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En coherencia con los fines de esta seccion, el
capitulo “Colaboraciones Externas” incluye trabajos
de directo interés para las empresas asociadas,
relacionados con los dos fines sociales principales
que cumple Fraternidad-Muprespa;

a saber, los de colaboracion gestora con la
Seguridad Social y de prestacion de servicios de
prevencion en calidad de “Servicio Ajeno”.

(A%

Las aportaciones en este caso son de los
profesores Gregorio Tudela y Yolanda Valdeolivas,
de Rafael de Francisco, y de José Maria de Bona.
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EL INFORME ’DURAI\I SOBRE RIESGOS LABORALES Y
Sd PREVENCION. NOTAS PARA UN DEBATE NECESARIO

Yolanda Valdeolivas Garcia y Gregorio Tudela Cambronero

Profesores Titulares de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Universidad Autébnoma de Madrid

UMARIO: I. INTRODUCCION. w II. SOBRE LAS FUENTES DE OBTENCION DE DATOS
RELATIVOS A LA SALUD EN EL TRABAJO Y SUS CARENCIAS. wm Ill. EL PERFIL TIPO
DEL ACCIDENTE DE TRABAJO Y DE LA ENFERMEDAD PROFESIONAL EN NUESTRO
MERCADO DE TRABAJO... . m IV. ... Y SUS REPERCUSIONES. m V. EL MARCO LEGAL DE LA
PREVENCION Y DEL ASEGURAMIENTO DE RIESGOS LABORALES: 1. El sistema normativo. 2. El
sistema de inspeccién y control. 3. El sistema de aseguramiento social. VI POLITICA PREVENTIVA
Y ACTUACION DE LOS SUJETOS IMPLICADOS: 1. El papel de las Administraciones publicas. 2. Los
sistemas de formacién e investigaciéon. 3. El nuevo modelo de gestién de la prevencién en la empre -

sa. VII. En torno al sector de la construccion.

I. INTRODUCCION

El 13 de marzo de 2001, el Presidente del Consejo
Econémico y Social, Federico Durdan Lépez, hizo
entrega al Presidente del Gobierno de un Infomne
sobre riesgos laborales y su prevencién (en adelan-
te, el Informe), cuyo texto se deriva del soporte
documental y analisis técnico previo contenido en
un mas amplio Estudio sobre La seguridad y la
salud en el trabajo en Espaiia (en adelante, el
Estudio). Atendia con ello al encargo que le for-
mulara el Presidente del Gobierno, a finales del
mes de julio de 2000, en el sentido de elaborar un
estudio independiente que permitiera conocer el
estado actual de la siniestralidad laboral en
Espaiia, tanto en su causalidad cuanto en sus

efectos, asi como proponer medidas que pudieran
contribuir a la mejora de la seguridad y la salud en
el trabajol. Y ello en un plazo relativamente breve:
finales de enero de 2001.

Para la realizacién del trabajo, se credé una
Comisién de Expertos integrada por diversos
especialistas en las distintas materias que afec-
tan a la seguridad y salud en el trabajo, proce-
dentes de la Universidad, del mundo profesional
vy de la Administracién2. La Comisién se constitu-
yo6 e inicid sus trabajos en el mes de septiembre
de 2000. El planteamiento metodolégico utilizado
fue relativamente sencillo: se trataba de conocer
y describir el panorama actual de la siniestrali-
dad en Espana, aislar los factores determinantes
de aquélla y proponer medidas que pudieran con-

1 El propio Presidente del CES, en su Presentacién del
Informe, apunta como objetivos del encargo “formular un
diagnostico y (...) avanzar algunas propuestas con plena
independencia”, y declara una total “libertad de actuacién
(...) en cuanto a la orientacion del Informe, a la eleccioén de
los colaboradores que habrian de intervenir en el mismo, a
la metodologia de trabajo, etc.”, circunscribiéndose su
compromiso a “garantizar la solvencia técnica de plantea-
mientos y conclusiones y, obviamente, la sensatez de las
propuestas que, aparte de contar con dicho fundamento
técnico, tendrian necesariamente que tener en cuenta la

realidad econdémica y que enmarcarse en nuestro sistema
de proteccién social, en una politica de progreso en rela-
cién con el mismo y en el marco normativo derivado del
acervo comunitario” (Informe..., pag. 13).

2 La Comisién de Expertos, presidida por el propio Federico
Durédn, estuvo integrada por Fernando Garcia Benavides,
Profesor Titular de Medicina Preventiva y Salud Publica
(Universidad Pompeu Fabra. Barcelona); Carlos Heras Cobo,
Jefe del Gabinete de Seguridad e Higiene (Diputacion
General de Aragoén); Emilio Castejon Vilella, Director del
Centro Nacional de Condiciones de Trabajo (INSHT); Juan
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tribuir a minorarla. La Comisién trabajé en pleno

y en subcomisiones. El pleno se reunié, aun, con
dos finalidades: primero, para recibir informacion
facilitada por parte de los responsables de las
Administraciones publicas, central y autonémi-
cas, asi como de responsables de organismos
publicos y privados especializados en la materia,
a través de comparecencias3, en las que se facili-
té a los miembros de la Comisién no sélo infor-
macidén para la reflexién y el debate, sino valiosa
documentacion sobre actuaciones concretas;
segundo, para poner en comun el trabajo desa-
rrollado por las diferentes subcomisiones y obte-
ner un resultado aceptable y aceptado por todos,

que ofreciera como producto final un todo unita-
rio de la Comisién en su conjunto4.

A partir del anterior planteamiento metodolégico,
era necesario, primero, identificar los problemas
relativos a la salud en el trabajo, partiendo de los
datos estadisticos disponibles; segundo, analizar
el marco productivo en el que aquéllos se produ-
cen, intentando caracterizar el mercado de trabajo
en Espana y las condiciones de trabajo existentes
en el mismo, a efectos de determinar su incidencia
sobre la seguridad y salud de los trabajadores; ter-
cero, analizar el marco legal de la prevencién de
riesgos laborales, asi como del sistema de asegu-
ramiento de dichos riesgos; y, finalmente, desen-

Ignacio Molté Garcia, Inspector de Trabajo y Seguridad
Social (Madrid); Bernardo Gonzalo Gonzalez, Administrador
Superior de la Seguridad Social, Prof. UAM y Secretario
Técnico de Fraternidad Muprespa; Gregorio Tudela
Cambronero y Yolanda Valdeolivas Garcia, Pofesores
Titulares de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social
(Universidad Auténoma. Madrid); Juan José Castillo Alonso,
Catedratico de Sociologia del Trabajo (Universidad
Complutense. Madrid); Rafael Ortiz Cervelld, Abogado y ex-
Director de Relaciones Laborales (Generalitat de Catalufia);
Maria Teresa Girdldez Nunez, Consejera técnica de la
Subdireccién General de estudios sobre el empleo (MTAS);
Federico Castellanos Mantecén, Director del gabinete del
Presidente (CES); Reyes De Blas Gomez, Jefa de departa-
mento del area sectorial (Gabinete de estudios-CES); Lucia
Ruano Rodriguez, Jefa de departamento del area social
(Gabinete de estudios-CES); y Nuria Moreno-Manzanaro
Garcia, Asesora especializada (Gabinete de estudios-CES).

El trabajo de los miembros de la Comisién se complemento
con algunas colaboraciones externas a cargo de Aurelio
Desdentado Bonete, Magistrado (Tribunal Supremo, Sala
4%); Magdalena Nogueira Guastavino, Letrada. (Tribunal
Constitucional); Pedro Gémez Caballero, Profesor Titular de
Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Universidad
de Coérdoba; José Vida Soria, Catedratico de Derecho del
Trabajo y Seguridad Social, Universidad de Granada,;
Camnen Vizan Rodriguez, Asesora Especializada del
Gabinete del Presidente (CES); Joan Benach, Universidad
Pompeu Fabra (Barcelona); y Clotilde Nogureda, (INST.).
Ademas, aportd reflexiones escritas a la Comisién, Julio
Sanchez Fierro, Subsecretario del Ministerio de Sanidad y
Consumo. Finalmente, ha de dejarse constancia de la diver-
sa documentacién recibida de la Agencia Europea para la
Seguridad y la Salud en el Trabajo.

La redaccion final del Informe corrié a cargo de Federico
Duran, Federico Castellanos, Fernando Garcia Benavides,
Yolanda Valdeolivas, Gregorio Tudela, Maria Teresa Giraldez,
Reyes De Blas, Lucia Ruano y Nuria Moreno-Manzanaro.

3 Las reflexiones de la Comisién de expertos se enriquecieron
con las comparecencias de José Luis Pérez Alvarez, Gonzalo
Juste y Javier Soriano Tarin, miembros de la Comisién

Ejecutiva Asociacion Nacional de Entidades Preventivas
Acreditadas (ANEPA) y Juan Dancausa Roa, Nuria Onega N4
Angeles Luengo, de la Asesoria Juridica de dicha
Asociacién; Alfonso Masoliver, de AUDELCO, Auditoria de
Riesgos laborales, S.A.; Enrique Valenzuela De Quinta y
José Angel Fernando Pablo, de la Asociacion de Mutuas de
Accidentes de Trabajo (AMAT); Javier Sanz Gonzéalez vy
Andrés Gonzalez Garcia, Director y Gerente de Prevencién
de Riesgos Laborales de Arthur Andersen y cia., respecti
vamente; José Moreno Garcia, Director del Instituto de
Seguridad y Salud Laboral. Murcia; Aina Vicens Llodra,
Directora General de Salut Laboral. Baleares; Javier Esteban
Vallejo, Director General de Trabajo (Madrid); Mateo
Bonaechea Lavin, Gerente del Instituto Regional de
Seguridad y Salud en el Trabajo (Madrid); Ricardo Goberna,
Jefe de Servicio de Condiciones de Trabajo (Valencia);
Jaume Abat Dinarés, Director General de Relaciones
Laborales (Catalufia); José Maria Roig Aldasoro, Director
General de Salud Laboral (Navarra); Leodegario Fernandez
Sanchez y Florentino Alonso Arenal, Director y Subdirector
Técnico del INSHT, respectivamente; Dolores De La Fuente
Véazquez, Directora General de la Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social; Angel Luis Sanchez Iglesias, Subdirector
General de Coordinacién y Relaciones Institucionales de la
Direccion General de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social; Pilar Ruiz-Larrea Aranda, Subdirectora General de
Ordenacion Econdémica de la Seguridad Social; Maria Teresa
Quilez Félez, Vocal Asesora de la Direccién General de
Ordenacién Econdémica de la Seguridad Social; Maria
Dolores Flores Cerdéan, Directora General de Salud Publica y
Consumo del Ministerio de Sanidad y Consumo; Montserrat
Garda, Jefa de Servicio de Salud Laboral del Ministerio de
Sanidad y Consumo; Emiliano Martin Gonzalez, Subdirector
General del Plan Nacional sobre Drogas; Rafael Martinez De
La Gandara, Inspector de Trabajo y Seguridad Social; Juan
Aycart Manzanares, Director Gerente de Mutua Universal;
José Maria Lépez-Perea Santos, Consejero Delegado y
Director General del Grupo MGO y Javier Fernandez Blanco,
Consejeroy Subdirector General del mismo Grupo.

4 Tanto el trabajo del pleno como de las subcomisiones se cele-
braron en la sede del Consejo Econémico y Social, contando
con el inestimable apoyo de sus servicios administrativos.

Q

Fraternidad

Muprespa

La Mutua

(%2}
©
c
St
[}
&
(%2}
()
<
=
O
®
St
<)
Q
e
)
o




7]
o
£
)
Q
&
%]
Q
e
=
(%]
©
S
1<)
Q
=
o
o

(2.2 %

tranar el sistema institucional sobre el que se
asienta la politica preventiva en nuestro pais. Con
tal planteamiento, la Comisién no tardé en concre-
tar el posible contenido y sistematica del Infomme
a elaborar, e identificé dos nucleos esenciales de
cuestiones de necesario conocimiento para enten-
der la situacién real de la seguridad y salud en el
trabajo dentro de nuestro sistema. De una parte,
el estudio del mercado de trabajo, analizando de la
forma mas precisa posible las diversas variables
susceptibles de repercutir sobre los indices de
siniestralidad. De otra, la valoracién de adecuacién
y efectividad del sistema global de prevencién de
riesgos laborales, distinguiendo tres subsistemas
interrelacionados: el normativo, integrado bésica-
mente por la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de
Prevencién de Riesgos Laborales (BOE, 10 nov.)
(en adelante LPRL) y por su normativa de desarro-
llo; el de inspeccién y control, sobre el que des-
cansa buena parte de la real efectividad del ante-
rior; y, en fin, el de aseguramiento de los riesgos
profesionales, que, aun no directamente relaciona-
do con la vertiente preventiva —objetivo prioritario
del Informe—-, tiene un efecto reflejo sobre la
misma, como pronto se puso de manifiesto.

El propdsito inmediato del Informe era, evidente-
mente, atender al encargo realizado por quien lo
formulé. Pero su finalidad mediata lo trasciende,
para procurar contribuir al debate politico y social
existente en Espafa en torno a la siniestralidad
laboral y sus graves consecuencias de todo orden,
aportando una serie de datos, reflexiones y pro-
puestas llamadas a enriquecerse merced a aquel
debate. Se trata, en fin, de abrir una reflexién de
amplio alcance y de caracter pluridisciplinar en
relacién con la prevencion de los riesgos laborales,
tanto mas imprescindible en la medida en que las
expectativas generadas por la LPRL, para modifi-
car la realidad preexistente se han visto grave-
mente defraudadas por los hechos. Ciertamente,
si como senala el Informe, el nuevo modelo pre-
ventivo instaurado por la LPRL no ha producido
los efectos esperables, y los datos se muestran
fuertemente reacios a un cambio de tendencia,
parece clara la necesidad de atender no sélo a ele-
mentos normativos, sino a otros que tal vez ten-

gan mayor influencia, para lograr mejores resulta-
dos en este terreno. Tal es, sin duda, el propésito
no explicitado del Informe y de quienes participa-
ron en su elaboracion.

El resultado final de dicho Infomme es la formula-
cién de hasta setenta y cuatro propuestas, que se
recogen en su literalidad a lo largo de las paginas
que siguen, de diverso alcance y contenido, sobre
diversos aspectos —estadisticos, econdémicos, juri-
dicos, socioldgicos, institucionales, educativos—
que se relacionan con tan sensible tema. En sinte-
sis, las propuestas se refieren a la mejora de los
sistemas de obtencién de datos para el diseiio de
una politica eficaz de prevencién, a la modificacién
del marco normativo y del sistema de inspeccién y
control, a la modificacién del sistema de seguro, a
una mas adecuada integracién del sistema de pre-
vencién con el sistema educativo y con la investi-
gacién, a un mas eficaz funcionamiento de las
Administraciones publicas y de los agentes que
intemnienen en la prevencién y, finalmente, al sec-
tor de la construccién. Buen niimero de esas pro-
puestas requieren algun tipo de cambio nomati-
vo; otras, sin embargo, apuntan a la profundiza-
cién en el estudio de determinadas cuestiones
sobrelas que actualmente existe un conocimiento
insuficiente para obtener conclusiones definitivas.
En todo caso, su pretensién prioritaria es ofrecer
puntual respuesta a algunos de los problemas a
los que se enfrenta la prevencién de riesgos labo-
rales en Espaia, atendiendo a la demanda de
“sensatez” planteada por el Presidente del CES.
Su acogida e implantacién debiera contribuir, en
opinién de la Comisién, a la mejora de la protec-
cién de la seguridad y de la salud en el trabajo,
que constituye no sélo un objetivo preferente para
los poderes publicos y para todos los que intervie-
nen en el sistema productivo, sino también un
desafio al que se enfrenta el conjunto de la socie-
dad espainola. Ninguna propuesta, en si misma,
permite mejorar la situacion, grave, de la sinies-
tralidad laboral en nuestro pais; pero el juego con-
junto de todas ellas puede contribuir a la minora-
cién de algunas de sus lamentables consecuen-
cias, y, desde luego, a una mayor eficiencia e inte-
gracion del modelo preventivo.
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Sin embargo, y salvo algun supuesto excepcional
y anticipado o prematuro®, el Informe ha pasado
relativamente desapercibido en los medios de
comunicacién o se ha solapado con otras noticias
de no menor trascendencia, como la ruptura del
didlogo social y posterior promulgacién de Real
DecretoLey 5/2001, de Medidas Urgentes de
Reforma del Mercado de Trabajo para el incre-
mento del empleo y la mejora de su calidad®. Al
anterior anecdotario se suma el hecho de que, en
la sesién parlamentaria de control al Gobiemo
desarrollada el dia siguiente a la presentacioén del
Infomrme —miércoles 14—, el lider de la oposicién y el
Presidente del Gobierno se enzarzaron en un
debate estéril sobre las veinte propuestas elabo-
radas por el Grupo Parlamentario del primero y las
acusaciones del segundo de plagio del Infomme en
la elaboraciéon de aquéllas. Desde luego, ningun
ciudadano que presenciara el debate tuvo oportu-
nidad de conocer ninguna propuesta concreta
encaminada a mejorar la seguridad y salud en el
trabajo, y muchos —incluidos algunos de los dipu-
tados que jaleaban a uno y otro lado del hemiciclo
a su respectivo lider— desconocian las claves inter-
nas del rifirrafe parlamentario que, naturalmente,
seria objeto de amplia atencién por los medios de
comunicacién. Todo ello en una semana que se
abria, con el fallecimiento de dos trabajadores en
un edificio en remodelacién.

Lo anterior no dejaria de ser anecddtico, como
decimos, de no ser porque, por tomar una cifra de
referencia, y mas reciente de las que se pudieron
utilizar para la elaboracién del Informe, en
Espaina se produjeron, en el primer trimestre del
pasado ano, 475.634 accidentes laborales, es
decir, una media de algo mas de 264 accidentes
diarios. Ademaés, de ese casi medio millén de
accidentes, 573 fueron mortales; es decir, un pro-
medio diario de algo mas de tres muertos. Estas
cifras, que sitian a nuestro pais a la cabeza de la
siniestralidad laboral en el entorno de los paises
de la Unién Europea, pueden conducir a diversas
reflexiones, pero en modo alguno a la frialdad ni
a la ignorancia o desconocimiento. No cabe,

pues, el conformismo frente a una de las patolo-
gias més graves de nuestro mercado de trabajo,
maxime cuando nuestro sistema econdémico pre-
senta un crecimiento igual o superior a la media
europea y es parangonable a ésta en otros
muchos pardmetros econdémicos y juridico-labo-
rales, lo que hace aiin menos entendible, si cabe,
el hecho de ser el “furgén de cola” en tema de
tan elevada repercusién social.

El propédsito de estas paginas es, pues, contribuir
al conocimiento y difusién del documento y sus
propuestas, con el objeto de incitar a una reflexiva
discusién sobre las mismas.

II. SOBRE LAS FUENTES DE
OBTENCION DE DATOS
RELATIVOS A LA SALUD EN EL
TRABAJO Y SUS CARENCIAS

La primera preocupacién que tuvo la Comisiéon
de Expertos fue la de determinar si los datos
habitualmente utilizados se obtienen a través de
instrumentos adecuados para ofrecer un mapa
real de la siniestralidad en Espana. Y ello porque
la Unica forma posible de aproximacién a la bus-
queda de soluciones para la siniestralidad labo-
ral, como para cualquier otro problema, pasa por
tener un conocimiento lo mas cabal posible de
los hechos y circunstancias en que aquélla se
produce. En consecuencia, en la primera parte
del Infomme se diseccionaron los diversos instru-
mentos a través de los cuales se obtienen aque-
llos datos y su fiabilidad para describir los dafios
a la salud relacionados con el trabajo, basica-
mente, accidentes de trabajo, enfermedades
profesionales e incapacidades laborales determi-
nadas por aquéllos.

Con tal propodsito, se procedidé al andlisis de los
datos estadisticos disponibles para el periodo
1989-1999, ultimo ano este sobre el que se conta-
ba con informacién en el momento de elaborar el
Informe. El objetivo basico era realizar un andlisis
descriptivo de la realidad en que se produce la

5 Véase EL PAIS, del 9 de marzo de 2001.

6 BOE, 3 mar.
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siniestralidad y sobre la que han de desarmwllarse

las oportunas politicas preventivas. Dicho andlisis
era imprescindible para conocer las quiebras que
presenta nuestro actual modelo y posibilitar, asi, la
ulterior formulacién de propuestas concretas de
mejora. Andlisis y posterior descripcién que se
llevd a cabo con la informacién que facilitan diver-
sas fuentes disponibles, cuyas caracteristicas y
limitaciones no sélo se tuvieron presentes a la
hora de interpretar y evaluar los datos por ellas
ofrecidos, sino que, al tiempo, fueron deteminan-
tes de la inclusién en el propio Informe de algunas
propuestas para su mejora’. Una primera observa-
cién que ha de realizarse es la falta de desarrollo
del sistema de informacién sanitaria para la pre-
vencioén de riesgos en el trabajo previsto en nues-
tra nomativa8, lo que impide hablar, en téminos
estadisticos, de salud en el trabajo, sino sélo de
accidentes y enfermedades profesionales.

De las diversas fuentes, la que permite extraer
una informacién madas interesante a efectos de
obtener un mejor conocimiento del perfil de nues-
tra siniestralidad laboral es la Estadistica de
Accidentes de Trabajo, cuya informacién se obtie-
ne a partir de los datos que suministra el denomi-
nado parte de accidentes, por el que se comunican
los acaecidos. Pero esta fuente presenta algunas
carencias significativas, que afectan a la cobertu-
ra de su informacién, en la medida en que no
incluye a la totalidad de la poblacién activa, y a la
informacién que suministra sobre la gravedad del
accidente, estimandose que existe una sistemati-
ca subestimacién del numero de accidentes gra-
ves y mortales. Ademas, esta Estadistica tampo-
co proporcona la causa de las lesiones determi-
nante de los accidentes, sino sélo la causa de

éstos ultimos, con lo que no se puede utilizar un
elemento de inestimable valor para la prevencién.
Si a lo anterior se suma el poco rigor con que
generalmente se cumplimentan los mencionados
partes de accidentes, asi como la ausencia en
ellos de las casillas oportunas en las que consig-
nar algunas variables de alto interés a efectos
preventivos, se tiene un cuadro aproximado de
las carencias de esta Encuesta.

Para superar estas deficiencias, en el Informe se
propone, de una parte, “modificar el actual
modelo del documento de parte de accidentes,
para incluir nuevas variables que permitan
conocer las causas del accidente, identificar
los accidentes de trabajadores cedidos por
ETT, recoger cualquier otra informacion que
resulte relevante para un mejor diseiio de las
politicas de prevencién e imponer la comuni-
caciéon inmediata del mismo al delegado de
prevencion o a la representacion de los traba-
jadores en la empresa”, de otra, “definir con
criterios objetivos y precisos la categoria pro-
noéstico del accidente en leve y grave a aplicar
cuando tiene lugar el mismo, e implementar
un sistema que permita recalificar la gravedad
del accidente cuando se produzca el alta del
trabajador”, junto a lo anterior, “establecer el
periodo maximo para, a efectos estadisticos,
considerar como mortales los accidentes que
causan el fallecimiento del trabajador, cuando
este no se produce de forma instantanea”; ade-
mas “modificar el circuito del documento rela-
cion de altas y fallecimientos, incluyendo en el
mismo a la autoridad laboral, para mejorar y
valorar sistematicamente la calidad de los
datos’, igualmente, "“establecer mecanismos

7 Como fuentes especificas han de mencionarse las siguien-
tes: 1) Estadistica de Accidente de Trabajo, 2) Estadistica
Europea de Accidentes de Trabajo, 3) Estadistica de
Enfermedades Profesionales, 4) Encuesta de Poblacién
Activa, en el moédulo relativo a accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales, 5) Incapacidades Temporales,
6) Incapacidades Permanentes, y 7) Encuesta Nacional de
Condiciones de Trabajo. Como fuentes generales, de las que
cabe extraer datos utiles, han de sefialarse las siguientes: 1)
Notificacién de altas hospitalarias, 2) Registro de mortali-
dad, 3) Registro de cancer, 4) Encuesta de Calidad de Vida

en el Trabajo, especialmente en lo relativo a las condiciones
de trabajo, 5) Encuesta de Poblacién Activa, en lo relativo a
jomada y condiciones de trabajo, y 6) Encuesta de
Coyuntura Laboral, en especial en lo que afecta a jornada y
condiciones de trabajo. De dichas fuentes nacionales e
internacionales cabe extraer subsistemas mdas o menos uni-
formes de informacién, sin perjuicio de anotar que la infor-
macién derivada de todas y cada una de ellas requiere
esfuerzos importantes de homogeneizacion y coherencia.

8 Cfir. los arts. 21 LGS, 10 y 23.4 LPRL y 39 del RSP.
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para lograr una mayor implicacion de las enti-
dades gestoras y colaboradoras de la
Seguridad Social y de la autoridad laboral en
la correcta cumplimentacion del parte de acci-
dentes y de la relaciéon de altas y fallecimien-
tos”; y, en fin, “publicar las estadisticas de acci-
dentes de trabajo con caracter consolidado,
una vez se tenga la informacién sobre la con-
secuencia final de cada accidente"®.

En cuanto a la Estadistica de Enfemmedades
Profesionales, la valoracién, lejos de mejorar,
empeora, pues presenta ain mayores deficiencias,
que se ponen de manifiesto por el mero hecho de
basarse en una lista que data del afio 197810 y cuya
actualizacién viene siendo largamente demanda-
da. Ademaés, el procedimiento de notificacién en
que se basa la Estadistica no toma en cuenta la
mayor complejidad del diagndstico de una enfer-
medad profesional respecto clel accidente de tra-
bajo, provocando una impor;:ante subestimacién
de su numero. Por ello, en el Informe se propone
“modificar el actual cuadr> de enfermedades
—en los términos que luego se veran!l- y adoptar
un nuevo sistema de notificacion, de acuerdo
con la propuesta detallada le CNSST"12,

La informacién sobre incapacidades laborales
también resulta manifiestamente mejorable, pues
la actualmente disponible se encuentra dispersa,
es escasa y resulta poco hoinogénea. En efecto,
sélo se dispone de informacinn relativa a la inca-
pacidad temporal derivada de: accidente de traba-
jo, y inicamente a partir de una cierta duracion. Se
reitera, pues, el fendmeno de la subestimacién de
la duracién real de las bajas por incapacidad tem-
poral, pues sdlo se incluyen en el calculo los acci-
dentes graves producidos hasta el tercer mes
siguiente al aflo de referencia de los datos, obvian-
do los que en tal fecha atun contintian de baja. A lo
qgue ha de sumarse la ausencia de ciertos elemen-

tos de interés relativos al coste econémico de las
incapacidades. En consecuencia, no es facil con-
feccionar politicas preventivas eficaces que han de
partir necesariamente de indicadores de evalua-
cién no disponibles y de costes reales ausentes de
la estadistica. De ahi que en el Informe se propon-
ga “mejorar y ampliar los datos estadisticos
referidos a incapacidades temporales y perm a-
nentes, ya sean de origen laboral o comiin, con
el fin de poder efectuar un seguimiento de su
incidencia y principales caracteristicas”, asi
como ‘‘realizar, con caracter periédico, estu-
dios exhaustivos que permitan estimar con fia-
bilidad el coste econémico que originan los
daiios a la salud relacionados con el trabajo™!3.

ITII. EL PERFIL TIPO DEL
ACCIDENTE DE TRABAJO

Y DE LA ENFERMEDAD
PROFESIONAL EN NUESTRO
MERCADO DE TRABAJO...

Pese a las insuficiencias sefialadas, y partiendo de
los instrumentos estadisticos mencionados, cabe
trazar el perfil del accidente de trabajo y de la
enfermedad profesional en nuestro mercado de
trabajo. Pero antes, conviene exponer algunos
datos de interés.

Segun se deriva del Infomme, en 1999 se notificaron
en Espana mas de 1.670.000 accidentes de traba-
jo, de los que 930.000 (un 56 por 100) ocasionaron
al menos un dia de baja. De estos ultimos, 870.000
(un 93 por 100) se produjeron durante la jomada
laboral; los 63.000 restantes fueron in itinere. En
términos comparativos, lo anterior supone un
incremento de la siniestralidad entre los afos 1994
y 1999, sin perjuicio de una reduccién de la inci-
dencia de los accidentes graves y mortales!4.

9 Informe..., pags. 20y 21.

10 RD 1995/1978, de 12 may. (BOE, 25 ag.), que aprueba el cua-
dro de enfermedades profesionales en el sistema de la
Seguridad Social.

11 Véaseinfra, V.3.

12 Informe..., pag. 21.

13 Informe..., pag. 22.

14 Entre 1989 y 1999, este tipo de accidentes mostré una ten-
dencia descendente de un 2°8 en el caso de accidentes gra-
ves y de un 43 por 100 en el caso de accidentes mortales,
aunque la curva de descenso es menos acentuada desde
1997, afio en el que aumento la incidencia de los accidentes
mortales.
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Con todo, los términos de comparacién no pueden
prescindir del dato factico relativo al fuerte
aumento, durante ese ultimo periodo, de la pobla-
cién expuesta al riesgo; lo que obliga a eliminar
del estudio de los accidentes de trabajo el efecto
de las diferencias en el numero de trabajadores
expuestos a riesgos laborales. A tal propdsito
sirve la elaboracién de indices de incidencia, que
permite relacionar el nimero de accidentes ocurri-
dos en un determinado momento con el niumero
de trabajadores existente en ese mismo instan-
tel5. A partir de estos criterios, el Informe pone de
manifiesto un crecimiento de la siniestralidad
laboral; en efecto, entre 1994 y 1999, la incidencia
crecié ininterrumpidamente en torno a un 58 por
100 como media anual, lo que contrasta notable-
mente con el periodo que abarca de 1989 a 1993,
durante el cual se produjo un descenso continua-
do del 4’1 por 100 de media anual. El mayor
aumento en la incidencia en el primero de los
periodos mencionado corresponde a los acciden-
tes sin baja, aunque también aumenté la inciden-
cia de los que determinan baja del trabajador?6.

La comparacién de estos indices con los del resto
de paises de la Unién Europea, en base a los crite-
rios fijados por Eurostat, produce un resultado
altamente insatisfactorio. Espafa es el segundo
pais, tras Portugal, con més accidentes, tanto tota-
les con baja, como mortales. No obstante, los tér-
minos de la comparacién en el contexto europeo
deben corregirse diferenciando dos bloques de
sistemas: de una parte, los que cuentan, como
Espaiia, con un sistema de notificacién en base a

seguwsl?; y, de otra, el restol8. Del andlisis de

ambos bloques se infiere que el sistema de notifi-
cacién influye notablemente en el indice de inci-
dencia, que se muestra sensiblemente més alto en
los paises que siguen dicho sistema. De suerte
que, dentro del grupo de paises con notificacién
separada de accidentes de trabajo, en el periodo
1994-1996, unico en el que se dispone de cifras
para la Unién Europea, el indice de incidencia
espainol era del 64’8 por 1.000, frente a una media
en ese grupo del 43’4 por 1.000. Nuestro pais es,
ademas, el tnico de ese grupo donde la siniestra-
lidad aumentdé en dicho periodo.

Tras estos datos generales, de las informaciones
estadisticas se pueden extraer algunas observa-
ciones relevantes a efectos de caracterizar la
siniestralidad laboral en nuestro mercado de tra-
bajo y disenar un perfil tipo del accidentado, a par-
tir de los siguientes datos: los varones se acciden-
tan tres veces mas que las mujeres; los mas jove-
nes soportan un mayor riesgo de accidentes, aun-
que menor en el caso de los mortales!?; la causa
mas frecuente de accidente con baja tiene un ori-
gen traumatico (un 99°8 por 100), aunque las pato-
logias no traumadaticas son causa de casi la quinta
parte de los accidentes mortales. A efectos de
conocer el tipo de empresa en que se concentra
una mayor siniestralidad, el dato mas relevante es
el sector de actividad econdémica en que aquélla
opera; en efecto, de las 44 ramas que componen
los grandes sectores de actividad econdémica, se
aprecia una importante concentracién del riesgo,
significativamente mayor que el indice de inciden-

15 Partiendo de criterios comunmente aceptados, dicho indice
de incidencia se calcula a partir del nimero de accidentes
por cada 1.000 trabajadores (10.000 si se trata de accidentes
graves, y 100.000 de muertes por accidente) afiliados en alta
en el Régimen General y en los regimenes especiales de la
Seguridad Social que tienen cobertura especifica para esta
contingencia (Mineria del carbén, Trabajadores del Mar y
Agrario).

16 Si los primeros se incrementaran en un 6°3 por 100 como
promedio anual, los segundos creciera un 54 por 100, den-
tro de los cuales los que mas aumentaron son los acciden-
tes in itinere (7°6 por 100 frente al 5’3 por 100 de los ocurri-
dos en jornada laboral).

17 Tal es el caso de Alemania, Austria, Bélgica, Finlandia,
Francia, Grecia, Italia, Luxemburgo y Portugal.

18 Asi, Dinamarca, Irlanda, Paises Bajos, Reino Unido y Suecia.

19 Ello es debido, sin duda, a que los jovenes tienen trayecto-
rias laborales iniciales caracterizadas por la rotaciéon, es
decir, tienen, en breves periodos de tiempo, muy diversas
ocupaciones, tendencia que es mayor en la medida en que
menor es su nivel de formaciéon inicial, lo que dificulta la
adquisicidén de experiencia y destrezas en el puesto de tra-
bajo. Siendo ello asi, en el Informe se propone “proseguir e
intensificar una politica formativa que permita superar
las carencias iniciales que aiin presenta una parte de la
poblacién activa, y para ello, adoptar medidas para
conseguir una mejor integraciéon entre el sistema edu-
cativo y el mundo laboral” y “redoblar los esfuerzos
hasta ahora realizados, en el marco de la formaciéon
continua, para el impulso de una mayor y mejor forma-
cién en el puesto de trabajo” (pags. 60-61).
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cia general, en sélo 11 de ellas20. Por el tamafio de

la empresa, el mayor numero de accidentes se
concentra en las pequefias empresas?!, aunque la
mayor incidencia se da en las empresas de tama-
no medio?2. Las caracteristicas del puesto de tra-
bajo también presentan elementos de interés; asi,
los peones y especialistas de industria y construc-
cién concentran la mayor incidencia de siniestrali-
dad, frente a los grupos de direccién de empresas
y administraciones publicas, técnicos y profesio-
nales cientificos e intelectuales, técnicos y profe-
sionales de apoyo, y empleados administrativos
que presentan indices notablemente bajos. Se
confimm la impresiéon de que los trabajadores tem-
porales soportan una incidencia mayor que se ha
venido incrementando desde 1993 y que es dos
veces y media mas alta que en los trabajadores
con contrato indefinido?23. La experiencia laboral es
otrofactor relevante a efectos de siniestralidad, de
suerte que, de entenderse que ésta viene asocia-
da a la antigliiedad en el puesto de trabajo, la
mayor incidencia recae sobre quienes tienen
menos de un aino de antigliedad en el mismo; aun-
que esta variable requiere algunas matizaciones,
relativas a los periodos de antigtiedad, que dificul-
tan obtener conclusiones contundentes, sin per-
juicio de anotar que los trabajadores que llevan
tres o més anos en el mismo puesto reducen a mas
de la mitad su incidencia.

En conclusidn, el perfil del accidente de trabajo en
Espafa seria el que afecta a un trabajador varén,
joven, que tiene como causa un origen traumatico,
en los sectores de construccién, mineria, pesca o

industria del metal, en empresas de tamano
pequeno o medio, con baja cualificacién profesio-
nal, contratado temporalmente y con una antigtie-
dad menor a tres afios.

Con los datos disponibles no es posible precisar de
la misma forma el perfil de la enfermedad profe-
sional en Espana. Pero puede dejarse constancia
de que la notificacién de las enfermedades profe-
sionales con baja se ha multiplicado casi por cua-
tro entre 1989 y 1999, de suerte que mientras que
en 1989 se dieron 34 casos por 100.000 trabajado-
res, en 1999 fueron 117. El grupo de enfermedades
mas numeroso es el de las provocadas por agentes
fisicos, y, dentro de éstas, las ostearticulares, muy
por encima de las enfermedades de la piel e infec-
ciosas o parasitarias. Las ramas de actividad sobre
las que se concentra el riesgo de padecer una
enfermedad profesional son la industria y la mine-
ria del carbén, teniendo un impacto muy por deba-
jo de la media la construccién, el sector agrario y
el de servicios.

Los datos hasta ahora expuestos no cobran todo su
sentido de no contextualizarse en el marco socioe-
condmico en que se han producido. Conviene
recordar que, con caracter general, y desde luego
en los ultimos ainos, se ha producido en Espana un
fuerte crecimiento econémico, del que han deriva-
do -y al que han coadyuvado— importantes refor-
mas estructurales del mercado de trabajo que han
determinado un fuerte crecimiento del empleo
—situandose la poblacién activa en 13'8 millones de
ocupados en 1999- y una correlativa reducciéon de
la tasa de desempleo. Ocioso es afirmar que el cre-

20 Por ello se propone en el Informe “elaborar estudios espe-
cificos, previos a la adopcién de planes también especifi-
cos, para reducir la siniestralidad laboral en las activida-
des econémicas que soportan un mayor riesgo de acci-
dentes graves y mortales, y en las que se ha producido
una parte muy importante de todos los acaecidos en el
ultimo decenio: pesca, mineria, fabricacion de productos
minerales no metalicos, fabricaciéon de productos meta-
licos, fabricacién de muebles y otras manufacturas
diversas, construccion, y transporte terrestre” (pag. 61).

21 Entendiendo por tales aquéllas que cuentan con entre 1y
25 trabajadores.

22 Grupo en el que se incluyen las empresas que cuentan con
entre 26 y 500 trabajadores, pero la mayor incidencia se
produce en las empresas que cuentan con entre 26 y 50

trabajadores y las que cuentan con entre las de 101 a 500.

23 Pese a todo, la relacién entre temporalidad y accidentes de
trabajo no permite concluir que una eventual reduccién de
la primera determinaria, en si misma, una importante dis-
minucién de la siniestralidad laboral. La temporalidad
cobra todo su sentido explicativo de la siniestralidad si
puesto en relacion con otros factores. En consecuencia, en
el Informe se propone ‘“acometer, al menos en las acti-
vidades con mayor peso en el total del empleo y que
presentan una mayor siniestralidad, un estudio
exhaustivo acerca de la relaciéon entre temporalidad y
accidentes de trabajo, determinando la influencia
sobre ella de factores tales como la experiencia, el tipo
de ocupacién y las condiciones en que se desarrolla el
trabajo” (pag. 60).
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cimiento de la poblacién asalariada aumenta el
numero de sujetos expuestos a riesgos laborales.
Este fenémeno ha repercutido sobre la estructura
del empleo, con un fuerte aumento del peso del
sector servicios, que, a su vez, ha generado un
fendémeno de externalizacién de actividades y un
incremento de la subcontratacién y otras formas de
descentralizacién productiva. Finalmente, en nues-
tro mercado de trabajo es facilmente detectable
una presencia nada despreciable de empleo irre-
gular o sumergido, que oculta, sin duda, parcelas
de la siniestralidad laboral no valoradas y, lo que es
aun mas grave, al margen del sistema de protec
cién de la Seguridad Social. Crecimiento econémico
y cambios estructurales del mercado de trabajo
que, sin justificar completamente el aumento de la
siniestralidad, contribuyen a explicarlo y, sobre
todo, a conocer la realidad sobre la que ha de inci-
dirse para su eventual modificacién.

En un mercado de trabajo asi caracterizado, con-
curren unas condiciones de trabajo que presentan
rasgos directamente relacionados con factores de
riesgo laboral. La mejor informacién disponible
sobre estas condiciones la proporciona la
Encuesta Nacional sobre Condiciones de Trabajo
(en adelante ENCT), realizada por el INSHT en
1987, 1992, 1997 y 1999, que ponen de manifiesto
cierta estabilizacién de las condiciones de trabajo
a lo largo de la década de los noventa. De entre
estas condiciones tienen especial trascendencia, a
los efectos que aqui interesan, aquéllas que se
refieren al tiempo de trabajo, que, pese a lo que
pudiera parecer, se mantienen constantes practi-
camente entre 1997 y 1999, situdndose la presta-
cién laboral en una media de 40°6 horas semana-
les; ademads, se ha incrementado la tumicidad.
Factores influyentes ambos, sin duda, en la cre-
ciente percepcién de los trabajadores de estar
sujetos a ritmos de trabajo que escapan a su con-
trol y que les exigen un creciente esfuerzo mental
de atencion. Por ello, se propone en el Informe,
“estudiar a fondo las relaciones entre el creci-
miento econémico y la siniestralidad, a través

de un mejor conocimiento, que deberia con-
templarse en el disefio futuro de las ENCT, de
la carga de trabajo, variable que parece conec-
tarlos, y de la relacion entre ésta y otras con-
diciones determinantes del riesgo’24.

Pero, como se dijo de otros instrumentos estadis-
ticos, esta Encuesta presenta algunas insuficien-
cias derivadas, de una parte, de la falta de homo-
geneidad de los cuestionarios utilizados en las
diferentes Encuestas realizadas, lo que dificulta su
comparacién temporal, y de otra, del hecho de que
su propio disefio muestral es reducido y complejo,
lo que limita en buena parte el conocimiento que a
su través se obtiene. Lo que justifica las propues-
tas contenidas en el Informe de “incrementar el
tamaiio de la muestra y revisar el diseiio de la
ENCT, para mejorar su representatividad, per-
mitir la obtencion de datos fiables en la com-
paracion por CCAA, aumentar su ajuste con
las distintas clasificaciones que, en diversos
términos de comparacion, contempla el siste-
ma estadistico espaiiol”; y “efectuar un estu-
dio de evaluacion de la informacién contenida
en los cuestionarios de dicha Encuesta?5.

Otro factor que contribuye a explicar la siniestrali-
dad es la descentralizacion de la produccién, deter-
minantes de la proliferacién de centros de trabajo
menores, de una fuerte fragmentacién empresarial
y productiva y de la subcontratacién. Todo ello nos
sitia ante un mercado segmentado en el que con-
curren empresas dominartes junto a otras que
desarrollan una actividad d zpendiente de aquéllas.
Sobre esta realidad facticii, se formulan las pro-
puestas contenidas en el Ir forme de “estudiar las
relaciones de cooperacién o subordinacion
entre empresas, asi como sus efectos para la
organizacion del trabajc en cada una de esas
unidades, que, a su vez, [leterminaran las con-
diciones laborales imperantes, y su relacion
con un mayor o menor 1iesgo de accidentes”,
asi como “prestar atencion especial, dentro de
estos estudios, a la regilacion actual de las
subcontrataciones y a la de las ETT"26.

24 Infomne..., pag. b8.
25 Infomne..., pags. 54 y 55.

26 Informe..., pag. 62
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IV. ...Y SUS REPERCUSIONES

Las consecuencias derivadas de la siniestralidad
laboral son tan diversas como graves. Sin duda,
inciden sobre el trabajador, afectado personal-
mente por el accidente, y su entorno familiar, quie-
nes, ademas, sufren un claro perjuicio econémico;
pero también se derivan efectos para las empre-
sas, los poderes publicos y, en general, la sociedad
en su conjunto, que, finalmente, asume el coste
social derivado de aquélla. Y, sin embargo, como
se extrae del Infomme, Espana carece de instru-
mentos que permitan evaluar de forma precisa el
coste econémico de los dafios a la salud relaciona-
dos con el trabajo, a diferencia de lo que ocurre en
otros paises, pese a ser éste un elemento impres-
cindible para la adopcién de politicas preventivas
realistas y eficaces. Por ello, nuestro sistema ha de
conformarse con atender a los que derivan de la
Seguridad Social, en forma de prestaciones por
incapacidad derivadas de contingencias profesio-
nales. Ello supone una considerable limitacion, al
prescindirse de las consecuencias estrictamente
sanitarias, asi como de los costes “privados”
diversos de los relativos a la pérdida de jornadas
de trabajo como consecuencia de la siniestralidad
laboral, tales como el absentismo laboral o los cos-
tes de sustitucién del trabajador accidentado o
enfermo. En definitiva, no se dispone de instru-
mentos adecuados para valorar lo que a la empre-
sa y al sistema productivo en general le cuesta la
falta de prevencién.

Cenido el andlisis a los datos disponibles, sdlo
existe informacioén relativa a la incapacidad per-
manente, ya sea originada por contingencias
comunes o profesionales. Los datos muestran que
en su inmensa mayoria corresponden a riesgos
comunes y, en términos de incidencia, apuntan un
ligerocrecimiento entre 1989 y 1993, y un descen-
so desde el ultimo ano mencionado hasta 1999.

Evolucién que es similar en las incapacidades per-
manentes derivadas de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales. Pero no se dispone
de informacién sobre la incapacidad temporal deri-
vada de riesgos comunes que afectan al trabajo,
porque, pese a conocerse por el sistema nacional
de salud, no son objeto del debido tratamiento a
efectos estadisticos.

En todo caso, consecuencias claras de los acciden-
tes de trabajo son, de una parte, la pérdida de casi
20 millones de jornadas laborales en 1999, sin con-
tabilizar las derivadas de enfermedades profesio-
nales, de las que no se tienen datos; ello permite
hacerse una idea del coste real de los accidentes
de trabajo tanto para los trabajadores como para
las empresas. Para los primeros, implica un estado
de necesidad generado por la pérdida de ingresos
salariales y el aumento de gastos para su recupe-
racién, cubiertos por la Seguridad Social en la
mayoria de los casos, ademas de una pérdida de
salud y de calidad de vida que resulta dificilmente
cuantificable econémicamente y que, en ningun
caso, se cubre por el sistema de proteccién publi-
co. Para las empresas, supone una pérdida de pro-
ductividad, que incluye el coste de sustitucién del
trabajador accidentado, y de calidad, en lo que
supone de pérdida de imagen y reputacién tanto
respecto de los trabajadores, como de los clientes
y, mas genéricamente, de la sociedad?’. A lo ante-
rior ha de sumarse el gasto que para la Seguridad
Social representa el pago de las prestaciones eco-
némicas por accidentes de trabajo y enfermeda-
des profesionales, que, en 1999, alcanzé la cifra de
335.687 millones de pesetas, y cuya evolucién a lo
largo de todo el periodo analizado ha sido crecien-
te. En su mayoria, aquel presupuesto se destina al
pago de pensiones, partida que mas ha crecido en
los ultimos afnos, en tanto que el gasto en presta-
ciones por incapacidad temporal, también crecien-
te, es muy inferior2s.

27 La duracién media de la incapacidad temporal por acciden-
te de trabajo se ha mantenido, sin apenas variaciones, en
torno a 25 dias de baja. En el periodo 1989-1999, los acci-
dentes leves presentan un promedio de 23 dias de baja, que
se eleva a 73 en el de los calificados como graves, en este
ultimo caso con una leve tendencia al alza.

28 El numero de pensiones vigentes a diciembre de 1999 se
elevaba a algo mas de 334.000, con un coste medio mensual
por pensién de 84.200 ptas., ligeramente inferior al coste de
la pensién contributiva media del Régimen General (86.000
ptas.). Por su parte, el gasto en incapacidad temporal fue de
casi 83.000 millones de pesetas en 1999, con una disminu-
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V. EL. MARCO LEGAL DE
LA PREVENCION Y

DEL ASEGURAMIENTO
DE RIESGOS LABORALES

1. EL SISTEMA NORMATIVO

En el Informe se constata el caracter prolijo, disper-
so y complejo que presenta el nuevo marco norma-
tivo de la prevencién de riesgos?9, que no favorece
su cabal entendimiento por los destinatarios de la
normativa3?. Normativa que, aun constituyendo

una regulacién necesaria y, en general, adecuada,
desde una perspectiva técnico-juridica y desde el
nuevo planteamiento que imprime a la salud labo-
ral, al incidir en la vertiente preventiva y de evita-
cién del riesgo, resulta insuficiente, por si sola, para
incidir significativamente en la mejora de la salud y
seguridad en el trabajo; maxime si se advierte su
caracter excesivamente generalizador, mas centra-
do en el disefo juridico que traza que en la garan-
tia de aplicacién efectiva de las medidas preventi-
vas. O, por decirlo de otra forma, el “cumplimiento”
de la ley no bastaria para asegurar una adecuada

cién en ese aflo respecto al anterior de un 2 por 100. El gasto
en pensiones por incapacidad permanente en dicho afio se
situd en los 113.515 millones, a los que habrian de sumarse
los 60.300 millones de pensiones de jubilaciéon que sustitu-
yen, a partir de 1997, a las primeras por cumplimiento de la
edad. Las pensiones en favor de familiares generaron un
gasto cercano a los 79.000 millones de pesetas.

29 Constituido esencialmente por la CE de 27 dic. 1978 (BOE,
29): arts. 15;40.2; 43.1; 148.1.21 y 149.1.7.; el Conv. OIT nuim.
155, de 22 jun. 85, ratificado el 26 jul. (BOE, 11 nov.), sobre
seguridad y salud de los trabajadores y medio ambiente de
trabajo; la L 14/1986, de 25 ab. (BOE, 29), General de
Sanidad: arts. 21y 22; el RD Leg. 1/1995, de 24 de marzo, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Estatuto
de los Trabajadores (BOE, 28): arts. 4.2.d); 5.c); 6.2; 19; 34;
36.4y5;37.4y5;64.1,8°y 9°.b); traspone la D 93/104, de 23
nov. (DO, 13 dic.), relativa a determinados aspectos de la
ordenacién del tiempo de trabajo -en sus arts. 34y ss.-;laL
31/1995, de 8 nov. (BOE, 10), de Prevencién de Riesgos
Laborales; traspone la D-M 89/391, de 12 junio (DO, 29 jul.),
relativa a la aplicacion de medidas para promover la mejora
de la seguridad y la salud de los trabajadores en el trabajo;
asi como las D 91/383, de 25 jun. (DO, 29 jul.), 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 relacién laboral de duraciéon determinada o de
empresas de trabajo temporal —en su art. 28—; la D 92/85, de
19 oct. (DO, 28 nov.), relativa a la aplicacion de medidas para
promover la mejora de la seguridad y la salud en el trabajo
de la mujer embarazada, que haya dado a luz o en periodo
de lactancia -en su art. 26-; y la D 94/33, de 22 jun. (DO, 20
ag.), relativa a la proteccioén de los jovenes en el trabajo -en
su art. 27-; el RD 1879/1996, de 2 ag. (BOE, 9), por el que se
regula la composicion de la CNSST; desarrolla el art. 13.1
LPRL; el RD 39/1997, de 17 en. (BOE, 31), por el que se
aprueba el Reglamento de servicios de prevencién de ries-
gos laborales; la O de 27 jun. 97 (BOE, 4 jul.), en la que se
establecen normas complementarias del Reglamento de ser-
vicios de prevencién de riesgos laborales; el RD 413/1997, de
21 de marzo (BOE, 16 de abril), sobre proteccién operacional
de los trabajadores externos con riesgo de exposicién a
radiaciones ionizantes por intervencién en zona controlada;
traspone la D 96/29, de 13 may. (DO, 29 jun.), por la que se
establecen las normas bésicas relativas a la proteccion sani-
taria de los trabajadores y de la poblacién contra los riesgos

que resultan de las radiaciones ionizantes; el RD 485/1997,
de 14 ab. (BOE, 23), sobre disposiciones minimas en materia
de senalizaciéon de seguridad y salud en el trabajo; traspone
la D 92/58, de 24 jun. (DO, 26 ag.), sobre disposiciones mini-
mas en materia de sefializacién de seguridad y salud en el
trabajo; el RD 486/1997, de 14 ab. (BOE, 23), por el que se
establecen disposiciones minimas de seguridad y salud en
los lugares de trabajo; traspone la D 89/654, de 30 nov. (DO,
30 dic.), sobre disposiciones minimas de seguridad y salud
en los lugares de trabajo; el RD 487/1997, de 14 de abril
(BOE, 23), sobre disposiciones minimas de seguridad y
salud relativas a la manipulacion manual de cargas que
entrane riesgos, en particular dorsolumbares, para los tra-
bajadores; traspone la D 90/269, de 29 may. (DO, 21 jun.),
sobre disposiciones minimas de seguridad y salud relativas
a la manipulacién manual de cargas, que entrafien riesgos,
en particular dorsolumbares, para los trabajadores; el RD
488/1997, de 14 ab. (BOE, 23), sobre disposiciones minimas
de seguridad y salud relativas al trabajo con equipos que
incluyen pantallas de visualizacién; traspone la D 90/270, de
29 may. (DO, 21 jun.), sobre disposiciones minimas de segu-
ridad y salud relativas al trabajo en equipos que incluyen
pantallas de visualizacién; el RD 664/1997, de 12 may. (BOE,
24), sobre la proteccion de los trabajadores contra los ries-
gos relacionados con la exposicién a agentes bioldgicos
durante el trabajo; traspone la D 90/679, de 26 nov. (DO, 31
dic.), sobre proteccién de los trabajadores contra los riesgos
relacionados con la exposicién a agentes biolégicos durante
el trabajo (modificada por las Directivas 93/88, de 12 oct.
(DO, 29) y 95/30, de 30 jun. (DO, 6 jul.); el RD 665/1997, de
12 may. (BOE, 24), sobre la proteccién de los trabajadores
contra los riesgos relacionados con la exposicién a agentes
cancerigenos durante el trabajo, modificado por RD
1124/2000, de 16 jun. (BOE, 17); traspone la D 90/394, de 28
jun. (DO, 26 jul.), sobre proteccién de los trabajadores con-
tra los riesgos relacionados con la exposicién a agentes can-
cerigenos durante el trabajo; el RD 773/1997, de 30 may.
(BOE, 12 jun.), sobre disposiciones minimas de seguridad y
salud relativas a la utilizacién por los trabajadores de equi-
pos de proteccion individual; traspone la D 89/656, de 30
nov. (DO, 30 dic.), sobre disposiciones minimas de seguridad
y salud para la utilizacién por los trabajadores en el trabajo
de equipos de proteccién individual; el RD 1215/1997, de 18
jul. (BOE, 7 ag.), por el que se establecen las disposiciones
minimas de seguridad y salud para la utilizacién por los tra-
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politica de prevencién. Han de sumarse, en todo

caso, otro tipo de actuaciones dirigidas a la conse-
cucion de una verdadera “cultura preventiva”, por
utilizar la conocida expresién de la Exposicién de
Motivos de la propia LPRL3!, que implica, principal-
mente, a empresarios, trabajadores y poderes
publicos, pero, también, a la sociedad en su con-
junto. Alcanzar o aproximarse a las expectativas
generadas por la vigente regulacién legal, que
supone una concepciéon novedosa de materia tan
sensible, exige, pues, el necesario complemento de
politicas activas susceptibles de incidir positiva-
mente en la implantacién del nuevo modelo.

A tal efecto, sigue siendo deseable que el recono-
cimiento de capacidad ordenadora que la LPRL
reconoce a la negociacién colectiva en determina-
das materias, estimule la accién de los agentes
sociales en el diseio de un marco de autorregula-
cién capaz de adaptarse a las necesidades concre-
tas de las unidades productivas. Para ello, en el
Infomme se invita a las partes sociales a la reflexién
sobre la posibilidad de acometer una negociacién
de ambito interconfederal que, al estilo del
Acuerdo de Cobertura de Vacios de 1997, pemita
pautas de avance a los negociadores de ambitos

inferiores respecto de los contenidos y materias a
incluir en los convenios colectivos. También se
recomienda el reconocimiento legal de acuerdos
de empresa que establezcan su propio marco
regulador subsidiario, en el entendimiento de que
el d&mbito empresarial resulta especialmente ade-
cuado para la adaptacién y acomodacién de las
previsiones de la LPRL. Y es que la negociacién
colectiva tiene un innegable protagonismo en
cuestiones de tanta relevancia para la prevencion
de riesgos laborales como los relativos al tiempo
de trabajo y a los descansos, por no mencionar
otras condiciones de trabajo, y en las que la regu-
larizacién estatutaria remite gran parte de su
poder de ordenacién de la autonomia colectiva.

No obstante, la realidad se ha desarrollado por
otros derroteros. Aunqgue la LPRL tiene el caracter
de derecho necesario minimo e indisponible, reco-
nociendo al convenio colectivo bdsicamente un
papel de mejora, aunque también de complemen-
tariedad en algunas de sus previsiones, el trata-
miento convencional de esta materia no refleja, ni
cuantitativa ni cualitativamente, su importancia
objetiva32. Asi se confirma en el Estudio, que
adviere que mas de la mitad de los convenios

bajadores de los equipos de trabajo; traspone la D 89/655,
de 30 nov. (DO, 30 dic.), relativa a las disposiciones minimas
de seguridad y salud para utilizacién por los trabajadores en
el trabajo de los equipos de trabajo, modificada por la D
95/63, de 5 dic. (DO, 30 dic.); el RD 1216/1997, de 18 jul.
(BOE, 7 ag.), por el que se establecen las disposiciones mini-
mas de seguridad y salud en el trabajo a bordo de los
buques de pesca; traspone la D 93/103, de 23 nov. (DO, 13
dic.), sobre disposiciones minimas de seguridad y salud en
el trabajo a bordo de los buques de pesca; el RD 1389/1997,
de 5 sep. (BOE, de 7 oct.), por el que se aprueban las dispo-
siciones minimas destinadas a proteger la seguridad y la
salud de los trabajadores en las actividades mineras; tras-
pone la D 92/104, de 3 dic. (DO, 31 dic.), sobre disposiciones
minimas destinadas a mejorar la protecciéon de seguridad y
salud de los trabajadores en las industrias extractivas a cielo
abiernto y subterraneas; el RD 1627/1997, de 24 oct. (BOE,
25), por el que se establecen las disposiciones minimas de
seguridad y salud en las obras de construccién; traspone la
D 92/57, de 24 jun. (DO, 26 ag.), relativa a las disposiciones
minimas de seguridad y de salud que deben de aplicarse en
las obras de construccién temporales o moviles; el RD
1488/1998, de 10 jul. (BOE, 17), de adaptacién de la legisla-
cién de prevencién de riesgos laborales a la Administracién
General del Estado; el RD 1932/1998, de 11 sep. (BOE, 18),
por el que se adaptan los Caps. IIIl y V de la LPRL al ambito
de los centros y establecimientos militares; el RD 216/1999,
de 5 feb. (BOE, 24), por el que se establecen disposiciones

minimas de seguridad y salud en el trabajo en el &mbito de
las empresas de trabajo temporal; el RD 258/1999, de 12 feb.
(BOE, 24), por el que se establecen condiciones minimas
sobrela proteccion de la salud y la asistencia médica de los
trabajadores del mar; y el RD Leg. 5/2000, de 4 ag. (BOE, 8),
que aprueba el Texto Refundido de la Ley de Infracciones y
Sanciones en el Orden Social; y el RD 374/2001, de 6 ab.
(BOE, 1 may.), sobre la proteccién de la seguridad y salud de
los trabajadores contra los riesgos relacionados con los
agentes quimicos durante el trabajo.

30 Por ello se invita a la reflexién sobre la conveniencia de ela-
borar un Cédigo de la Salud Laboral que permitiera no sélo
reconocer un cuerpo unitario, sino ordenar, sistematizar y
simplificar al maximo la regulacién sobre la materia, con el
objetivo de facilitar la aproximacién a la misma por los inte-
resados. Lo que seria coherente, ademas, con la progresiva
identificaciéon de un Derecho de la Salud Laboral, que, res-
pondiendo a reglas y principios propios, exige del estudioso
e intérprete conocimientos y planteamientos nuevos de
caracter polivalente y heterogéneo.

31 Exposicion de Motivos, num. 4, par. 2°.

32 Tal vez, la amplia y compleja normativa legal y reglamen-
taria ha retraido a los agentes sociales de una mayor aten-
cién convencional, sin perjuicio de que la propia compleji-
dad técnica de la materia y la propia naturaleza de orden
publico de los bienes juridicos protegidos hayan podido
contribuir a tal efecto.
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analizados no contienen previsiéon alguna en rela-

cién con la salud laboral, lo que es mas llamativo
cuando se analizan convenios sectoriales en acti-
vidades en las que la exposicién a riesgos labora-
les forma parte implicita del quehacer profesional.
Asimismo, y frente a la pretensién legal, la nego-
ciacion colectiva opta frecuentemente por un enfo-
que monetarista de la salud y seguridad en el tra-
bajo, que no contribuye a un enfoque preventivo.
Existe, igualmente, una evidente confusién termi-
noldgica y un muy deficiente tratamiento sistema-
tico de la cuestién. En definitiva, la pretensiéon de
la LPRL de generar la ya citada “cultura preventi-
va” no encuentra adecuado reflejo en la negocia-
cién colectiva3s,

Pero, volviendo al marco estrictamente legal,
hay que destacar que la LPRL, seguramente por
su caracter de norma consensuada, perseguido-
ra de equilibrios entre las distintas posturas
planteadas, manifiesta una notable ambigiiedad
en muchos de sus extremos y una constante uti-
lizacién de conceptos juridicos indeterminados,
que dificultan su aplicacién practica, y que se
han trasladado, casi miméticamente, a las nor-
mas de desarrollo34. Aun cuando ello permite
una mayor flexibilidad aplicativa a las situacio-
nes especificas de cada unidad productiva, tam-
bién puede producir el efecto perverso de abrir
vias de escape en la efectiva aplicacién de la nor-
mativa. De nuevo, instrumento adecuado para
conseguir tal objetivo es la negociacién colecti-
va, que, debe reiterarse, no ha actualizado todo
su potencial regulador.

Mientras tanto, debieran acometerse algunas
modificaciones legales a fin de adecuar las previ-
siones de la legislacién en materia preventiva a

otras disposiciones en ambitos diversos, pero
estrechamente relacionados.

En este sentido, el reconocimiento del derecho de
los trabajadores a una proteccién eficaz e integral
en materia de seguridad y salud, debiera conducir
a que, en aquellos supuestos en que la proteccién
de la salud del trabajador sea causa determinante
de la extincién de su contrato por inadecuacién de
aquél al puesto de trabajo o ineptitud sobrevenida,
a través de la modalidad del despido por causas
objetivas, y sin perjuicio de la indemnizacién pre-
vista legalmente para tales supuestos, se adopten
las medidas adecuadas, para que, en caso de no
poder seguir prestando su actividad laboral el tra-
bajador, disponga de una proteccién sustitutiva de
la renta salarial perdida3®. Y es que la proteccién de
la salud laboral no debe repercutir sobre el sujeto
protegido, evitando su salida del mercado de tra-
bajo; y de resultar obligada, ha de garantizarse al
trabajador rentas sustitutivas del salario perdido.
Uno de los defectos de la actual regulacién legal,
advertido en el Informe, es el relativo al derecho a
la paralizacién de la actividad laboral en caso de
riesgo grave e inminente, que muestra algunas
contradicciones en las distintas normas regulado-
ras, y que disturban una correcta ordenacion de
un tema tan relevante, tanto desde la perspectiva
de la proteccién de la salud de los trabajadores,
como desde la perspectiva de la actividad econé-
mica. Por ello en el Informe se propone **aclarar el
régimen legal del derecho a la paralizacion de
las actividades en caso de riesgo grave e inmi-
nente, ya que la regulacion de los articulos 19.5
LET y 21.3 LPRL resulta contradictoria en algu-
nos extremos”36. Ciertamente, ambas nommas
manifiestan regulaciones dificilmente conciliables

33 Véase, mas ampliamente, el Anexo III del Estudio.., pags.
201 a 208.

34 Asi, cuando se obliga al empresario a adoptar las medidas
adecuadas para que los trabajadores reciban todas las infor -
maciones necesarias (art. 18.1 LPRL); a garantizar una for-
macién suficiente y adecuada (art. 19.1 LPRL); a instruir a las
personas designadas para la adopciéon de las medidas de
emergencia mediante la formacién necesaria, con dotacién
suficiente y material adecuado (art. 20 LPRL); a establecer
los medios de coordinacién necesarios (art. 24 LPRL); a
designar trabajadores y medios para los servicios de pre-

vencion necesarios para desarrollar adecuadamente sus fun -
ciones (art. 13.2 RSP); o, en fin, a facilitar a los servicios de
prevencién propios las instalaciones y medios materiales y
humanos necesarios (art 15 RSP).

35 De ahi la propuesta del Infomme de “estudiar las medidas
de proteccion adecuadas del trabajador, en aquellos
supuestos en que la pérdida del puesto de trabajo, sin
posibilidad de recurrir a la movilidad funcional, derive
de la imposibilidad de conciliar prestaciéon laboral y
proteccién de la salud” (pag. 66).

36 Informe..., pag. 66.
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en lo relativo a los sujetos legitimados para adop-
tar la medida y los procedimientos previstos al
efecto, que debieran ser unificados en aras de una
mayor seguridad juridica.

Otro aspecto particulamente relevante, y no bien
resuelto por la LPRL, es el referido al principio de
coordnacién de actividades empresariales, en
aquellos supuestos en que, en un mismo centro de
trabajo, desarrollan actividades trabajadores de
“deber
general de prevencion” del titular del centro de

dos o mas empresas. Sin perjuicio del

trabajo, todas las empresas implicadas estan obli-
gadas a cooperar en la aplicaciéon de la nomativa
preventiva, estableciendo los medios de coordina-
cién necesarios para la proteccién y prevencién de
riesgos laborales y la formacién de sus respectivos
trabajadores. Planteamiento que cobra mayor sen-
tido en la medida en que, como quedd dicho, nues-
tro sistema productivo se caracteriza por una pro-
gresiva descentralizacién productiva y el recurso
frecuente a la subcontratacién como férmulas
organizativas del trabajo. Por ello, nuestra norma-
tiva muestra una especial preocupacién frente al
fendmeno, exigiendo responsabilidades solidarias
en caso de incumplimiento. Una excepcién a este
régimen de responsabilidad general es el relativo
a las ETT, en la medida en que empresa usuaria y
ETT responden de manera auténoma e indepen-
diente, sin trasvase de responsabilidades de una a
otra por sus respectivos incumplimientos en la
materia. Parece oportuno, pues, reforzar el princi-
pio de coordinacion entre empresarios, estimulan-
do una mayor diligencia de la empresa usuaria en
la seleccién de la ETT con la que contrata y una
mayor exigencia acerca del cumplimiento por esta
ultima de sus obligaciones preventivas. Ello expli-
ca las propuestas contenidas en el Infomme relati-
vas a “establecer en caso de prestacion de acti-
vidad de varias empresas en un mismo centro,
un deber general de prevencion del titular del
centrode trabajo, y homogeneizar el régimen
de exigencia de responsabilidad en todos los
supuestos en que la ley exige coordinacién de
actividades empresariales, de modo que las

empresas usuarias que tienen trabajadores
cedidos por ETT no sélo respondan por sus
obligaciones directas respecto de los trabaja-
dores en misioén, sino que resulten responsa-
bles solidarias, como se establece legalmente
en el caso de contratas y subcontratas, del
incumplimiento de los deberes propios de la
ETT"”. Desde la perspectiva contraria, ahora se
propone, igualmente, “extender el régimen de
deberes de coordinacion entre ETT y empresa
usuaria, contenido en el RD 216/1999, a contra-
tas y subcontratas y empresa principal”?’.
Propuestas ambas que no hacen sino constatar el
hecho de que las situaciones de contratacién y
subcontratacién y cesién temporal de trabajado-
res se refieren a relaciones laborales de caracter
triangular que recomiendan un régimen juridico
preventivo mas homogéneo; sobre todo si se
tiene en cuenta que los problemas que plantean
ambas situaciones se asemejan considerable-
mente en la practica y pueden responder a un
planteamiento comun.

2. EL SISTEMA DE INSPECCION
Y CONTROL

En la normativa de prevencién de riesgos labora-
les el modelo de inspeccién y control corresponde
a un amplio grupo de profesionales adscritos a
diferentes Administraciones publicas (Industria,
Sanidad,
Transportes, Inspecciéon de Minas, etc.), pero la

Seguridad Vial, Inspeccién de
Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social tiene un
innegable papel protagonista.

Configurada como un conjunto institucional inte-
grado, los inspectores llevan a cabo la totalidad de
las actividades que tienen legalmente asignadas
con independencia de la Administracién titular de
la competencia, ya sea el Estado o las
Comunidades Auténomas. En lo que se refiere a la
prevencioén de riesgos laborales, la funciéon de la
Inspeccion se ha visto reforzada por la multidisci-
plinariedad del Cuerpo de Inspectores, que inclu-

ye en el sistema de inspeccion al colectivo de téc-

37 Informe..., pag. 66.
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nicos-peritos que actian respaldando la actuacién
inspectora. Sin embargo, el Estudio demuestra
que, conforme a los datos facilitados por la propia
Inspeccion, el aumento de la siniestralidad laboral
no ha determinado un incremento proporcional de
las actuaciones inspectoras y, sobre todo, sancio-
nadoras, acometidas por este Cuerpo de
Inspectores. Sin duda, la insuficiencia de recursos
humanos y materiales con que cuenta no contri-
buye a su actuacién exhaustiva y rigurosa.

Ademas, el modelo de control de la Inspeccién de
Trabajo y Seguridad Social sufrié una quiebra en el
plano organizativo de gestién del sistema de ins-
peccién, a partir de la realidad politica y del papel
de las Comunidades Auténomas con competencias
de ejecucién de la normativa laboral, incluidas la
potestad sancionadora por incumplimiento de la
normativa preventiva y la promocién de la preven-
cién. En efecto, como consecuencia del nuevo
modelo de organizacién autondémica, quedarian
separados, de hecho, el Cuerpo de Inspectores de
Trabajo y el organo técnico de apoyo (antiguos
Gabinetes de Seguridad e Higiene en el Trabajo),
transferido éste a la Administracién autondémica.
Para resolver éste y otros problemas parecidos, la
Ley 42/1997, de 14 de noviembre (BOE, 15), de
Ordenacién de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social y el RD 138/2000, de 4 de febrero (BOE, 16),
que aprueba el Reglamento de Organizacién y
Funcionamiento de la Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social han fijado un nuevo modelo orga-
nizativo adaptado a la actual configuracién autoné-
mica, estableciendo mecanismos de coordinacién,
tales como la Conferencia Sectorial de Asuntos
Laborales —que aprueba el programa de objetivos
anuales de actuacién del Cuerpo—- y las Comisiones
Territoriales de Inspeccién —que establecen, a nivel
autonomico, los instrumentos de colaboracion terri-
torial necesarios para la consecucién de los objeti-
vos marcados, a través de Acuerdos Bilaterales
entre Administraciéon central y autondémica—, que no
han desenvuelto aun toda su potencialidad. Es
necesario, pues, que en el futuro los problemas de
coordinacién entre las distintas Administraciones

implicadas en la materia de prevencién de riesgos
encuentren en estas Comisiones un cauce de solu-
cién, particularmente en lo relativo a la accién con-
junta de la Inspeccién de Trabajo y los respectivos
6rganos de apoyo técnico.

El actual modelo de inspeccién carece hoy de una
definicién clara del érgano de direccién unificada a
nivel estatal en todo cuanto afecta a la prevencién
de riesgos laborales y coordinacién de la ejecucién
de las politicas preventivas respecto de las
Comunidades Auténomas. En ese 6rgano se atri-
buye un papel especialmente protagonista a la
Inspeccidn, por disponer de informacién sustantiva
y relevante sobre los riesgos laborales y la situa-
cién real de las empresas. Al tiempo, es imprescin-
dible reforzar las funciones de asesoramiento e
informacién de las empresas que la ley atribuye al
Cuerpo de Inspectores de Trabajo, en linea con el
disefio de la LPRL, que acentie mas la evitacién
del riesgo y el cumplimiento de los deberes de pre-
vencién que la sancién por su incumplimiento.

En consecuencia, en el Informe se incluyen las
siguientes propuestas: Primero, “acelerar la
puesta en marcha de manera inmediata y la
implantacion completa del nuevo modelo
organizativo del Sistema de Inspeccion de tra-
bajo, dotandolo de los suficientes recursos
humanos, técnicos y presupuestarios”; segun-
do, “dotar de entidad propia a la funcién de
planificacion, asesoramiento y promocion de
la actuacion preventiva respecto de las funcio-
nes de vigilancia y control del cumplimiento
de la normativa sobre salud laboral, incremen-
tando las partidas presupuestarias dirigidas a
aquélla”, y tercero, “potenciar la especializa-
cién de la ITSS, incrementando de manera sus-
tantiva los recursos destinados a la formacion
continua de los Inspectores de Trabajo, funda-
mentalmente de tipo técnico, asi como la cola-
boraciéon de otros organismos competentes en
el control de la seguridad de los procesos pro-
ductivos; y modificar el sistema retributivo y
de incentivos de la ITSS, de manera que prime
en él la prevencion y no la recaudacion'3s,

38 Infomne..., pag. 68.
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Finalmente, y teniendo en cuenta la trascendencia

del bien juridico protegido, cobra una especial
importancia el régimen normativo de responsabili-
dades y sanciones que se establece para el incum-
plimiento de las obligaciones preventivas. Aquél
muestra una seria complejidad técnica y graves
disfunciones en su aplicacién, derivadas de que,
legalmente, los cuatro tipos de responsabilidades
aplicables —administrativa, civil, penal y de
Seguridad Social-, resultan compatibles entre si,
pero no son facilmente conciliables en la practica.
La naturaleza hibrida de alguna de aquellas res-
ponsabilidades, ademaés, puede vulnerar princi-
pios generales del derecho y difuminar el caracter
de estimulo a la prevencién que en ocasiones per-
siguen. En sintesis, el incumplimiento por las
empresas de sus obligaciones en materia de pre-
vencién de riesgos laborales desencadena respon-
sabilidades administrativas y, en su caso, respon-
sabilidades penales y civiles por los dafos y per-
juicios derivados de dicho incumplimiento. Tres
tipos de responsabilidad que siguen siendo hoy
compatibles con la especifica responsabilidad de
Seguridad Social.

La infraccion de las normas administrativas com-
promete la responsabilidad empresarial y puede
ser desencadenante de la imposicién de sanciones
econdmicas actualmente previstas en el R.D. Leg.
5/2000, de 4 de agosto (BOE, 8), que aprueba el
Texto Refundido de la Ley sobre Infracciones y
Sanciones en el Orden Social (en adelante LISOS).
La impugnacién y revisién jurisdiccional de este
tipo de sanciones corresponde al orden contencio-
so-administrativo, lo que plantea algunos proble-
mas derivados del riesgo del doble enjuiciamiento
por la jurisdiccidén contencioso-administrativa y la
jurisdiccién social, con diferente resultado y con
p roblemas afadidos de prejudicialidads3®.

La responsabilidad civil, por su parte, pretende la
reparacién o compensacioén, mediante indemniza-
ciones, de los dafnos y perjuicios sufridos ante la

jurisdiccién civil, pero de ella también conoce la
jurisdiccién social, declarandose ambas, en ocasio-
nes, competentes en la materia. En efecto, pese a
que el conocimiento de las acciones derivadas
Unica y exclusivamente del contrato de trabajo
son competencia de la jurisdiccién social, la civil
también se ha declarado competente por entender
que la peticién no encuentra fundamento en el
contrato de trabajo, sino en las disposiciones
generales del Derecho comun, asi como por su
caracter residual cuando no existe una expresa
atribucién de competencia a otra jurisdiccién. Esta
polémica debiera superarse reconociendo a la
jurisdiccién civil el exclusivo conocimiento de las
responsabilidades exigibles por terceros ajenos a
la relacién de trabajo, con origen en incumpli-
mientos de obligaciones civiles directas o deriva-
das de responsabilidad penal. Lo anterior explica
las propuestas contenidas en el Informe de "esta-
blecer la modalidad procesal de impugnacion
de resoluciones administrativas relativas a la
imposicion de cualesquiera sanciones por todo
tipo de infracciones de orden social, incluidas
las de prevencion de riesgos laborales, atribu-
vendo la competencia de su conocimiento al
orden social. En ldégica correspondencia,
habria que modificar el actual art. 42.5 LISOS”’
y de “modificar la LPL para atribuir expresa-
mente a la jurisdiccion social el conocimiento
de las reclamaciones de responsabilidad civil
(contractual, extracontractual y la derivada de
delito) cuando se originen en el ambito de la
relacion de trabajo, concentrando en un inico
orden jurisdiccional la totalidad de las preten-
siones y el conocimiento global de cuantas re s-
ponsabilidades se deriven de la eventual
infraccién de las normas preventivas’40,

Pero la cuestidén se complica aiin méas debido a que
la doble asuncién de competencias por los érdenes
social y civil puede producir un efecto no deseado,
debido a que, concurriendo ambos tipos de res-

39 La prevision del art. 42.5 LPRL relativa a que “la declaracion
de hechos probados que contenga una sentencia firme del
orden jurisdiccional contencioso administrativo, relativa a la
existencia de infraccién a la normativa de prevencién de
riesgos laborales, vinculara al orden social de la jurisdiccion,

en lo que se refiere al recargo, en su caso, de la prestacién
econdmica del sistema de la Seguridad Social”, ha pasado al
actual art. 42.5 LISOS.

40 Informe..., pag. 70.
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ponsabilidad, se pueda generar una duplicidad de
compensaciones econdémicas cuya compatibilidad
e independencia plantea algunas reservas, espe-
cialmente si coinciden indemnizaciones por danos
y perjuicios y recargo en las prestaciones de la
Seguridad Social4!. Mantener el caracter de san-
cién que implicitamente tiene este recargo, y que
se traduce en una mejora de la prestacién del tra-
bajador o sus causahabientes, deberia servir de
estimulo a la prevencién, lo que no es dbice para
que se planteen delicados problemas en relaciéon
con dos principios juridicos generales: el de non
bis in idem, arraigado en nuestra Constitucién, y el
de prohibicién de enriquecimiento injusto. Lo pri-
mero, por la compatibilidad del recargo, entendido
como sancién, con otras sanciones —administrati-
vas y penales— que, aun expresamente reguladas
por la ley, puede resultar conflictiva42. Lo segundo,
porque, declarada la compatibilidad del recargo
con la indemnizacién civil, la compensacién puede
exceder el dano que se indemniza. Cuanto antece-
de justifica que el Informe proponga “‘suprimir el
actual recargo de prestaciones en caso de falta
de medidas de seguridad y establecer un pro-
cedimiento agil, ante los tribunales laborales,
para la reclamacion de la integra reparacion
del daiio sufrido por el trabajador accidentado
en caso de culpa del empresario, quien podria
asegurar su responsabilidad43.

Por lo que se refiere a la responsabilidad penal, la
multiplicidad de delitos y faltas hoy existente,
superpuesto a otros incumplimientos, cuya exigen-
cia de responsabilidad actua desde distintos planos
de la legalidad —sanciones administrativas y recar-
go de prestaciones— acaban por interferir entre si,
introduciendo complejidad y dilacién en los proce-
sos, haciendo ineficaces las sanciones e impidiendo
que cumplan sus finalidades. En consecuencia, en
el Informe se propone “despenalizar las faltas por
imprudencia cuando ésta implique infracciéon

de normas de seguridad y salud laboral ya tipi-
ficada administrativamente, manteniendo

exclusivamente los actuales tipos de delito"44.
Junto a lo anterior, elInfomme adelanta una adver-
tencia en relacién con algunas otras medidas san-
cionadoras poco conocidas que, por sus eventua-
les repercusiones en el desarrollo de la actividad
empresarial, cumplen una finalidad ejemplarizan-
te, cuya virtual eficacia puede llegar a ser mayor
que la propia sancién econdémica. En este sentido,
en el mismo se propone “desarrollar reglamen-
tariamente la prevision legal que establece la
publicidad, a través de los medios que se
deteminen, de las sanciones impuestas por
infracciones muy graves, una vez firmes (art.
40.2.c) LISOS). A la vista de los resultados obte-
nidos tras el desarrollo reglamentario que se
propone, podria contemplarse la posibilidad
de ampliar la medida a las sanciones de carac-
ter grave”45. La razon de la propuesta se apoya
en la consideracién de que, en un mercado com-
petitivo como en el que nos movemos, medidas de
este tipo pueden constituir genuinos instrumen-
tos disuasorios de la inobservancia de las obliga-
ciones empresariales en materia preventiva. Sin
embarg, la legislacién parece seguir poniendo el
acento en las sanciones de caracter econdémico.

Aunque la politica de prevencién de riesgos labo-
rales no forma parte de las politicas de Seguridad
Social, cuya finalidad no es la prevencién sino la
reparacion de los estados de necesidad provoca-
dos por la actualizacién del riesgo, es innegable
que el sistema de Seguridad Social tiene interés en
la existencia de una adecuada politica de preven-
cién, pues ésta evitara o disminuird las situaciones
a proteger por aquélla. O, dicho de otra forma, una

41 Cfr. el art. 123 LGSS.

42 Recientemente, la STS(Soc./UD), de 2 oct. 2000, aun con voto
particular en contra, sostiene que son compatibles el recargo
de prestaciones de Seguridad Social y la indemnizacién debi-
da por responsabilidad civil, zanjando una cuestién que habia

sido objeto de debate. Con todo, la naturaleza extraiia y pecu-
liar del recargo seguira generando problemas interpretativos.

43 Informe..., pag. 78.
44 Informe..., pag. 70.
45 Ibidem.
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mayor y mejor prevencién contribuye a evitar la

produccién de accidentes y enfermedades profe-
sionales, reduciendo los gastos derivados de la
asistencia sanitaria y de las prestaciones econémi-
cas sustitutivas de las rentas perdidas cubiertos
ambos por la Seguridad Social. En suma, aunque
los objetivos del Infomrme no pretendian atender a
eventuales refomms dentro de la Seguridad Social,
si se manifestdé prontamente en el seno de la
Comision la necesidad de introducirse en el anali-
sis de este ultimo sistema, en la idea de que el
mismo es susceptible de incentivar o, por el con-
trario, de obstaculizar la prevencién. De suerte
que es imprescindible configurar los mecanismos

aseguratorios y reparadores de tal modo que no se
desincentiven las medidas de prevencién capaces
de evitar riesgos en las empresas.

En este andlisis, enseguida emerge uno de los
caracteres mas decisivos en la configuracién de
nuestro sistema publico de proteccién social: la
dualidad protectora en razén del origen del riesgo.
Si, como se afirma, la Seguridad Social sirve a la
reparacion de estados de necesidad, debiera ser
indiferente a efectos de proteccién la causa que
origina esos estados. Pero en Espana, como en la
mayoria de los sistemas europeos, la protecciéon de
los riesgos profesionales resulta privilegiada en
relacién con la de los riesgos comunes46.

46 Régimen de proteccién privilegiada que se manifiesta, en lo
que aqui interesa, en los siguientes aspectos:

1°) Los accidentes de trabajo y enfermedades profesionales
disponen de una proteccién automadtica, de modo que los
trabajadores causan derecho a las correspondientes presta-
ciones del sistema aun en ausencia del cumplimiento de los
requisitos de afiliacién, alta y cotizacion, sin olvidar que, a
estos efectos, el accidente no laboral se equipara a los ries-
gos profesionales cuando se trata de incapacidad temporal.
En todo caso, el anticipo de la prestacién por la entidad ges-
tora o la Mutua no exonera al empresario de su responsabi
lidad directa, porque la proteccién automatica supone sélo
una garantia para el beneficiario de la percepcion de la pres-
tacién, como la que existe en otros seguros, no una via de
excepcion de la responsabilidad empresarial.

2°) La cotizacién por contingencias profesionales se realiza
mediante una aportacién empresarial Unica, calculada con-
forme a criterios distintos a los de las contingencias comu-
nes y diferentes por ramas de actividad, porque se susten-
tan en la nocién de riesgo que implica el desarrollo de la
actividad de que se trate.

3°) Se mejora la cuantia de las prestaciones econdémicas
correspondientes a dichas contingencias, toda vez que en
las bases de cotizaciéon se computan las horas extraordina-
rias, por lo que la base reguladora aplicable para el calculo
de la prestacién es mas elevada y, desde luego, mas proxi-
ma a los salarios reales. Ademads, en ocasiones, los tipos
aplicables a las bases reguladoras son mas altos.

4°) Existen prestaciones especiales a las que sélo se causa
derecho cuando el riesgo es profesional, tales como las
indemnizaciones por fallecimiento y la indemnizacién por
lesiones permanentes no invalidantes. Ademas, para el con-
creto supuesto de enfermedad profesional, se reconoce,
dentro de la contingencia de incapacidad temporal, una
baja preventiva o periodo de observaciéon de seis meses,
prorrogables hasta doce, sifuere necesario para el estudio y
diagnéstico de la enfermedad.

5°) La asistencia sanitaria es méas completa cuando el riesgo

es profesional que cuando es comun, pues, al margen las
prestaciones complementarias de recuperacién y rehabilita-

cién, las prestaciones farmacéuticas resultan completamen-
te gratuitas para el beneficiario.

6°) Posibilidad de imponer un recargo de las prestaciones
econdémicas entre un 30 y un 50 por 100, segun la gravedad
de la falta, cuando el accidente de trabajo o enfermedad
profesional sea causado por maquinas, artefactos o en ins-
talaciones, centros o lugares de trabajo que carezcan de los
dispositivos de precaucién reglamentarios, los tengan inuti-
lizados o en malas condiciones o cuando no se hayan obser-
vado las medidas generales o particulares de seguridad e
higiene en el trabajo, o las elementales de salubridad o ade-
cuaciéon personal a cada trabajo, habida cuenta de sus
caracteristicas y de la edad, sexo y demas condiciones de
trabajador. Recargo que recae directamente sobre el empre-
sario infractor y que no puede ser objeto de seguro alguno.

7°) Para el concreto supuesto de incapacidad temporal, la
mas frecuente de las contingencias derivadas de riesgo pro-
fesional, la cuantia de la prestacion econdémica es equiva-
lente al 75 por 100 de la base reguladora desde el dia
siguiente a la baja, correspondiendo al trabajador el salario
completo del dia en que se causa el accidente o enfermedad
profesionales. Por el contrario, la incapacidad temporal de
causa comun soélo da derecho al 60 por 100 de la base regu-
ladora entre los dias cuarto y vigésimo de la baja y al 75 por
100 los dias restantes (los tres primeros dias de baja no
tiene por qué pagarse salario, salvo mejora por convenio
colectivo o contrato). En definitiva, la prestacion econémica
en las incapacidades temporales de corta duracién es supe-
rior si aquella deriva de un riesgo profesional.

8°) También para el caso de incapacidad temporal, el pago
de la prestaciéon econémica de origen profesional es respon-
sabilidad de la entidad gestora o Mutua aseguradora, sin
perjuicio del pago delegado del empresario, que puede tam-
bién excepcionarse, con derecho a reembolso posterior. Por
el contrario, si la causa de la incapacidad temporal es
comun, el pago se realiza en los doce primeros dias de baja
(entre el tercero y decimoquinto) por y a cargo del empre-
sario, debiendo abonarse los dias restantes también por el
empresario pero ahora por delegacién, con derecho a des-
contar el importe de lo anticipado de las cuotas futuras a
ingresar en la Seguridad Social.
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Esa diferente proteccién, explicable por razones

histéricas relacionadas con el hecho de que los
riesgos profesionales se apoyaron inicialmente en
la responsabilidad empresarial, primero por culpa
y luego objetiva, lejos de ser neutra desde una
perspectiva preventiva, pese a su apariencia, ha
provocado consecuencias en materia preventiva
evidentes. De una parte, una tendencia claramen-
te expansiva del concepto de accidente de traba-
jo, que incluye situaciones que quedan fuera del
eventual control por parte de la empresa. De otra,
y por lo que afecta a la obligacién empresarial de
abono de la prestacién econémica en caso de inca-
pacidad temporal por riesgos comunes hasta el
decimoquinto dia, ha fomentado la declaracién
como accidentes de trabajo de algunos que, en
puridad, no lo son. Ello dificulta la programacién y
la aplicacién de una adecuada politica preventiva
y provoca un sobrerregistro de accidentes labora-
les, explicable no sélo por el interés de las empre-
sas, sino por su automatica y mejor proteccién
para los trabajadores4?.

Pero no seria correcto concluir de lo anterior que
nuestro sistema provoca un incremento artificioso
de los accidentes declarados como profesionales
para intentar justificar con ello nuestras altas
tasas de siniestralidad. De haberse quedado en
este estricto planteamiento, el Informe presentaria
una pobre perspectiva. Muy al contrario, lo impor-
tante de una adecuada imbricacién de los modelos
preventivo y asegurativo es resaltar que este ulti-
mo apenas contiene elementos incentivadores
que sirvan al segundo, a salvo, quiza, y con las
dudas y propuestas ya adelantadas, el recargo de
prestaciones, no asegurable, y la escasamente uti-
lizada posibilidad de reparacioén integra del perjui-
cio ocasionado por culpa del empresario; otros ele-
mentos, como la reduccién o aumento para las

empresas de la cuantia de las primas por distin-
guirse en la prevencién o por incumplir sus obliga-
ciones en la materia, respectivamente (art. 108.3
LGSS), apenas si han tenido incidencia en la préac-
tica. Para ello, bien podria modificarse la protec-
cién separada y distinta de las necesidades socia-
les causadas por riesgo profesional, pero tal con-
secuencia exigiria un debate previo y una refle-
xién mucho mas amplia y parcialmente distinta de
la que el Informe pretendia. En definitiva, si al
empresario le cuesta lo mismo prevenir que no
hacerlo, asumido siempre el coste de la siniestrali-
dad laboral por la Seguridad Social, es claro que no
se esta favoreciendo la aplicacion eficaz de politi-
cas preventivas. Por tanto, deberia pergenarse un
sistema que penalizara al que maés accidentes
causa con su inactividad preventiva o premiara a
quien menos riesgos profesionales provoca con su
actuacion en el d&mbito de la prevencién.

A la vista de lo anterior, el Informe advierte que el
impulso de los planteamientos preventivos, que
presupone la existencia de un concepto de acci-
dente de trabajo coherente con los mismos, ha de
identificar las situaciones bajo control del empre-
sario, en las que son factibles las medidas preven-
tivas, y que liberan a la Seguridad Social de fun-
ciones reparadoras. Lo que no tiene por qué con-
ducir a la eliminacién de la proteccién doble y dife-
renciada que, recuérdese, se mantiene en la mayo-
ria de los sistemas de nuestro entorno. Son carac-
teres histéricos de nuestro sistema de proteccién
social y delicados equilibrios los que estan en
juego, debiendo remitirse al didlogo social los
comrespondientes debates sobre la futura configu-
racion del actual sistema de aseguramiento.
Precisamente para contribuir a aquel debate, el
Infomme resalta algunos de los elementos que el
cambio de modelo determinaria48.

47 Ello se reproduce en el posible trasvase de enfermedades
comunes hacia el concepto de enfermedades de trabajo,
que, equiparadas en su proteccién y régimen juridico al
accidente de trabajo, pueden verse alteradas en su identifi-
cacién inicial para producir aquellos mismos efectos. Tal
riesgo no existe en el supuesto de las enfermedades profe-
sionales, porque su especial naturaleza y su tipificacién
tasada, cerrada y especifica evita el hecho de que enferme-
dades comunes puedan confundirse con las profesionales.

48 Asi, en primer lugar, el establecimiento de la misma protec
cién (sanitaria, econémica, etc.) para la misma situacién de
necesidad, sin distinguir seguin el origen de dicha situacién.
Si se toma como punto de referencia la protecciéon de los
riesgos profesionales, evitando la unificacién “a la baja” de
las situaciones existentes, ello exigiria atender a la susten-
tabilidad, en el actual sistema de protecciéon social, de la
extensién a todos los casos de algunos aspectos de la pro-
teccién de los riesgos profesionales. Aunque la proteccién
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Esta proteccion indiferenciada permitiria separar

la politica de prevencién, con sus medidas incenti-
vadoras, sancionadoras, etc., de los mecanismos
aseguratorios, dirigidos a reparar las situaciones
de necesidad de los sujetos protegidos. No impe-
diria que, en caso de accidente, de concurrir culpa
del empresario, pudiera el accidentado exigir al
mismo, a través de los procedimientos oportunos,
la integra reparacién del perjuicio ocasionado. Y
tendria la gran ventaja de reducir drasticamente la
litigiosidad, asi como de aminorar los costes de
gestién del sistema. Todo ello sin perjuicio de que,
de optarse por esta alternativa, no puede obviarse
la dificultad que se deduce del hecho contrastado
de que en los paises que carecen de un sistema de
aseguramiento especifico de los riesgos profesio-
nales, ya se dijo, el nivel de declaracién de acci-
dentes es muy inferior, lo que dificulta, en buena
légica, las politicas preventivas.

Mientras se crean las condiciones para afrontar
ese debate y se alcanzan, en su caso, los oportu-
nos acuerdos, el Informe no evita la formulacién
de propuestas que, desde el modelo actualmente
vigente, pudieran servir de acicate a la preven-
cién de los riesgos profesionales. A tal efecto, en
aquél se propone “atribuir a los empresarios el
abono de la prestacion econémica por inca-
pacidad temporal derivada de accidente de
trabajo acaecido en la empresa, durante el
periodo inicial de la baja, con reduccion equi-
valente del importe de sus cotizaciones por
riesgos profesionales. Ese periodo inicial
podria cubrir los siete primeros dias de baja,
reduciéndose también a siete dias la actual
obligacion empresarial de abonar la presta-
cién econémica por incapacidad temporal
derivada de riesgos comunes’49. Piénsese,
ademads, que este abono tiene mayor sentido en
el supuesto de incapacidad temporal por riesgos

profesionales que en la derivada de riesgos
comunes, cuya supresion incluso deberia con-
templar las cautelas necesarias para evitar el
efecto contrario del subregistro de accidentes
laborales. Constituye una suerte de bonus-malus
mas eficaz y facilmente aplicable que el articula-
do a través de la adaptacién de las cotizaciones a
los indices de siniestralidad de las empresas, de
compleja gestidén, maxime en el caso de las
pequenas empresas (art. 108.3 LGSS). Al tiempo,
deberia limitarse a los accidentes de trabajo
acaecidos en circunstancias bajo control del
empresario y, por tanto, en la empresa, excluyen-
do los accidentes in itinere y las patologias no
traumaticas, entre otros. La medida debiera
acompanarse de la adopcién de un concepto de
accidente de trabajo a efectos preventivos, con
independencia de la proteccién que corresponda
al accidentado, y la reduccién de las cotizaciones
empresariales tendria que ser equivalente a la
cuantia del coste que para las empresas implica
dicha medida.

La anterior propuesta presenta una serie de ven-
tajas innegables desde el punto de vista preventi-
Vo, que, brevemente expuestas, son: de una parte,
no supone costes para el conjunto de las empre-
sas, por cuanto la reduccién de cotizaciones com-
pensaria, integramente, el mayor gasto asumido
por ellas; de otra, no tiene repercusiéon econémica
sobre el sistema de Seguridad Social, ya que la
liberacién de algunos pagos se compensa con lo
que se deja de ingresar en concepto de cotizacio-
nes por accidente de trabajo; finalmente, al pena-
lizar a las empresas con mayor siniestralidad,
favorece la prevencion; y es que una empresa con
una eficaz prevencién y escasa siniestralidad se
beneficiaria de un ahorro de cotizaciones sin
soportar el coste de la prestacién debida al traba-
jador accidentado. En resumen, este planteamien-

econdémica desde el primer dia de la baja, si se quiere evitar
una incidencia negativa sobre el absentismo, deberia reco-
nocerse solo en caso de accidente, y no de enfermedad.
Ademas, la imputaciéon al empresario de las prestaciones
econdémicas también en caso de riesgos profesionales debe-
ria comportar una reduccién equivalente de las cotizaciones
abonadas por los mismos. En segundo lugar, la cotizacién

deberia ser indiferenciada, desapareciendo la especifica de
accidentes de trabajo. Finalmente, la organizacién y la ges-
tion del seguro deberian refonrarse y unificarse, incidiendo
especialmente sobre las Mutuas, que ampliarian su campo
de actuacién (pag. 73).

49 Informe..., pag. 74.
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to incentiva la adopcién de medidas preventivas,
desviando los costes de la siniestralidad hacia las
empresas que la provocan.

Pero lo anterior predica la aceptacién de la pro-
puesta contenida en el Informe en el sentido de
“delimitar un concepto legal de accidente de
trabajo propio de la legislacion preventiva,
distinto del que opera en el marco reparador
de la Seguridad Social”®%. Coherentemente con
ello, es imprescindible distinguir la siniestralidad
sobre la que puede influir el empresario, estable-
ciendo exclusivamente sobre ella las medidas de
estimulo a la prevencién. La nocién de accidente
de trabajo que se protege por el sistema publico
ha devenido tan amplia, que es dificil de utilizar
como instrumento operativo a efectos de preven-
cién. Pero una nocién mas restringida de acciden-
te de trabajo no implica necesariamente un retro-
ceso en el nivel de proteccién, pues los accidentes
producidos fuera de la esfera organizativa empre-
sarial seguirian gozando de la proteccién de la
Seguridad Social a través de la categoria interme-
dia de “accidentes de servicio” —que guardan una
relacién mediata con el trabajo o que se producen
con ocasién del mismo—, aunque dicha proteccién
seria independiente de la responsabilidad del
empresario, porque su prevencién exige politicas
ajenas al ambito laboral. De ahi la utilidad, tam-
bién, del concepto de “dano derivado del trabajo”.
Otro elemento que muestra algunas limitaciones
en nuestro sistema de aseguramiento es el régi-
men de primas por riesgos profesionales.
Mientras se mantenga la cotizacién diferenciada
por riesgos profesionales, la tarifa de primas
debe modificarse para atender mas a las circuns-
tancias especificas que determinan la siniestrali-
dad. En la actualidad, la cotizacién para la cober-
tura de los riesgos profesionales depende de cual
sea la “actividad, industria o tarea” (art. 108
LGSS) de la empresa y el trabajador asegurados.
Aunqgue se ha planteado la hipétesis de una dife-
renciacién de la tarifa segun los indices de sinies-
tralidad de las empresas, esa solucién es dificil-

mente aplicable en las unidades productivas de
menor tamano, las mas extendidas en nuestro
tejido productivo. Resulta maés factible, entonces,
la adaptacion de la tarifa a la actividad econémi-
ca principal en la que se encuadre cada empresa,
puesto que, ya se vio, la incidencia de los acci-
dentes varia considerablemente en atencién a
este elemento. De ahi la propuesta contenida en
el Informe de “establecer una nueva tarifa de
primas de accidentes de trabajo por activida-
des econémicas’5!. Para evitar fraudes en el
encuadramiento, ha de imponerse legalmente la
obligacién de comunicar dicho encuadramiento al
delegado de prevencién y/o a la representacion
de los trabajadores en la empresa.

En lo relativo a las enfermedades profesionales,
como se anticipd®2, ha de actualizarse la vigente
lista, para adaptarla a las nuevas necesidades pro-
ductivas y a las nuevas patologias que implica la
imparable evolucién de las técnicas de produc-
cién. Su formulacién como numerus clausus tam-
bién deberia ser revisada, para permitir alguna
aplicacion residual o cierto margen de discrecio-
nalidad judicial que evite el desfase entre las
enfermedades efectivamente tipificadas como
profesionales en la norma respecto de aquellas
otras no previstas expresamente pero cuya inclu-
sién en momentos posteriores puede estar perfec-
tamente justificada sin esperar a una reforma nor-
mativa. En consecuencia, en el Informe se propone
““regular un sistema mixto de catalogacion de
las enfermedades profesionales, con una lista
basica y otra complementaria, puramente
indicativa pero no cerrada”s3. Ello es conforme,
ademads, con las recomendaciones de la Uniéon
Europea. El nuevo sistema permitiria, a partir de la
segunda lista, la revisién constante y ampliacién
de la primera. La actual confusiéon entre enferme-
dades de trabajo y accidentes de trabajo no es efi-
caz en el orden preventivo, sélo en el reparador, y
habria que tender a la inclusién de las primeras en
el marco de las enfermedades profesionales si los
meédicos del trabajo advierten su causa en el ejer-

50 Infomne..., pag. 75.
51 Infomne..., pag. 75.

52 Vid. supra II.
53 Informe..., pag. 76.
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cicio de una actividad profesional concreta. Por
otra parte, una adecuada politica de prevencién de
las enfermedades profesionales exige restablecer
el deber de pago de cotizaciones destinadas a la
cobertura especifica de las mismas. La supresiéon
de dicha cotizacién provocdéd la desatencién cre-
ciente a las exigencias preventivas relacionadas
con ellas. Por ello, en el Informe se propone, de
una parte, “restablecer el deber de pago de
cotizaciones destinadas a la cobertura especi-
fica de enfermedades profesionales”, y, desde
el punto de vista preventivo, “recuperar la obli-
gacion de incluir en las llamadas “pélizas” o
convenios de adhesion de las Mutuas, la rela-
cion inicial de los puestos de trabajo someti-
dos a riesgo de enfermedades profesionales y
de los trabajadores adscritos a los mismos, asi
como la obligacion de actualizar estos docu-
mentos”, asi como *“asegurar el cumplimiento
de la obligacion legal de realizar reconoci-
mientos médicos previos y periédicos de los
trabajadores que ocupen puestos de riesgo en
relacion con enfermedades profesionales, por
parte de las entidades gestoras y colaborado-
ras de la Seguridad Social, asi como del deber
de registrar tales reconocimientos” 54.

La incentivacion de la perspectiva preventiva, en
lo que se refiereal sistema de seguro, y en tanto
no se avance hacia el modelo de protecciéon indife-
renciada de situaciones de necesidad, ha de com-
pletarse con otras medidas, entre las que se cuen-
ta la posible devolucion a las empresas de parte
de las cantidades cotizadas, en caso de no sinies-
tralidad. Si adoptada con las debidas cautelas y los
controles precisos, la medida puede estimular la
realizacién de actividades preventivas en las
empresas. En este sentido, puede admitirse tam-
bién la reducciéon de cotizaciones de las Mutuas a
sus empresas asociadas, segun los resultados
positivos obtenidos en la reduccién de la siniestra-
lidad. Por ello, el Informme propone ‘“admitir, con
los necesarios controles y con las debidas cau-

telas, la posibilidad de devolucién de parte de
las cantidades cotizadas por las empresas en
caso de no siniestralidad, asi como la posibili-
dad de que las Mutuas propongan la reduccion
de cotizaciones de sus empresas asociadas,
con fundamento en resultados positivos obte-
nidos en la reduccion de la siniestralidad 5.
Todo ello sin perjuicio de la propuesta del Informe,
ya adelantada®®, en relacién con la supresion del
recargo de prestaciones, que no ha venido ope-
rando como un sistema de incentivacién de la pre-
vencion y si viene planteando serios problemas sin
garantizar, en todo caso, la reparacién del dafio
efectivamente causado.

VI. POLfTICl’-\ PREVENTIVA
Y ACTUACION DE
LOS SUJETOS IMPLICADOS

1. EL PAPEL DE LAS )
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

La politica de prevencién de riesgos laborales
incluye un conjunto amplio y heterogéneo de
actuaciones de los poderes publicos cuyo objetivo
final es la promocién y mejora de las condiciones
de trabajo, basado legalmente en los principios de
eficacia, coordinacion y participacion, y que afecta
tanto a las diversas Administraciones publicas,
como a trabajadores y empresarios a través de sus
organizaciones representativas.

Ya hay ejemplos de una eficaz implantacién de
politicas preventivas, particulamente en la ejecu-
cién de algunos de los planes de accién contra la
siniestralidad desarrollados en el ambito autoné-
mico de manera mas o menos simultanea a la
aprobacién del Plan de accién sobre la siniestrali-
dad por la CNSST®7.

Partiendo de una valoracioén positiva de la creaciéon
de 6rganos de participacién institucional —basica-
mente, la CNSST- y dentro de las empresas —dele-

54 Informe..., pag. 76.
55 Informe..., pag. 77.

56 Vid. supra V.2.

57 De ellos se da cumplida informacién en el Anexo I del
Estudio, pags. 185y ss.
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gados de prevencién y comités de seguridad y
salud- en el Informe se sefalan algunas insufi-
ciencias en el funcionamiento practico de dichos
6rganos. La superaciéon de aquéllas pasa por la
adopcién de acciones concretas de informacién y
formacién, asistencia técnica y promociéon. Mas
concretamente, y por lo que se refierea los érga-
nos de participacién y representacién en los cen-
tros de trabajo, se apunta la conveniencia de acen-
tuar la diferencia entre los delegados de preven-
cién —6rganos de vigilancia y control, o, si se quie-
re, de representacion y defensa de los intereses de
los trabajadores— y el comité de seguridad y salud
—organo técnico de reflexién, estudio, etc.—, lo que
no suele producirse en la practica. En todo caso, es
deseable un especial cumplimiento de los aspec-
tos formativos de los sujetos que asumen estas
funciones, desde la consideracién de que una efi-
caz gestién de la actividad preventiva pasa nece-
sariamente por el correcto funcionamiento de las
instancias internas de control.

Por su parte, las Administraciones publicas, en su
actividad de fomento de la prevencion de riesgos
laborales, han de establecer medidas de estimulo
para aquellas empresas que inviertan en preven-
cién y tengan una intervencién activa, con resulta-
dos positivos, en este terreno —estimulos a la
comercializacién de sus productos, sello de exce-
lencia en seguridad y salud, especial mérito para
contratar con las Administraciones publicas y boni-
ficaciones fiscales por introducir procesos producti-
vos o tecnoldgicos con efectos positivos sobre la
prevencién, todo ello acreditado por los organis-
mos publicos oportunos—, sin que sea suficiente la
mera sancién de los incumplimientos. En conse-
cuencia, en el Informe se incluyen como propues-
tas, de una parte, “‘concentrar las politicas gene-
rales de prevencion de las Administraciones
publicas sobre actividades econémicas y no
sobre sectores productivos, y proyectar las
actuaciones especificas sobre empresas de alta
tasa relativa de siniestralidad. En todo caso, se
han de adecuar las dotaciones presupuestarias
a las actuaciones a realizar”; de otra, “introdu-

cir medidas de estimulo para las politicas pre-
ventivas en las empresas, en el terreno de la
comercializaciéon de sus productos, de la con-
tratacion con las Administraciones Publicas,
de las bonificaciones fiscales para las innova-
ciones productivas o tecnolégicas, etc.”; y, final-
mente, *“potenciar el funcionamiento de la
Fundacion prevista en la Disposicion Adicional
5% de la LPRL, y garantizar su adecuada finan-
ciacion, con la finalidad de lograr mas eficaz-
mente el objetivo previsto de promover la
mejora de las condiciones de seguridad y
salud en el trabajo, especialmente en las
pequeiias empresas' 8.

Hay que remarcar el papel irrenunciable de los
poderes publicos en materia de prevencién de
riesgos laborales a los que la ley atribuye no sélo
la funcién de garante del cumplimiento de la nor-
mativa preventiva, sino, y sobre todo, relevantes
funciones de promocién y asesoramiento, a través
de érganos técnicos dirigidos a la asistencia y coo-
peracién técnica. En este punto, cobra una parti-
cular trascendencia el grueso de los deberes de
informacién, divulgacién, formacién e investiga-
cién, asi como de seguimiento de las actuaciones
preventivas realizadas en el seno de las empresas.
A estos efectos, el INSHT, en colaboracién con los
6rganos equivalentes de las Comunidades
Auténomas, estd llamado a cumplir una funcién
protagonista de la que depende, en buena medi-
da, la eficacia del sistema preventivo en su con-
junto. Si a lo anterior se suma el cumplimiento, por
parte de la CNSST, de su papel de diseno y desa-
rrollo de la politica preventiva, se entendera que
sobre el entramado institucional creado por la
LPRL descansa buena parte del sistema.

Otra de las claves sobre las que se construye el
modelo preventivo es la formacién. Formacién que
no se circunscribe a los sujetos directamente afec-
tados —trabajadores y empresarios—, sino que

58 Infomne..., pag. 80.
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tiene por destinataria a la sociedad en su conjun-
to. La LPRL basa toda su regulacién en la conside-
racién de que la alta siniestralidad laboral que se
produce en Espafa es producto de un grave défi-
cit en materia de formacién e informacién sobre
los riesgos inherentes al medio de trabajo, asi
como sobre los mecanismos adecuados para su
evitacién. Por ello, el fomento de ambas constitu-
ye uno de los pilares sobre los que se levanta el
sistema preventivo. Si el propdsito explicitado es
la ya aludida creacién de una “cultura preventi-
va”%9, y los destinatarios de la formacion todos los
ciudadanos, parece légico pensar que el instru-
mento a través del cual se canalice dicha forma-
cion sea el sistema educativo en sus diversos nive-
les, desde la Ensehanza Obligatoria en sus diver-
sos ciclos, hasta la Ensenanza Superior. Mas con-
cretamente, en el Informe se apunta la necesidad
de incluir en la programacién educativa de la ense-
Nanza obligatoria contenidos transversales en pre-
vencién de riesgos laborales; a tal efecto, se pro-
pone: ‘“constituir un grupo de expertos que
defina los contenidos preventivos en la
Enseilanza Secundaria Obligatoria, asi como
las materias en donde se podrian incluir
dichos contenidos’”®. Ademds, se propone
“establecer, a través del Consejo de
Universidades, las directrices de un titulo uni-
versitario superior, oficial y con validez en
todo el territorio nacional, en prevencion de
riesgos laborales, que incluya las cuatro espe-
cialidades de higiene, seguridad, ergonomia y
psicosociologia”.

Pero lo anterior no obsta la necesidad de que se
disefien politicas educativas especificas dirigidas
a los sujetos directamente implicados, que tomen
en consideracion diversos factores, tales como el
puesto de trabajo que desempeia y las circuns-
tancias del mismo, el eventual desarrollo de fun-
ciones de control de los factores de riesgo o la vin-
culacién que se tenga con la empresa o centro
donde se presta la actividad. A tal objeto, la pre-

vencién de tipo profesional se organiza desde el
RD 39/1997, de 17 de enero (BOE, 31), que aprue-
ba el Reglamento de Servicios de Prevencién de
Riesgos Laborales (en adelante RSP) en tres nive-
les de formacién: basico, intermedio y superior.

El nivel basico se concibe como un programa diri-
gido a facilitar conceptos y técnicas elementales
de la prevencién, especialmente a los empresarios
que asumen por si mismos las funciones preventi-
vas en las pequehas empresas no expuestas a
riesgos particulares, a los representantes de los
trabajadores, para un mejor cumplimiento de su
funcién representativa, y a buena parte de los tra-
bajadores designados para realizar funciones pre-
ventivas en las empresas cuyo tamafno y riesgos
especificos no requieran un modelo de organiza-
cién preventiva mas complejo. Este tipo de forma-
cién, fuertemente apegada al puesto de trabajo,
carece de un programa especifico que facilite el
deber empresarial de formacioén preventiva de los
trabajadores, salvo las muy genéricas previsiones
contenidas en el Anexo IV del RSP. Este tipo de
formacién resulta especialmente adecuada para
aquellos trabajadores que se incluyen en ocupa-
ciones o actividades econdmicas que presentan un
mayor riesgo derivado para la seguridad y salud, o
por pertenecer a colectivos especialmente protegi
dos —trabajadores temporales, en misién, minus-
validos, mujeres, jévenes, etc.—. Pero, lamentable-
mente, la atencién prestada por la Administracién
a esta cuestidon hasta el momento , a pesar de exis-
tir un Plan Nacional de Formacién ya acordado, ha
sido escasa. Por ello, en el Informe se propone:
“establecer un presupuesto especifico para
poner en marcha el plan de formacién basico
dirigido a los trabajadores y empresarios’6!.

El nivel intermedio, cuyo médulo formativo se des-
cribe en el Anexo V del RSP, tiene una naturaleza
diversa. Se trata de adquirir una formacién espe-
cializada, dirigida a profesionales que no sélo han
de adoptar actitudes preventivas en el puesto de
trabajo, sino, sobre todo, planificar actividades de

59 La Exposicién de Motivos de la LPRL invita a promocionar la
mejora de la educacién en dicha materia en todos los nive-
les educativos.

60 Informe..., pag. 80.
61 Informe..., pag. 81.
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prevencién, aun de caracter basico. Sus destina-
tarios naturales son los trabajadores designados
por las empresas para realizar funciones preven-
tivas. Pero tampoco en este punto se cuenta con
contenidos especificos en los planes de estudio
de formacién profesional, como d&mbito educativo
idéneo para atender esta formacion intermedia®2.
En definitiva, no existe un marco educativo ade-
cuado que garantice la calidad y la consecucién
de los objetivos perseguidos por este nivel de for-
macion. Sin duda, ello se esta haciendo notar en
las unidades empresariales de tamaiio pequeno y
mediano, cuya actividad preventiva no se ha
puesto en manos de una entidad externa. En este
punto, el Informe propone “establecer, a través
del procedimiento oportuno, un titulo oficial
de formacién profesional en prevencion de
riesgos laborales¢3.

Finalmente, el nivel superior, cuyo médulo forma-
tivo se contempla en el Anexo VI de RSP, facilita la
formacién de los profesionales sobre los que recae
la planificaciéon y ejecucién especializadas de la
prevencién en las empresas. La normativa garan-
tiza su especializacién y alta cualificacién difere n-
ciando la formacién en cuatro especialidades pre-
ventivas: higiene industrial, medicina del trabajo,
seguridad en el trabajo, y ergonomia y psicosocio-
logia aplicada. Pero esta formacién se encuentra
en una situacién critica, a la que no es ajeno el
hecho de que actualmente se asuma por una mul-
titud de centros educativos, de muy diversa sol-
vencia y que no garantizan, en su conjunto, una
adecuada calidad de los recursos docentes nece-
sarios para la imparticién y adquisicién de conoci-
mientos en materias tan complejas. En este terre-
no, resulta mas que discutible la politica de acre-
ditaciones llevada a cabo hasta la fecha por las
Administraciones competentes. Por ello el Informe
sefhala que, de no corregirse la actual situacién, se
estd poniendo en riesgo real la consolidacion futu-
ra de estas especialidades preventivas esenciales.

De ahi sus propuestas encaminadas a *‘aclarar

que, una vez que la autoridad educativa haya
aprobado un titulo oficial de formacion profe-
sional y un titulo universitario superior en pre-
vencion de riesgos laborales, las competencias
que en materia formativa de nivel intermedio
vy superior en prevencion de riesgos laborales
tiene la administraciéon laboral quedan supri-
midas, tal como prevé la Disposicion
Transitoria 3*.del RSP"64, L.a asuncién de la for-
macion por parte de la Universidad une a la ven-
taja ya sefialada de unificar el nivel de competen-
cia profesional, el nada desdeifable efecto de ligar
docencia e investigaciéon, como condicién necesa-
ria para una formacién de calidad y para dar impul-
so a un campo investigador todavia por explorar.

Junto a los anteriores niveles formativos, existen
carencias de capacitacién especialmente llamati-
vas en algunas actividades especificas. El ejemplo
paradigmatico, por razones obvias, es el supuesto
de las obras de construccién, en las que la figura
del Coordinador de Seguridad y Salud, que recae
sobre ciertos profesionales, no garantiza una for-
macién apropiada y de caracter especializado. Lo
que justifica sobradamente la propuesta conteni-
da en el Informe de “introducir contenidos pre-
ventivos en los estudios de arquitectura e
ingenieria, superiores y técnicos, que capaci-
ten a los correspondientes titulados para reali-
zar de forma adecuada las funciones de coor-
dinacion de seguridad y salud en las obras de
edificacion”%5. Algo parecido ocurre con la form a-
cién de los especialistas en medicina del trabajo y
enfermeria de empresa, que, aun contando con
una larga tradicién en Espaiia, no han adaptado
todavia sus planes de formacién a los cambios nor-
mativos y organizativos que se han dado en el
campo de la prevencioén, sin perjuicio de que ya se
hayan apuntado desde la CNSST lineas de reforma
en la formacién de estas especialidades sanitarias.
Necesidad de adaptacién que explica las propues-

62 A salvo la asignatura denominada “Formacién vy
Orientacién Laboral”, integrada en la formacién profesional
de grado medio y superior, algunos de cuyos contenidos
afectan a la prevencién de riesgos laborales.

63 Informe..., pag. 81.
64 Ibidem.

65 Informe..., pag. 81.
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tas contenidas en el Informe de *mejorar la cali-
dad de la formacion de los especialistas en
medicina del trabajo y enfermeria de empresa,
confome a las propuestas que, en este senti-
do, ha realizado la CNSST”, asi como “impulsar
programas de formacion continua en patolo-
gia laboral dirigidos, principalmente, a los
sanitarios de la atencién primaria''66,

A la vista de cuanto antecede, es evidente que en
materia de formacién queda un ingente trabajo
por hacer, al que, en modo alguno, pueden perma-
necer ajenos las diferentes Administraciones nilos
agentes sociales. De compartirse la idea de que los
diferentes niveles formativos se sitiian, desde sus
distintas perspectivas, en un plano de singular
trascendencia en el modelo de prevencién de ries-
gos laborales, habrd que concluir que su retraso
en las exigencias de adecuacién resulta grave-
mente retardatario para la consecucién de unos
mejores niveles de implantacién de la prevencién.
Por lo que hace al més concreto ambito de la inves-
tigacién, el panorama en Espaha no resulta espe-
cialmente satisfactorio. Adolece de graves defi-
ciencias cuya entidad acrece en la medida en que
el fomento de la investigacién identifica una de las
estrategias fundamentales para el desarrollo de
una sociedad avanzada en el terreno de la seguri-
dad y salud en el trabajo. Carecemos de recursos
y de una cultura cientifica capaces de coordinar la
muy escasa y dispersa atencién a este campo del
conocimiento. Carencias que se explican por una
falta de financiacién regular y adecuada —reparese
en que la seguridad y salud en el trabajo no apa-
rece como Aarea prioritaria en el ultimo Plan
Nacional I+D+I—; por la ausencia de organismos
publicos de investigacién que la lideren y propor-
cionen formacién a futuros investigadores; y por la

falta de criterios que prioricen la investigacién en
seguridad y salud en el trabajo. Para paliar tan
insatisfactoria situacién, en el Informe se incluyen
algunas propuestas que pretenden, de una parte,
“establecer, tal como ya sugiere el Plan
Nacional I+D+I (2000-2003), una linea de apoyo
a la investigacion en el campo de la preven-
cion de riesgos laborales’”; de otra, “transfor
mar el INSHT en un Instituto de investigacion
en seguridad y salud en el trabajo, que actie
como organismo publico de investigacion con
caracter autéonomo, y cuya mision seria la de
realizar investigacion de calidad propia y
fomentar la investigaciéon competitiva en uni-
versidades y otros centros de investigacion”;
ademas, "convocar regularmente becas para la
formacién de personal investigador en seguri-
dad y salud en el trabajo”; y, en fin, “iniciar un
proceso de amplia participacion cuyo objetivo
sea identificar las necesidades de investiga-
cion en seguridad y salud en el trabajo y defi-
nir los problemas que se han de investigar de
forma prioritaria’¢’.

3. EL NUEVO MODELO DE
GESTION DE LA PREVENCION
EN LA EMPRESA

La LPRL establecié un nuevo modelo de gestién
de la prevencién de riesgos laborales en los cen-
tros de trabajo, cuya principal novedad radica en
la obligacién del empresario de constituir un sis-
tema de prevencioén en la empresa en funcién de
determinadas variables, como el tamano de la
misma, la peligrosidad de las actividades realiza-
das en ella y los tipos de riesgo que estas com-
portan®8. La aparicién de los servicios de preven-

66 Informe..., pag. 82.
67 Informe..., pags. 82-83.

68 En sintesis, existen cuatro férmulas para organizar los ser-
vicios de prevencion (art. 10.1 RSP):

1°) Asuncién por el propio empresario de la actividad pre -
ventiva, opcién excepcional para empresas de pequeia
dimensién -menos de seis trabajadores que no realicen acti-
vidades peligrosas— a las que resultaria muy costosa la cre-
acién de servicios de prevenciéon ad hoc.

2°) Designacién de uno o varios trabajadores, féormula resi-
dual que opera de ser inaplicables las otras tres modalida-
des (arts. 30.1 LPRL y 12 y 13 RSP). La designacién compe-
te al empresario y, en principio, es libre, aunque limita dicha
libertad la exigencia de que los trabajadores estén capaci-
tados para desempeifiar las funciones preventivas (art. 13.1
RSP). No se establece ni el numero de trabajadores necesa-
rios para cumplir dichas funciones, ni los medios requeridos
al efecto o el tiempo dedicado a las actividades preventivas,
sefialandose sélo que deberdn ser los necesarios para des-
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cién determind la entrada en la gestién de la pre-

vencién de riesgos laborales de una serie de enti-
dades externas a la empresa, cuya regulacién y
funcionamiento plantea algunos problemas que
pueden afectar a su eficacia global y alterar algu-
nos de los principios sobre los que se asienta.
Especialmente, los relativos a la configuracién y
actuacion de los servicios de prevencién exter-
nos, a las posibilidades mas o menos reales de
opcién por un modelo propio o ajeno de gestién
de la prevencién o los derivados de la insuficien-
te regulacién del sistema de auditorias.

El disefnio legal del modelo de servicios de pre-
vencién persigue como objetivo central resultar
lo suficientemente flexible como para permitir la
mas cémoda adaptacion del concreto deber de
proteccién de la seguridad y salud laboral a la
realidad organizativa de todo tipo de empresa, en
respuesta a las especificidades del tejido empre-
sarial y productivo espanol, compuesto basica-
mente de pequeiias y medianas empresas, con
muy diversos niveles, ademds, de implantacién
tecnolégica y desarrollo de equipos técnicos.
Pero, en la practica, el modelo tropieza con una
regulacién que predetermina una distribucién de

las funciones que pueden realizarse dentro y
fuera de la empresa, y que resulta claramente
favorable a la concertacién del maximo de activi-
dades posibles con los servicios de prevencion
ajenos, en detrimento de los propios. Ello perju-
dica la economia de la empresa y no se cohones-
ta bien con el principio de integracién de la pre-
vencién en la misma, que aconseja el desarrollo
del maximo de actividades de prevencién en el
propio centro de trabajo.

Sabido es que, una de las primeras obligaciones
del empresario es la realizacién de la evaluacion
inicial de riesgos, seguida de la oportuna planifi-
cacién de actividades preventivas. Cuando el
ejercicio de la accién preventiva se asume por
aquél, y en el caso de que carezca de medios pro-
pios, lo que es muy probable, la LPRL le obliga a
recurrir a un servicio de prevencién ajeno; ello
potencia su inicial inclinacién por esta opcién
como modelo de prevencién en su empresa, en
detrimento, como se dijo, de las otras férmulas.
En el mismo sentido, el RSP obliga a concertar
con uno o mas servicios de prevencion ajenos las
actividades preventivas que no sean asumidas
por el empresario o a través del servicio de pre-

amollar sus funciones (art. 13.2 RSP). El modelo puede arti-
cularse a través de la contrataciéon de trabajadores especia-
lizados dedicados exclusivamente a dicha actividad o com-
patibilizando las funciones laborales y preventivas por parte
de trabajadores ya contratados.

3°) Servicios de prevencién propios, 6rgano estable dentro de
la organizacién de la empresa y con un alto nivel de capaci-
tacién y carga técnica, obligatorio en empresas de mas de
500 trabajadores o en aquéllas de entre 250 y 500 trabaja-
dores que desarrollen actividades penosas o peligrosas, o
en que asi lo decida la autoridad laboral en funcién de la
peligrosidad de su actividad, su implantacién o la frecuencia
o gravedad de su siniestralidad (art. 14 RSP). No se sefiala
el nimero de miembros que lo integran ni ninguna otra
regla referente a su funcionamiento, exigiéndose sélo que
cuente con los medios humanos y materiales necesarios
(art. 15.2 RSP) y con expertos con capacitacién de nivel
superior en al menos dos de las disciplinas o especialidades
preventivas, pudiendo ser el resto personal de nivel béasico
o intermedio. Estos servicios estan sometidos a un sistema
de auditoria externa de control del cumplimiento de sus
objetivos. La puesta en funcionamiento de estos servicios
se disefib6 como un proceso progresivo, no exento de dificul-
tades aplicativas, que concluy¢ el 1 de enero de 1999 (Disp.
Trans. 1* RSP). Férmula especial, dentro de este tercer
modelo, es el servicio de prevencion mancomunado, que se
puede constituir en aquellas empresas que desarrollen

simultdneamente actividades en un mismo centro de traba-
jo, edificio o centro comercial, siempre que se garantice la
operatividad y eficacia del servicio (art. 21 RSP).

4°) Servicios de prevencién ajenos, articulados a través de
una entidad especializada, ajena a la empresa, con la que
ésta concierta la realizacién de las actividades preventivas,
previa consulta a la representacion legal de los trabajado-
res. Se constituyen en empresas que, no obligadas a consti-
tuir un servicio de prevencién propio, consideran insuficien-
te la cobertura de la accién preventiva por designacién de
trabajadores ad hoc o asuncién por el propio empresario
(art. 16 RSP). Las entidades especializadas han acreditarse
como tales ante la Administracién laboral y sanitaria, con
una garantia financiera que cubra su eventual responsabili
dad —minimo de 200 millones de pesetas, actualizable
anualmente conforme a la evolucién del IPC-. Deben dispo-
ner de la organizacion, instalaciones, equipos y personal
técnico adecuados para el desempeno de su actividad,
requiriéndose que exista, al menos, un experto de nivel
superior por cada una de las cuatro especialidades preven-
tivas (arts. 17 y 18 RSP). Estas entidades no pueden mante-
ner con las empresas concertadas vinculaciones de tipo
financiero, comercial o de cualquier otro tipo distintas de las
propias de su actuacién como servicio preventivo, lo que
garantiza su independencia. Estan sujetas a un riguroso
control administrativo inicial y de verificacién periédica, que
intenta asegurar su correcto funcionamiento.
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vencién propio. Lo que conduce a la situacion,
admitida legalmente, de que la empresa gestione
una parte de su prevencién con medios propios y
otra con medios ajenos; ello resulta incompatible
en la practica con la debida integracion de la pre-
vencién en la actividad general de la empresa, un
principio establecido expresamente tanto en la
LPRL como en el RSP y que es condicién impres-
cindible para lograr una eficaz prevencién. El
fraccionamiento de la prevencién entre los
medios propios y ajenos plantea, ademas, proble-
mas practicos de supervisién de la eficacia del
conjunto del sistema por parte de las entidades
auditoras, sobre las que se volvera luego.

En el terreno de las actuaciones concretas de los
servicios de prevencién ajenos, se ha comproba-
do que éstos han desembocado frecuentemente
en una desconexién funcional entre la empresa y
el propio servicio de prevencién ajeno contrata-
do. Desconexién que se produce por la tendencia
de la pequeiia y mediana empresa a un cumpli-
miento meramente formal de la LPRL recurriendo
a un servicio de prevencién ajeno; éste, por su
parte, se limita a satisfacer tal demanda; en la
préactica, las conclusiones de su actuacién no tie-
nen reflejo en las condiciones de trabajo ni se
incorporan las correspondientes practicas pre-
ventivas. Se requieren, pues, enlaces funcionales
entre el diagndstico técnico del servicio de pre-
vencion y su implantacién en la empresa. Por
ello, en el Informe se propone “modificar la nor-
mativa vigente, a fin de evitar el fracciona-
miento del sistema preventivo de la empresa,
para introducir la exigencia de que la preven-
cion se lleve a cabo bien con medios propios,
bien acudiendo a servicios de prevencion aje-
nos, pero no con una mezcla de ambos”%9,
Ademads, para intentar evitar algunas otras con-
secuencias negativas, y permitir un juego mas
eficaz de las diversas modalidades preventivas,
también se propone, de una parte, “autorizar
que la evaluacion y la planificacion iniciales
puedan ser contratadas con un profesional de
competencia acreditada para que, conocidos

va los problemas y apuntadas las soluciones,
el empresario pueda adoptar la decision
sobre el modelo de gestion de la prevencion
mas adecuado para su empresa: trabajadores
designados, servicio propio o servicio ajeno”;
de otra, “permitir que tanto los servicios de
prevenciéon propios como los trabajadores
designados puedan recurrir a la contratacion
de especialistas externos, para la realizacién
de actividades especificas que simplemente
requieren medios costosos pero de uso poco
frecuente, como una medicién, un reconoci-
miento médico, etc., sin tener que acudir
necesariamente a un servicio de prevencion”;
y, finalmente, “modificar el RSP para que, en el
caso de las empresas que recurran a la moda-
lidad de servicio de prevencion ajeno, exista
al menos un trabajador de la empresa con la
formacion, ocupacion y dedicacién apropia-
das que lo capaciten para propiciar la aplica-
cién practica de las medidas derivadas de los
procesos previos de evaluacion’70,

En el més concreto ambito de las pequenas
empresas, donde el empresario asume las funcio-
nes preventivas o designa trabajadores para su
realizacién, también se advierten notables ambi-
gledades legales, fruto, sin duda, del entendi-
miento legal flexible de ambos modelos y que,
lejos de garantizar una eficaz gestion preventiva,
conducen a su abandono o cumplimiento intuiti-
vo. Resulta especialmente criticable, en el segun-
do caso, que ni siquiera se haya previsto la obli-
gacién de que los trabajadores designados reali-
cen tareas preventivas, si no exclusivamente, si
al menos en una parte cierta de su jornada labo-
ral en el médulo temporal que se estableciera,
dotando de contenido real a su funciéon. La actual
regulacién, sin embargo, no impide que aquéllos
compatibilicen tales tareas con las propias de su
puesto de trabajo, en perjuicio de las primeras, o
que su dedicacién a las mismas sea puramente
simbodlica. De ahi la propuesta contenida en el
Informe en el sentido de “abrir la posibilidad,
para las pequeilas empresas, de contratar

69 Informe..., pag. 87.

70 Informe..., pags. 86-87.
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especialistas externos con la debida forma-
cién para que se ocupen de la gestion de la
prevencion de riesgos. Con ello se resolverian
las dificultades practicas que en las pequeiias
empresas tiene el ejercicio de la actividad
preventiva por el propio empresario y a tra-
vés de la designacion de trabajadores, en los
casos en que esta autorizado el uso de dichas
modalidades”"!.

En suma, el andlisis de la gestién de la preven-
cién dentro de las empresas muestra la necesi-
dad de buscar instrumentos que permitan ajustar
los rasgos diferenciales de las diversas unidades
productivas, en la idea de que el modelo legal
estd determinando, en la practica, una eficacia
literalmente formal, donde las empresas se con-
forman con el cumplimiento de determinadas for-
malidades para entender satisfechas sus obliga-
ciones en materia preventiva. Ello provoca, ade-
mas, que la evaluacién de riesgos laborales y la
planificacién de la actividad preventiva, funcio-
nes basicas de los servicios, se actualicen al mar-
gen de la propia direccién de la empresa, trasla-
dando su responsabilidad a aquéllos merced al
mero cumplimiento de sus obligaciones formales.
La solucién a todo ello pasa por flexibilizar la
libertad de opcién a favor del sistema que resul-
te méas idoéneo para cubrir las necesidades pro-
ductivas, garantizando, como elemento esencial,
la integraciéon de la prevencién en la global acti-
vidad empresarial.

Pero donde se muestran mas nitidamente los
problemas y donde mayores repercusiones pue-
den darse, por tratarse del modelo mas implan-
tado en la practica, es en el terreno de los servi-
cios de prevencién ajenos. En efecto, la concu-
rrencia en el mercado de entidades especializa-
das de distinta naturaleza y sometidas a tan
diferentes condiciones como lo estan, de una
parte, las Mutuas vy, de otra, el resto de entida-
des que actuan como servicios de prevencién
ajenos, produce algunas distorsiones que ofre-
cen el resultado de una cierta devaluacién y

burocratizacién de la funcién preventiva desem-
penada por los servicios de prevencion, repercu-
tiendo, ademads, y de manera no neutra, sobre
los precios de mercado que fuerzan una compe-
tencia a la baja, y coloca a las Mutuas en una
posicién privilegiada. Ello es debido a que estas
ultimas reunen la doble condicién de entidades
colaboradoras de la Seguridad Social, que ges-
tionan recursos publicos, y de sujetos que pue-
den actuar como servicio de prevencién. Su pre-
sencia simultanea en el aparato de gestion de la
Seguridad Social y en el desempefio de funciones
preventivas les permite una oferta de servicios
excepcional en su actuacién como servicio de
prevencién ajeno, que dificilmente pueden igua-
lar el resto de entidades. De ahi que el sistema
deba buscar féormulas de equilibrio que la reali-
dad parece contradecir. Lo que justifica las pro-
puestas contenidas en el Informe de ‘“garanti-
zar la igualdad de las diversas iniciativas que
ofrecen servicios a las empresas en el merca-
do de la prevencion de los riesgos de traba-
jo”, asi como “deslindar nitidamente en la
actuacion de las Mutuas su vertiente gestora
de prestaciones y su actuacion como entida-
des implicadas en el modelo de gestion de la
prevencion”’2,

No obstante lo anterior, ambas propuestas tro-
piezan con algunos obstaculos que derivan de la
actual configuracién del aseguramiento de los
riesgos profesionales. Un cambio de modelo, ins-
taurando el principio de “consideracién conjunta
de contingencias” al que ya se hizo referencia vy,
por tanto, la indiferenciacién de la proteccién dis-
pensada a las situaciones de necesidad, sin aten-
der a su origen “profesional” o “comun”, facilita-
ria, sin duda, la aclaracién del papel de las
Mutuas. Pero ese cambio, ya se sefiald, no puede
plantearse en el marco de una reflexién pura-
mente técnica, pues exigiria “refundar” algunos
aspectos del sistema de proteccién social y
requeriria, por tanto, un amplio grado de consen-
so social7s.

71 Informe..., pag. 87.
72 Informe..., pag. 84.

73 Vid. supra V.3.
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Mientras el sistema de proteccién permanezca
configurado en sus actuales términos, es impres-
cindible evitar el uso por el mutualismo colabora-
dor de los instrumentos de gestién personales y
materiales de los que las Mutuas disponen en
calidad de agentes de la Seguridad Social para el
desarrollo de sus compromisos como servicios de
prevencién ajenos. Y, con independencia de los
planteamientos de reforma de las Mutuas, esta
nueva vertiente de las mismas exige abrirlas a la
participacién de los representantes de los traba-
jadores. Para ello, se propone también en el
Informe **aprobar cuanto antes la normativa
correspondiente que regule la prohibicion de
que las Mutuas financien su actividad como
servicios de prevencion ajenos con cargo a los
recursos publicos a los que acceden en su
calidad de colaboradoras de la Seguridad
Social” de suerte que “en tanto se materialice
dicha prohibicién, el destino de los fondos
que, con cargo a cuotas, las Mutuas dedican a
actuar como servicios de prevencion de ries-
gos laborales deberia ser planificado y con-
trolado por los 6rganos competentes en esta
materia, y no por la Tesoreria General de la
Seguridad Social, garantizandose también la
adecuada participacion de los representantes
de los trabajadores”74.

Finalmente, y también en relacién con los servi-
cios de prevencién ajenos, se manifiesta un pro-
blema adicional que tiene que ver ahora con la
existencia de una manifiesta pluralidad de crite-
rios en las distintas Comunidades Auténomas
para autorizar y acreditar a las entidades que
actlan como servicios de prevencién. Ello no con-
tribuye en absoluto a la existencia de una oferta
de calidad minimamente homogénea en el con-
junto del Estado, que el Informe propone corregir
via “armonizar los criterios de autorizacion
de entidades que vayan a actuar como servi-
cios de prevencion’’s.

El sistema de gestién de la prevenciéon se com-
pleta con la sujecién de los servicios de preven-
cién a un mecanismo especifico de garantia de su

correcto funcionamiento y de control de su actua-
cion. Se trata del sistema de auditoria externa, a
cuyo través se comprueba la realizacién de la
evaluaciodn inicial y periédica de los riesgos labo-
rales, asi como de la adecuacién de la planifica-
cién preventiva (art. 30 RSP). Actuacion ésta que
incorpora al sistema a un nuevo tipo de entida-
des, las empresas auditoras, cuya funcién de
supervision puede cumplir no sélo el papel de
control que indudablemente llevan aparejado,
sino también la funcién de dar fiabilidad al propio
sistema preventivo y contribuir a su actualizacién
y mejora.

Pero la regulacién de estas entidades presenta
algunas fisuras que dificultan alcanzar los obje-
tivos pretendidos. En el propio Informe se apun-
tan algunas de las carencias mdas importantes
que afectan a dicha normativa, como es el com-
pleto silencio legal en relacién con los conoci-
mientos que se requieren para ejercer la activi-
dad de auditor, las caracteristicas que debe reu-
nir el informe de auditoria, la falta de adecua-
cién de los plazos de realizacién de la auditoria
inicial y de las sucesivas e incluso el eventual
seguimiento de la aplicacién de los resultados
de la auditoria por las empresas. A lo anterior se
suma el hecho contrastable de la enorme diver-
sidad de criterios utilizados por las distintas
Comunidades Auténomas para proceder a la
acreditacién de las entidades auditoras, y el pro-
pio hecho de que no se mencionen los controles
por parte de la Administracién que, en su caso,
deban superar las auditoras. Es evidente que el
mero cumplimiento inicial de los requisitos de
acreditacién no garantiza un adecuado ejercicio
de sus funciones ni una oferta de calidad por
parte de las entidades auditoras que compiten
en el mercado, aspectos cuya supervisiéon debe-
ria correr a cargo de los organismos publicos
competentes. Finalmente, resulta especialmente
significativo que tampoco se articule instrumen-
to alguno de seguimiento y verificaciéon de que
las recomendaciones efectuadas por las entida-
des auditoras son objeto de implantacién efecti-

74 Informe..., pag. 85.

75 Informe..., pag. 87.

Fraternidad
Muprespa

(%2}
©
c
St
[}
&
(%2}
()
<
=
O
®
St
<)
Q
e
)
o




7]
o
£
)
Q
&
%]
Q
e
2
(%]
©
S
1<)
Q
=
o
o

(2.2 %

va en las empresas auditadas. Todo ello produce
una desvirtuacién del sistema de auditorias
legalmente previsto.

Las anteriores carencias relativas a éste régimen
justifican las propuestas contenidas en el Informe
en el sentido de, primero, “aprobar una norma-
tiva que regule de forma completa y homogé-
nea la actividad de auditoria, comprendiendo
de manera singular: la definicion del plazo de
realizacion de la auditoria inicial, que debera
ser razonablemente breve a partir de la cons-
titucion del servicio de prevencion, por ejem-
plo tres meses, asi como la revision de la
periodicidad con que han de efectuarse las
auditorias para que tengan virtualidad, pues
el periodo actualmente previsto de cinco aiios
parece excesivo; la especificaciéon de cuales
han de ser el ambito, metodologia y conteni-
dos de la auditoria, incluida la definicion de
las caracteristicas de su informe final; y la
concrecion de la formaciéon o titulacion
requerida para ejercer como auditor en pre-
vencion de riesgos laborales”; segundo,
“armonizar los criterios de acreditaciéon de
las entidades auditoras que actian en el
campo de la prevencion de riesgos laborales”;
tercero, “procurar una mayor interencion
publica sobre las entidades privadas autori-
zadas para actuar como auditoras”; y, por ulti-
mo, “establecer los mecanismos de garantia
apropiados para asegurar que las deficiencias
detectadas por los auditores seran corregidas
en un plazo razonablemente breve”76.

El sistema de prevencién en las empresas se
mostraria incompleto sin una referencia a los
derechos de consulta y participacién de los tra-
bajadores en materia preventiva, que se intru-
menta a través de los érganos de representacion
de los trabajadores comunes y, sobre todo, espe-
cificos en el d&mbito de la prevencién. En efecto,
los delegados de prevencién y los comités de
seguridad y salud estan llamados a desenvolver
importantes competencias de vigilancia y fomen-
to del cumplimiento de la normativa sobre ries-

gos laborales, constituyéndose en aunténticas
instancias de control interno de la gestion pre-
ventiva y aun de promocién de su implantacién.
El modelo disefiado legalmente ha atribuido a
tales 6rganos una capacidad de actuacién y de
intervencién en la materia que, en general, mere-
ci6 en el seno de la Comisién una valoracién posi-
tiva, como se adelanté. De ahi que, en este con-
creto punto, el Informe no formule propuesta
alguna, sin perjuicio de advertir sobre algunas
cuestiones de interés. Asi, la mencionada escasa
incidencia de la negociacién colectiva en un
terreno tan adecuado para desenvolver su activi-
dad ordenadora, especialmente en lo que afecta
a la previsién de sistemas de formacién especifi-
ca para el desarrollo de este tipo de funciones.
También, la existencia de algunos sintomas de
atonia, singularmente en el caso de los comités
de seguridad y salud. Finalmente, tampoco se
pasa por alto el hecho de que la verdadera vir-
tualidad del modelo representativo y de partici-
pacién tiene algunas quiebras derivadas de la
propia estructura de nuestro tejido empresarial,
que determina que aun existan numerosas
empresas en las que no se han implantado este
tipo de érganos.

VII. EN TORNO AL SECTOR
DE LA CONSTRUCCION

El Informe concluye con un Apéndice dedicado
singularmente al sector de la Construccién, en el
que se critica la inexistencia de un tratamiento
normativo especifico e integral para el mismo,
pese a las particularidades que presenta, por la
propia naturaleza de la actividad y por el caracter
temporal de los centros de trabajo en que se lleva
a cabo. De ahi que se apunte la existencia de
algunas lagunas legales y convencionales sobre
aspectos de tanta incidencia en dicho sector
como la subcontratacién y la mejora de la calidad
y de las condiciones de trabajo, que sumadas a
algunas otras que ya se han expuesto con carac-

76 Informe..., pag. 88.
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ter general, hacen de este sector terreno abona-
do para la ineficiencia del sistema preventivo,
que se salda con un cumplimiento puramente for-
mal de las evaluaciones de riesgos laborales, con
una falta de modernizacién de los equipos y
medios de trabajo y con importantes carencias
formativas de los trabajadores que se incorporan
al sector. Asimismo, se plantean graves dificulta-
des aplicativas en los servicios de prevencién,
insuficientemente preparados en este ambito, asi
como una falta de adecuaciéon del modelo de
representacion incompatible con la temporalidad
de la actividad.

Para aforntar algunos de estos problemas, en el
Informe se propone, primero, “incorporar en la
comunicacion de apertura de centro de tra-
bajo datos adicionales relativos al modelo
organizativo de prevenciéon, previsiones
sobre la evaluacion de riesgos, etc., y reducir,
de acuerdo con la propuesta realizada para
otras actividades peligrosas, el plazo de pre-
sentacion en el sector”, propuesta que se rela-
ciona con otra, relativa a ciertos requisitos admi-
nistrativos, en el sentido de *“modificar el
actual plazo de presentacion de 30 dias,
desde el inicio de la nueva actividad, de la
comunicacion de apertura del centro de tra-
bajo a la autoridad laboral, en actividades de
alto riesgo y corta duracién (colocacién y
montaje de estructuras metalicas, andamios,
trabajos de alto riesgo en altura, etc.), incor-
porando algunos datos adicionales tales
como el modelo organizativo de prevencion o
las previsiones sobre la realizacion de la eva-
luacion de riesgos”77; segundo, “introducir un
deber general de prevencion del responsable
ultimo del centro de trabajo en el que prestan
actividad varias empresas, asi como garanti-
as de efectivo cumplimiento de las responsa-
bilidades solidarias en los supuestos de con-
currencia de varias empresas (pudiendo
declararse nulos y sin efecto los pactos de
exencion parcial o total de responsabilidad
que pudieran suscribirse entre los titulares de

las empresas principales, contratas y subcon-
tratas)”; tercero, “intensificar, desde el punto
de vista preventivo, la formacion de los coor-
dinadores de seguridad y salud en obras de
edificacion y de ingenieria civil como titula-
dos de grado medio y superior que la Ley de
Ordenacion de la Edificacion identifica como
agentes de la edificaciéon (director de obra,
arquitecto superior, director de ejecucion de
obra, arquitecto técnico)”; cuarto, “implantar
una cartilla profesional para los trabajadores
del sector en la que figure la categoria profe-
sional del trabajador y los periodos de ocupa-
cion en las distintas empresas en las que vaya
ejerciendo su actividad”; quinto, *establecer,
en el estudio de salud y seguridad, la capaci-
tacion preventiva que deben acreditar los
constructores, subcontratistas y jefes de
obra, en el proceso de contratacion de la eje-
cucion de la obra, aclarando los deberes al
respecto de la empresa principal”; sexto, "per-
mitir que el promotor de obra ‘no profesional”
designe un director de proyecto que respon-
diera en su nombre, a fin de evitar que, por la
equiparacion en la normativa espaiola del
promotor profesional con el no profesional a
efectos de imputacion de responsabilidades y
obligaciones, en ciertos casos, como la comu-
nidad de propietarios, se produzca una des-
proporcion entre la capacidad de control
efectivo y de participacion en la generacion
de riesgos del promotor no profesional y las
sanciones administrativas que se le pueden
imponer”; y, finalmente, “modificar el modelo
de representacion de los trabajadores en
obras de construccion, notoriamente insatis-
factorio por la temporalidad de las mismas,
que habitualmente impide la celebracion de
elecciones a delegados de personal, determi-
nando una grave carencia de delegados de
prevencion en las obras. La modificacion
implicaria: implantar delegados de preven-
ciéon de zona, habilitados por los sindicatos
correspondientes, con funciones preventivas

77 Informe..., pags. 90 y 70 respectivamente.
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sobre un conjunto de obras en una zona geo-
grafica determinada (y) elegir un delegado
de prevencion en la obra con una fémmula
similar a la prevista en la Disposicién
Adicional 4° de la LPRL, pero eliminando el
requisito de antigiiedad. El coste de la activi-
dad preventiva de este trabajador (nimero
de horas al mes dedicado a esta actividad)
deberia presupuestarse en el estudio de segu-
ridad correspondiente a la obra. A estos efec-
tos, la estipulacion recogida en el punto 4 del

(2 4%

Anexo sobre Seguridad y Salud en el Trabajo
del vigente Convenio General del Sector de la
Construccion, deberia impulsarse, concre-
tandose las funciones, composicion y funcio-
namiento del “Organo Especifico” paritario
de apoyo a la prevencién de riesgos. Organo,
fundamentalmente dirigido a las pequeiias
empresas del sector que por su dimension
carecen de o6rganos de representacion del
personal en el ambito de la prevenciéon de
riesgos laborales”78.

78 Infomne.., pags. 91 y 92.
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