicio de volver sobre
el asunto, se pueden considerar ciertos olvidos
y disposiciones legales poco o nada coherentes
con las particularidades reales que presentan
las obras civiles:

- Como aspecto esencial en la dicotomia
obras de edificacion- obras civiles (las pri-
meras de iniciativa mayoritariamente privada,
las segundas promovidas esencialmente por la
administracién publica), debemos establecer la
nula sensibilidad que presenta la normativa vi-
gente en relacién con la figura del promotor
y las funciones que le resultan propias en esta
materia. Asi, parece deducirse que el papel que
desempefia una administraciéon publica cuan-
do promueve una obra resulta idéntico al de un
promotor privado cuya iniciativa empresarial,
al menos, deberia estimarse como un matiz a
considerar. En la misma linea, ninguna reper-
cusion tiene en la distribucion de obligaciones
y responsabilidades que establece la normativa
preventiva, la naturaleza juridica del contra-
to que vincula al promotor con el empresa-
rio contratista (contratistas, en el caso de las
obras de edificacion privada). A este respecto,
la normativa preventiva parece haber olvidado
que, al menos en las obras civiles vinculadas
por la normativa administrativa de contratos
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publicos, el citado contrato de obra ordena
con detalle el conjunto de atribuciones y res-
ponsabilidades reales de los agentes intervi-
nientes en la obra. Dicho marco obligacional
en el que se desarrollara la futura obra también
influye, a veces de manera decisiva, en cuestio-
nes preventivas sin que dichas consecuencias
hallan sido siquiera consideradas en la norma-
tiva preventiva vigente.

En la misma linea no parece que la solucion
mas eficaz pase por incluir bajo la misma figura
a agentes tan dispares, en lo referente a su par-
ticipacion real y debida en la gestion preventiva
de la obra, como pudieran ser el empresario
de la construccién que acomete una pro-
mocioén inmobiliaria (mas proximo al promo-
tor- constructor y que, ademas, divide la obra
en diversos lotes que adjudica a empresas con-
tratistas diferentes asumiendo, indirectamente,
buena parte de los deberes de organizacion pre-
ventiva de los trabajos), el cliente particular
o privado (que, sin dedicarse a la promocion
de manera profesional acomete unas obras en
su propiedad) o la administracion publica (que
contrata con un unico empresario contratista
principal la ejecucion de la totalidad de la obra
en aplicacion de una normativa administrativa
que configura tal relacion como un contrato
de resultado y sin que le mueva el lucro eco-
némico u obtenga un rédito econdmico como
consecuencia de tal iniciativa).

- Tampoco parece considerar la normati-
va preventiva vigente de manera concreta las
particularidades de las obras publicas a la hora
de aprobar el Plan de Seguridad y Salud de
las obras cuando el citado RD 1627/97 se
contradice en las dos disposiciones que re-
gulan tal actuacion (Art. 7.2 y Art. 9.c). La in-
terpretacion, de nuevo, de dichos articulos nos
conduce a la situacién mas habitual y aceptada
en el sector consistente en que el coordinador,
en las obras publicas, informa favorablemente
el citado plan que posteriormente es aproba-
do por la administraciéon que adjudicé la obra.
Como puede comprobarse, la Administracion
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que adjudicé las obras ha desaparecido a la
hora de aprobar el plan de seguridad y salud, y
no es que el redactor de la norma se haya olvi-
dado del articulo 7.2 toda vez que lo cita expre-
samente, no, simplemente se ha olvidado de las
obras publicas.

La aprobacion en cuestién parece que podria
hacerse, en principio y por la misma falta de
distincion del texto que se comenta, por cual-
quier instancia competente de la Administra-
cion que adjudicé las obras, aunque parece
légico pensar, en coherencia con la Ley de
Contratos del Sector Publico, que la facultad
de aprobar el Plan de Seguridad y Salud deba
ser ejercida por la misma instancia que aprobo
el proyecto que define las obras y dentro de ¢l
el correspondiente Estudio de Seguridad y Sa-
lud, documentos en base a los que debi6 redac-
tarse dicho Plan de Seguridad y Salud, esto es
por el 6rgano de contratacién que cuenta con
el soporte técnico otorgado por el visado de los
colegios profesionales y por la oficina de super-
visién de la propia Administracion.

Lo cierto es que la obligacién de aprobar el
plan prevista de manera expresa (y sin ningun
tipo de matiz), en el citado art. 9.c no ayuda a
aclarar la relevancia especifica de cada uno
de los dos tramites que parecen ser nece-
sarios (el informe favorable- facultativo- por
parte del coordinador y la posterior aproba-
cién- administrativa (?)- por parte del 6rgano
que adjudico la obra).

- En términos menos relevantes, pero igual-
mente significativos, el olvido de las obras ci-
viles en la normativa de prevencién se puede
advertir en la obligacién de implantar en la
obra los dispositivos y sistemas que impi-
dan el acceso a la misma a terceros (obli-
gacion determinada a partir de lo establecido
en el Art. 9.f del RD 1627/97 y que parece,
ademas, corresponder al Coordinador de Se-
guridad y Salud). Dicha obligacion, que resulta
légica en una obra de edificacion (en las que se
cuenta con la posibilidad de vallar el recinto de
la misma), se antoja cuando menos compleja a
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la hora de plantearse la necesidad de vallar o
cercar obras de varias decenas de kiléme-
tros en campo abierto. Si bien la l6gica, de
nuevo, parece indicar que el precepto legal se
refiere a la disposicion por parte del empresario
contratista de sistemas de balizamiento y sefia-
lizacién que adviertan y marquen la existencia
de la obra, ciertas actuaciones sancionadoras
recientes parecen optar por aplicar de manera
literal una obligacién que resulta impracticable
en buena parte de las obras civiles.

Estos aspectos, unidos a numerosos matices
mas sutiles que abundan en las disposiciones
relacionadas con la gestién preventiva de las
obras de construccién, no hacen sino redun-
dar en que la idea que transmite la normativa
vigente pasa porque todos los promotores
(publicos, privados y particulares) ostentan
la misma condicién en cuanto a su parti-
cipaciéon y responsabilidad en la gestion
preventiva de la obra que promueven sin per-
juicio de cual sea el marco juridico y factico
en el que se desarrolle dicha actividad. De esta
manera, a todos ellos se les confieren los mis-
mos deberes y responsabilidades (ampliadas
de manera indiscriminada, como se vera mas
adelante, por las derivadas de su tan admitida
como a veces poco justificada condicién de
empresario titular del centro de trabajo de la
obra), sin atender a actuaciones y situaciones
tan determinantes en la determinacion de su
participacion e “identidad preventiva” como
pudieran ser la divisién de la obra en varios lo-
tes contratados a diferentes empresarios, la ges-
tion directa de los trabajos a realizar en la obra,
la interposicion de sociedades que se encargan
de tal gestion o, incluso, la asuncion directa de
la ejecucion de parte de la obra y, en muchos
casos, de la disposicién de medios de protec-
cién mediante el concierto con empresas direc-
tamente contratadas a tal efecto por el citado
promotor (situaciones todas ellas relativamente
frecuente en la edificacion privada)

b) Breves apuntes sobre las modificacio-
nes normativas operadas en el sector en los
ultimos afios.
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Tal y como se ha sefialado, el sector de la cons-
truccion se ha visto afectado en los ultimos
afios por un buen nimero de modificaciones
en lo que se refiere a los procedimientos y
requisitos a cumplir en materia de pre-
vencion por los agentes participantes en el
proceso constructivo. Si bien se entiende que
resultarfa prematuro tratar de evaluar la efica-
cia de tales normas (cuyo grado de adaptacion
y aplicabilidad a las obras no se considera uni-
forme), si es preciso analizar la afeccién que so-
bre el sector ha tenido la promulgacion de las
mismas. En orden cronolégico, las principales
modificaciones introducidas en lo referente al
modelo de gestion preventiva a aplicar en las
obras de construccion son las siguientes:

1.- LEY 54/2003, de 12 de diciembre, de
reforma del marco normativo de la preven-
cion de riesgos laborales.

La autodenominada reforma del marco norma-
tivo en prevencion de riesgos laborales opera-
da mediante la Ley 54/2003 se configurd en
torno a la idea, ya habitual en nuestro orde-
namiento juridico, de combatir el formalis-
mo con el que, se entiende, venian actuando
los diversos agentes intervinientes en lo que
respecta al cumplimiento y aplicacién de los
principios preventivos vigentes. Dicho fin se
deberia conseguir, en aplicacion de lo previsto
en la exposicion de motivos que fundamenta
la citada norma legal, mediante el fomento de
la integracioén de la actividad preventiva en
la gestion y actuacién productiva de la em-
presa.

Lo cierto es que, de una u otra manera, tanto
su declaracién de intenciones como el articula-
do que lo desarrolla se antojan demasiado co-
nocidos como para poder afirmar que se trata
de una reforma del marco normativo cuando,
ademas, la mayor parte de las presuntas modi-
ficaciones operadas versan sobre aspectos que,
al menos aparentemente, ya se definian con
claridad en la Ley de Prevencion (al menos
en lo referente a conceptos como la integra-
cién de la prevencion a través de la planifica-
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cién preventiva o la extension de la labor de
los Servicios de Prevencion hacia la implan-
tacion y aplicacion de la citada planificacion).
El resto de novedades se tradujo en el germen
del proceso de habilitacién de los funcionarios
técnicos de dependencia autonémica (preten-
diendo asf un refuerzo de la labor del control y
vigilancia a ejercer por la Administracién que
no se ha desarrollado, al menos en cuanto al
numero de técnicos habilitados, conforme a lo
previsto), en la tipificacion de nuevas infraccio-
nes via modificaciéon del TRLISOS vy, en gran
medida, en la creacion de la figura del recurso
preventivo (heredero del antiguo vigilante de
seguridad).

Tal bagaje se considera ciertamente escaso para
lo que pretendia suponer una auténtica refor-
ma normativa y que, en realidad, supuso un re-
cordatorio de la ya habitual practica de legislar
con la intencién de enmendar las deficiencias
congénitas que sufre nuestro pafs en relacion
con el grado de exigencia y el nivel de cumpli-
miento de las disposiciones vigentes en materia
preventiva.

En lo que se refiere a las obras de construc-
cién, la Ley de Reforma realiza un especial
hincapié en el sector a través de la regulacion
de dos aspectos basicos: por un lado en la apli-
cacion a las obras de la figura del recurso pre-
ventivo (Art. 32. bis y disposicién adicional
decimocuarta de la, ya modificada, Ley de Pre-
vencion), y, por otro, la tipificacién como in-
fracciones graves o muy graves de un con-
junto de omisiones de los agentes intervi-
nientes (contratista y promotor basicamente).
Ninguna de las dos materias tratadas se consi-
dera adecuadamente enfocada. En cuanto a la
figura del recurso preventivo es preciso consta-
tar que su definicion, en términos generales, no
se entiende afortunada por la incoherencia
que supone tratar de integrar la gestion de
la prevencion en la empresa facilitando, una
vez mas, que una actividad preventiva conside-
rada como critica- como es la vigilancia- pueda
ser ejercida desde posiciones externas al propio
proceso constructivo (bien sea recurriendo al
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Servicio de Prevenciéon Ajeno, bien sea me-
diante la designacién de un trabajador al que,
de acuerdo con lo normado, no se le exige nin-
gun tipo de jerarquia en la empresa).

Mas grave resulta que en las obras de cons-
truccion se limite de manera injustificada,
mediante la disposiciéon adicional decimocuar-
ta, la obligada presencia de los mismos a
los supuestos de aparicion de riesgos es-
pecialmente graves eliminando, automatica-
mente y sin atender a la problematica habitual
de las obras, tal presencia en las actividades
susceptibles de sufrir un agravamiento de
los riesgos por el propio desarrollo de las
actividades o por la concurrencia de varias
empresas (situaciones ambas ciertamente fre-
cuentes en las obras ain cuando éstas no pre-
senten actividades catalogadas como de espe-
cial riesgo).

Tampoco se antoja un ejercicio de coheren-
cia aprovechar la citada disposicion adicional
decimocuarta (Presencia de recursos preventivos en
construccion) para mentar, parece que de pasa-
da, la figura del coordinador de seguridad
sin aclarar en absoluto cual es su relacion (o
ausencia de ella) con los recursos preventivos
del empresario contratista. Si tanto se incide en
que la obligacion de vigilancia reside, en las
obras, en el citado empresario contratista y,
por ello, es preciso crear nuevas figuras legales
para articular el debido control a ejercer sobre
las condiciones de trabajo, no se alcanza a com-
prender la razén que justifique la necesidad de
aclarar en la citada disposicion adicional que las
funciones y cometidos de los citados recur-
sos preventivos son independientes de las
de los coordinadores (agentes que dependen
del promotor y que, por lo tanto y en aplicacion
de su definicién funcional, no cuentan con la
vigilancia entre sus cometidos legales).

En cuanto a las modificaciones operadas en el
texto sancionador vertebrador de la exigencia
de responsabilidades administrativas, 1lama la
atencion la dedicacion de un apartado (el nime-
ro 24 del articulo 12 del TRLISOS), a la tipi-
ficacion de infracciones del promotor. Asi,
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se pretende mejorar la decepcionante cali-
dad de los Estudios de Seguridad y Salud
mediante la tipificacién como infraccion
grave de la ausencia de un contenido real y
ajustado a lo establecido en el RD 1627/97 a
la vez que, en buena légica, se responsabiliza a
los mismos de la designacién y correcto des-
empeio de sus coordinadores de seguridad
y salud. Si bien dichas omisiones parecen estar
claramente dentro de la esfera de obligaciones
del promotor, se desaprovecha la oportuni-
dad de reforzar la importancia de la fase de
proyecto (en la que también existen obligacio-
nes mas alla del Estudio de Seguridad) y, sobre
todo, se vuelve a generalizar la aplicacion de
los principios preventivos a todas las obras
por igual al responsabilizar al promotor de
la informacion a otorgar a los empresarios
concurrentes en el centro de trabajo (inde-
pendientemente de que éste participe realmen-
te en la gestioén y organizacion del mismo).
Esta dltima cuestién (concretada mediante la
tipificacion como infraccién grave o muy gra-
ve en los articulos 12.24.c) y 13.8. ) del citado
TRLISOS), vuelve a redundar en la falta de
consideraciéon que presenta la normativa vi-
gente hacia la realidad factica de un buen nu-
mero de obras. Asi, no sélo se tipifica como
infraccion la omision de un deber que en aque-
llos momentos no habia sido establecido en la
normativa vigente (pues hubo que esperar a la
ecléctica disposicion adicional primera del RD
171/04 para concretatla), sino que ademas sin
justificar tal situacion se opta por responsabi-
lizar a todo tipo de promotores de los debe-
res de informacion e instruccién preventiva
a los empresarios participantes en la obra.
Tal obligacién carece de eficacia preventiva
si consideramos que en muchas obras dichos
riesgos y medidas se concretan, en su mayor
parte, a raiz de los modelos de gestion, la orga-
nizacion y los métodos de trabajo dispuestos
por el empresario contratista principal. Todo
ello podria haber sido resuelto diferenciando
entre aquellos riesgos preexistentes en el
emplazamiento de la obra antes del comien-
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zo de la misma (cuya informacion debera ser,
generalmente, trasladada por el promotor), de
los generados a raiz de los métodos y orga-
nizacién del trabajo que disponga el em-
presario en la obra.

2.- RD 171/2004 de 30 de enero que desa-
rrolla el articulo 24 de la Ley de prevencion
de riesgos laborales.

De nuevo nos encontramos con el desarro-
llo de una norma como respuesta a la falta de
cumplimiento de unos deberes previamente
consignados (y, de nuevo, en relacién con unos
preceptos aparentemente claros en el citado
Art. 24 de la Ley de Prevencion). Asi, y en vez
de buscar soluciones al escaso grado de cum-
plimiento de las obligaciones establecidas mas
de ocho anos atras, el legislador opta por intro-
ducir nuevos requisitos en desarrollo de otros
(que aun resultando aparentemente mas senci-
llos) no se cumplian adecuadamente.

Enlo que se refiere al sector de la construccion,
el desarrollo de los principios de coordinacion
preventiva mediante el RD 171/04 no puede
calificarse mas que como desconcertante.
Asi,
de desdecirse al afirmar sin reparo que, por

el propio texto reglamentario se ocupa

un lado, las obras de construccion se rigen en
lo que respecta a la coordinacién de activida-
des empresariales por lo establecido en el RD
1627/97 para, escasas palabras después, pasar
a consignar nuevos deberes preventivos
para los agentes participantes en el citado
sector. No parece ni lo mas légico ni lo mas
adecuado aprovechar una norma que ya resulta
suficientemente compleja de por si para incluir,
a través de su disposicion adicional primera,
nuevas obligaciones para el promotor y su
coordinador cuando, ademas, su interpreta-
cién puede no coincidir con los preceptos esta-
blecidos previamente en la normativa sectorial
vigente.

Si se profundiza mas en la velada y poco atre-
vida identificacion entre el promotor (de
nuevo, y aun a riesgo de resultar reiterativos,
todo tipo de promotor) y el empresario titu-
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lar del centro de trabajo que lleva a cabo la
disposicion adicional primera del RD 171/04,
no cabe sino consignar el nuevo desacierto que
suponen las novedades introducidas en la re-
gulacion del sector. Asi, y sin olvidar que, en
efecto, existen promotores que asumen la
gestion del centro de trabajo (por ejemplo
la Administracién Publica cuando explota in-
fraestructuras de su titularidad, a menudo con
personal propio) no parece que lo mas acorde
con la realidad de las obras sea establecer, sin
ningun tipo de matiz, que todo promotor de
obra es el empresario titular del centro de
trabajo de la obra cuando en muchos casos
no participa de la gestién productiva del mis-
mo (tal y como exige el Art. 2 del propio texto
reglamentario).

Dicha identificacién, como el resto del mode-
lo de coordinacién preventiva consignado por
el RD 171/04, se considera ciertamente atil y
ajustada a la naturaleza de gran parte de los
centros de trabajo pero, sin duda alguna, pre-
senta serias dudas a la hora de pretender trasla-
darlo, directamente y tal y como hace la propia
disposicién adicional, a una obra de construc-
ciéon. Es mas, el propio texto reglamentario
parece estar orientado hacia la regulaciéon
preventiva de la explotacion de una infraes-
tructura civil (en la que sus conceptos y de-
finiciones resultan plenamente aplicables) pero
resulta tan distante de la naturaleza de una
obra en construccion que surge la duda de
si realmente era necesario hacer extensivo
a éstas el modelo consignado en el mismo.
Sin animo de extendernos mas sobre este as-
pecto, que se considera uno de las mas relevan-
tes desajustes entre la normativa vigente y
la realidad existente en buena parte de las
obras, se¢ recomienda la lectura de los nume-
rosos dictamenes promulgados a este respecto
por diversas Abogacias del Estado® (incluso la
adscrita al propio Ministerio de Trabajo), cues-
tionando la identificacion plena e indiscrimina-
da del promotor con el empresario titular con
criterios no siempre coincidentes en la forma
pero si en el fondo de la cuestion, esto es, la fal-
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ta de procedencia a la hora de generalizar
tal condicion en una obra de construccion.

3.- RD 604/06, de 19 de mayo, por el que
se modifican el RD 39/97, de 17 de enero,
por el que se aprueba el reglamento de los
servicios de prevencion, y el RD 1627/97,
de 24 de octubre, por el que se establecen
las disposiciones minimas de seguridad y
salud en las obras de construccion.

El citado Real Decreto se configura como un
“pseudo-reglamento” de la ya comentada Ley de
Reforma y viene a concretat, otra vez, nuevos
requisitos exigibles a las empresas y agentes
participantes en el proceso productivo particu-
larizando ciertos aspectos aplicables a las obras
de construccion (basicamente en relacion con
la figura del recurso preventivo).

Sin perjuicio de la cuestionable eficacia de se-
guir modificando preceptos todavia no asumi-
dos por parte de los agentes, no se considera
que los matices incluidos en relacion con el sec-
tor de la construccion resulten especialmente
relevantes o que no pudieran haberse atajado
mediante una diccion mas concreta en la citada
Ley 54/2003 (pues se limitan a recalcat, intro-
duciendo para ello una disposicion adicional en
el RD 1627/97, las obligaciones del empresario
contratista y sus recursos preventivos en rela-
cién con su presencia y deberes de vigilancia
y comprobacion de la eficacia de las medidas
preventivas dispuestas en la obra).

4.- Ley 32/2006, de 18 de octubre, regula-
dora de la subcontratacion en el sector de
la construcciéon y RD 1109/07 de desarrollo
de la misma.

Con caracter mas especifico es preciso consig-
nar la entrada en vigor de la normativa regu-
ladora de la subcontratacion en el sector
(Ley 32/06 y RD 1109/07 de desarrollo), que
introduce requisitos y exigencias de diversa in-
dole en relacién con la estructura y el fun-
cionamiento del sector (de hecho se dirige
directamente hacia la regulacion de dos de los
aspectos caracteristicos del mismo: la tempo-
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ralidad y la excesiva subcontratacion). Ade-
mas, se vuelven a aprovechar estas dos normas
para introducir nuevas modificaciones en las
actuaciones preventivas a seguir en el sector de
la construccion (en este caso mediante la modi-
ficacién de los aspectos de gestion documental
de las anotaciones en el Libro de Incidencias
y su redireccionamiento al ex-novo Libro de
Subcontratacién).

Si bien la declaracion de principios de la Ley
vuelve a resultar intachable (pues sin duda los
altos niveles de subcontratacién y la falta de
solvencia de muchas empresas participantes en
la construccion afectan de manera directa a la
eficacia preventiva del sector), la concrecion de
los mismos no se puede considerar satisfacto-
ria. En realidad esta disposicion legal, comple-
tada con su desarrollo reglamentario, mezcla
aciertos evidentes (como la creacion del Regis-
tro de Empresas Acreditadas, la exigencia de
requisitos de organizacion, medios y solvencia
a las empresas del sector, o la extension del
deber formativo a los directivos de las mismas),
con asuntos timidamente resueltos.

Nos estamos tefiriendo, en este sentido, a la
falta de limitacion real de la subcontrata-
cion en las obras (al no restringir la participa-
cion de empresas subcontratistas “en horizon-
tal”), o el desigual nivel de exigencia que
se otorga a los empresarios contratistas
respecto de los subcontratistas (a los que
se les prohibe, en la practica, la participacién
como meros intermediarios en la obra a la vez
que se les limita la posibilidad de subcontratar
cuando no aportan equipos directamente a la
mismo), en ambos casos NOs encontramos con
situaciones que todavia, incluso tras la entrada
en vigor de la citada normativa reguladora de
la subcontratacion, resultan admisibles para el
empresario contratista.

Tampoco se considera un acierto el tratamien-
to otorgado a las UTEs en lo que respecta
a la revocacion de su condicion de empresario
contratista principal cuando no ejecuten parte
de la obra cuando, al menos en las obras civiles,
dichas entidades asumen tanto el riesgo de
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la ejecucién de la obra como la gestion de
la misma en primera persona (adscribiendo
a la misma, al menos, a un gerente y/o jefe de
obra) y todo ello independientemente de su au-
sencia de personalidad juridica a determinados
efectos, fiscales entre otros.

Por ultimo, y en relacién con los deberes pre-
ventivos de los agentes intervinientes en el
sector, se vuelven a modificar dichas obliga-
ciones al reconducir buena parte de las anota-
ciones realizadas en el Libro de Incidencias al
nuevo Libro de Subcontratacién en una deci-
sion que parece estar mas destinada a evitar la
remision a la Inspeccion de Trabajo de ex-
cesivas denuncias que a mejorar la eficacia
del sistema. Indirectamente, tal limitacién, no
supone sino volver a rebajar la relevancia de las
posibles actuaciones de denuncia susceptibles
de ser ejercitadas por el coordinador cuando,
ademas, la realizacion de tales anotaciones
forma parte de sus deberes legales (art. 13 y
14 del RD 1627/97).

Con todo ello, y en vez de dotar a la Inspec-
cion de Trabajo de los medios necesarios para
ejercer sus deberes de control y vigilancia so-
bre el cumplimiento de la normativa vigente,
se acaba teniendo que aligerar un precepto ori-
ginalmente orientado al reproche de los incum-
plimientos de los empresarios participantes en
la obra y, en consecuencia, limitando el, ya de
por si escaso, poder coercitivo del coordinador.

5.- IV Convenio General del sector de la
construccion, 2007 — 2011.

E11V Convenio Colectivo del sector de la cons-
truccion ha introducido significativos avances
en lo que se refiere a la gestion de la preven-
cién en el sector. En este caso, la valoracion
inicial del documento no puede sino resultar
satisfactoria en base a los siguientes aspectos:
* Se fomenta un avance relevante en lo que
se refiere a los niveles formativos exigibles a los
trabajadores del sector a la vez que, por prime-
ra vez, se establecen contenidos formativos
especificos para el sector, superando los mi-
nimos establecidos en la normativa de ambi-
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to general y resultando éstos obligatorios para
poder trabajar en el mismos (y acreditando tal
situacion mediante la Tarjeta Profesional de
la Construccion).

" Se dedica un titulo a tratar de normalizar
las condiciones técnico- preventivas exigi-
bles a la hora de ejecutar cada actividad de
una obra lo cual no sélo permite olvidar, casi
cuarenta afios después, la Ordenanza Laboral
de la Construccién sino que inicia un camino
nada desdenable de concrecion de los minimos
genéricos y poco utiles establecidos al respecto
en el anexo IV del RD 1627/97.

* El tnico reproche a realizar al Convenio
desde la 6ptica meramente preventiva radica en
que la aludida normalizacion (que debera avan-
zar sin duda en términos de concrecion y exi-
gencia en futuras ediciones), limita su aplicacion
directa, como texto negociado colectivamente
que es, a las empresas adscritas al mismo
cuando existen un buen nimero de empresas
que participan en las obras desde otros sectores
productivos. Si bien se entiende que la exigen-
cia de las citadas condiciones técnicas revertira
finalmente en el global de empresas partici-
pantes, no es menos cierto que la forma mas
adecuada de consignarlas deberia pasar por un
texto legalmente exigible a todas las empresas
participantes y no solo a las adscritas al citado
convenio colectivo situacién que, en todo caso,
resulta ajena al propio convenio.

CONCLUSIONES

A lo largo del presente articulo se ha tratado
de analizar, de manera sucinta, el actual mo-
delo de ordenacion normativa de la preven-
cion de riesgos laborales en el sector de la
construccion. Con ello no se pretende mas
que aportar un punto de vista sobre el estado
de una materia compleja y, a menudo, distante
de la ejecucion de las obras. Sin duda alguna,
la situacién de continua actualizacion y modi-
ficacién de la normativa vigente se debe a la
especial relevancia y complejidad del sector de
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la construccion y persigue la mejora de los pro-
cedimientos utilizados en el mismo. Pero todo
ello no debe hacernos olvidar que se corre el
riesgo de generar una situacion de grave incer-
tidumbre.

Para lograr un modelo preventivo mas eficaz
resulta imprescindible que las disposiciones
legales concreten con precisiéon y verdadera
adaptacién a las particularidades del pro-
ceso constructivo que regulan, los deberes
de los agentes intervinientes, los cometidos de
las herramientas que la integran y, en conse-
cuencia, los comportamientos infractores de
los diferentes agentes intervinientes. Dicho
objetivo dificilmente se lograra mediante una
normativa ambigua y difusa que deriva en
un cumplimiento formal de las obligaciones en
vias de evitar la posible exigencia de responsa-
bilidades legales sacrificando, en muchos casos,
la pretendida eficacia preventiva de las mismas.
En el caso de las obras civiles, se entiende que
el citado desajuste resulta mayor que en las
obras de edificacion al no considerarse, en la
normativa preventiva, las particularidades de
las mismas. Asi mismo, se considera impres-
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cindible comenzar por compartimentar, par-
ticularizar y simplificar las obligaciones de
cada agente pues, en caso contrario, se corre
el riesgo de perpetuar una serie de desajustes
que obstaculicen el avance preventivo del sec-
tor.

Este cambio de enfoque se considera impres-
cindible para que mediante el esfuerzo coordi-
nado de la Administracién publica, los agentes
sociales, los promotores, empresarios y técni-
cos del sector se superen planteamientos
derrotistas que justifican la ineficacia del sec-
tor de la construccion en base a la peligrosidad
intrinseca de la actividad desarrollada o a me-
diante motivos tan peregrinos e inadmisibles
en pleno siglo XXI como son la asunciéon del
riesgo por parte de los trabajadores debido a
su falta de conciencia preventiva y la imposibi-
lidad de combatir tales comportamientos con
una actuaciéon empresarial preventiva ordenada
y eficaz.

Madrid, Septiembre de 2009
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