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La Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevision de
Riesgos Laborales (en adelante LPRi), dice en su disposi-
cion derogatoria tinica:

Quedan derogadas cuantas disposiciones se opongan a
la presente Ley, y especificamente ... d) los titulos 1 y Il de
la Ordenanza General de Seguridad e Higiene en el Tra-
bajo, aprobados por Orden de 9 de marzo de 1971.

Lo que a contrario quiere decir que sigue en vigor el
Titulo 11 de la propia Ordenanza General de Seguridad e
Higiene, como, por lo demas, se apresura a confirmar el
parrafo 2° del mismo apartado d), que prosigue diciéndo-
nos:

En lo que no se oponga a lo previsto en esta Ley...,
continuara siendo de aplicacion la regulacion de las mate-
rias .. que se contienen en el Titulo Il de la Ordenanza
General de Seguridad e Higiene.

La tal Ordenanza General de Seguridad e Higiene en el
Trabajo (en adelante OSH), contiene 161 articulos, de los
cuales, el de vigencia mantenida Titulo 11, comprende los
articulos 13 a 151, ambos inclusive. Dato del que resulta
evidente que el bloque de la OSH sigue en vigor.

Resultando ademas que mientras que el Titulo 1 (12
articulos) se dedica a las que se llama Disposiciones gene-
rales, y el Titulo IIT (10 articulos) a Responsabilidades y
sanciones, el que hemos Ilamado bloque de la OSH, conte-
nido en el Titulo 11 (139 articulos) es, su tamafio aparte, el
verdaderamente sustantivo en cuanto a la materia objeto de
regulacion, el que nos dice cuales son las Condiciones gene-
rales de los centros de trabajo y de los mecanismos y medi-
das de proteccion, como reza su ribrica.

De forma que, por decirlo ya de una vez, la LPRi es
una norma huera, falta del contenido esencial de una norma
sobre salud, seguridad e higiene (SyH en adelante) que, por
supuesto, tiene que estar formado por las medidas de segu-
ridad e higiene, o de seguridad y salud en la nueva termi-
nologia, que deben ser observadas.

Lo dicho hasta aqui precisa una aclaracion y una am-
pliacion.

La aclaracion -que rellena los huecos significados por
puntos suspensivos usados, al transcribir el parrafo 2° del
apartado d) de la disposicion derogatoria- consiste en que
segun éste la vigencia del Titulo 11 de la OSH se mantiene
"hasta que se dicten los Reglamentos" de la LPRi previstos
en su articulo 6°, especialmente hay que entender los pre-
vistos en su nimero 1, apartado a), requisitos minimos que
deben reunir las condiciones de trabajo para la proteccion
de la seguridad y salud de los trabajadores, y apartado f)
condiciones de trabajo, medidas preventivas en trabajos
especialmente peligrosos ...

La LPRi, conforme a su disposicion final 2", entra en
vigor a los tres meses de su publicacion en el BOE (ocurrida
en 10 de noviembre de 1995). Cuando esto escribo, han
pasado ya los tres meses, la Ley ha entrado en vigor, pues, y
no se ha dictado ni un so6lo reglamento, con lo que el bloque
sustantivo de SyH sigue estando en la OSH, Titulo II.

La ampliacion consiste en que no solo se mantiene la
vigencia de "la regulacion de las materias" que se contiene
en el Titulo 11 de la OSH, sino también la de "otras normas
que contengan previsiones especificas sobre tales materias"
(de SyH), en espera también de "los Reglamentos". Normas
estas por cierto abundantisimas; baste citar, entre otras, las
medidas de seguridad y proteccion contra las radiaciones
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ionizantes, o sobre trabajo en cajones de aire comprimido, o
con productos que contengan benceno, o en trabajos con
riesgo de amianto, o en trabajos que supongan exposicion al
plomo metalico y a sus componentes ionicos, etc. Todas
ellas reguladas en esas "otras normas" que, por tanto, siguen
en vigor. Lo que, si la paradoja expresiva se autoriza, com-
pleta el vacio normativo de la LPRi.

% % % % % % % % % % % % % % % % % % % % X%

La oquedad, lo "vano, vacio y sin sustancia", que es
como el Diccionario define lo huero, se completa, siguiendo
con la paradoja, con la aproximacion peculiarisima que en
la LPRi se hace a las Directivas comunitarias en esta mate-
ria. En esta materia, en la que son especialmente abundantes
si comparadas con la relativa penuria normativa de las Co-
munidades Europeas sobre materia laboral.

En su preambulo, la LPRi nos dice, bien dicho, que "de
las directivas que configuran el acervo juridico europeo
sobre la proteccion de los trabajadores en el trabajo ... la
mas significativa es, sin duda, la 89/391/CEE ... que contie-
ne el marco juridico general en el que opera la politica de
prevencion comunitaria”.

Esta es la directiva, prosigue el preambulo, que "se
transpone al Derecho espafiol”, junto con algunas otras que
también cita, a saber: la de 92/85, la de 94/33 y la 91/383,
respectivamente relativas a Seguridad y salud en el trabajo
de la mujer embarazada que haya dado a luz o en periodo
de lactancia; Proteccion de jovenes en el trabajo; Seguri-
dad y salud de los trabajadores temporales o de empresas
de trabajo temporal.

Pero esto que la LRPi transpone es una infima parte de
lo transponible y de lo que se debe transponer. En efecto, la
"mas significativa" denominada Directiva marco 89/931 ha
sido desarrollada, conforme a sus propias prescripciones
(articulo 16° y anexo) por hasta catorce directivas especifi-
cas, de las cuales no se transponen por la LPRi ninguna,
salvo la décima (la 92/85), la relativa al trabajo femenino.
Todas las demas especificas, quedan sin transponer y, por
supuesto que en ellas reside el contenido sustantivo de la
normativa comunitaria sobre seguridad y salud de los tra-
bajadores que, respecto de la "marco", juegan el mismo
papel que el Titulo 11 de la OSH para el derecho interno.
Asi, la directiva primera especifica (89/654) es la relativa "a
las disposiciones minimas de seguridad y salud en los luga-
res de trabajo"; la segunda especifica (89/655) se refiere a
"disposiciones minimas de seguridad y salud para la utiliza-
cion por los trabajadores en el trabajo de los equipos de
trabajo" -; la tercera especifica (89/656) a los "equipos de

proteccion individual para su utilizacion por los trabajado-
res en el trabajo"...; etc .

Nada de esto ha sido transpuesto y, por consiguiente,
queda también en el vacio la referencia necesaria a las di-
rectivas comunitarias; mejor dicho, ni siquiera se hace.

En algln caso, lo que se acaba de decir llama muy es-
pecialmente la atencion. El articulo 4, apartado 8° de la
LPRi contiene una definicion del "equipo de proteccion
individual", que es transcripcion literal de la contenida en el
articulo 2, apzartado 1, de la Directiva 89/656, especifica
tercera citada que el preambulo, por cierto, no menciona.
Pero aqui empieza y acaba la "transposicion". Esta Directi-
va contiene un anexo primero con arreglo al cual debe for-
mularse un inventario de los reglamentos para la utilizacion
de los equipos segln sean fisicos, quimicos o biologicos (de
varios tipos cada uno de ellos), y unos formidables anexos
IT (Texto indicativo y no exhaustivo de equipos de protec-
cién individual) y IIT (Texto indicativo y no exhaustivo de
actividades y sectores que pueden requerir la utilizacioén de
equipos de proteccion individual).

Nada de esto se transpone; la transposicion queda re-
ducida a la definicion, en lo que ha sido singular la fortuna
de esta directiva especifica tercera; porque respecto de las
demas, salvo la décima, ni la definicion. En espera pues,
también aqui, de "los Reglamentos" o de ulteriores "trans-
posiciones" por via reglamentaria u otra; o en espera de que
la Directiva sea publicada en el Boletin Oficial del gistado
para que asi impere sin mas, esto es, sin transposicion .

% % Xk Xk % % Xk % % % % % X X X X X X X X X

Conviene aqui abrir un paréntesis, a propodsito de las
directivas sobre equipos de proteccion individual, para

1
En el volumen editado por la Direccion General de Salud Publica, del

Ministerio de Sanidad y Consumo, Decisiones adoptadas por la Unidn
Europea en materia de salud (Serie de Informes Técnicos, n° 4, 1994)
pueden consultarse, bien ordenadas, todas estas directivas.
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LPRi, art. 4.8°: "a los efectos de la presente Ley... se entenderd por
equipo de proteccion individual, cualquier equipo destinado a ser llevado
o sujetado por el trabajador para que le proteja de uno o varios riesgos
que puedan amenazar su seguridad o su salud en el trabajo, asi como
cualquier complemento o accesorio destinado a tal fin".

Directiva 89/656/CEE, art. 2.1: a los efectos de la presente Directiva... se
entenderd por equipo de proteccion individual, cualquier equipo destinado
a ser llevado o sujetado por el trabajador para que le proteja de uno
varios riesgos que puedan amenazar su seguridad o su salud en el trabajo,
asi como cualquier complemento o accesorio destinado a tal fin".

Hay pues una transcripcion literal de la directiva a la LPRi.

3
Sobre las directivas, su ejecucion normativa interna y los remedios en
caso de inejecucion, R. Alonso Garcia, Derecho Comunitario. Sistema

Constitucional y Administrativo de la Comunidad Europea, la. ed., Madrid,
1994, cap. IVA, pags. 224-238.



evitar una posible confusion, a la que incluso los nimeros
de identificacion de las directivas se prestan.

A la directiva 89/656 ya su transposicion ficticia ya
nos hemos referido.

Pero existe ademas una segunda directiva, ésta, la
89/686, también sobre "equipos de proteccion individual"
(en adelante EPIs) ; pero no precisamente sobre los equipos
de proteccion individual que se "utilizan por los trabajado-
res en el trabajo", sino sobre los "equipos de proteccion
individual", sin mas o en general. Y esta segunda directiva
si ha sido "transpuesta"; lo fue por el RD. 1407/1992, de 20
de noviembre, y al adoptarse nuevas directivas -
concretamente las 93/68 y la 93/65 sobre "cascos y viseras
destinados a los usuarios de vehiculos de motor de dos o
tres ruedas" -se produjo una nueva transposicion por el RD.
159/1995, de 3 de febrero, que modifico el ya citado
1407/1992, de 20 de diciembre.

Contrasta esta plétora normativa de "transposicion” en
cuanto a los EPIs generales, con la penuria en cuanto a los
EPIs para el trabajo. Podria quiza argiiirse, por lo menos en
cuanto a los cascos de los motoristas, que los accidentes en
las vias publicas son mucho mas letales que los accidentes
en las fabricas. Lo que se demuestra por la enormidad de la
diferencia de los indices de gravedad de los accidentes de
trabajo in itinere respecto de los accidentes de trabajo, 1la-
mémoslos ordinarios .

% % % Xk % % % % % % %k X X X X X X X X X X

Supongo que es innecesario proseguir esta via la critica
de la LPRi en cuanto Leoy sin substancia, cuya "poca con-
fianza en si misma" 5bis queda trasladada a su intérprete y,
se teme éste, a sus destinatarios.

Celebro que M? Emilia Casas aborde el tema sobre las
"competencias administrativas", imaginando que dentro de
¢l estd comprendida la distincion entre la LPRi en cuanto
"legislacion laboral", conforme al articulo 149.1.78 de la
Constitucion (como la disposicion adicional 38 .1 cuida de

Abreviatura ésta con frecuencia usada; incluso legalmente se utiliza, por
ejemplo, en. los R.D. 1407/1992 Y 149/1995, que se citan mas adelante en
el texto.

Ver al respecto Alonso Olea - Tortuero Plaza, Instituciones de Seguridad
Social, 14* edicion, Madrid, 1995, pags. 70 a 77; en especial, la nota 115 en
pag. 75. A lo que alli se dice, puede afiadirse que segun la Memoria de la
Direccion General de Relaciones Laborales de la Xunta de Galicia, 1994,
pag 116, en Galicia, en 1994, los accidentes in itinere, que fueron el 6,1%
de los accidentes de trabajo totales, representaron el 16,6% de los graves y
el 19,5% de los mortales.

6
S. Gonzalez Ortega y J. Aparicio Tovar, Comentarios a la Ley 31/1995
de Prevencion de Riesgos Laborales, Madrid, 1996, pag. 330.

decir) por tanto competencia exclusiva del Estado, ella
misma como sus normas reglamentarias; y la LPRi en
cuanto aplicable al "personal civil con relacion de caracter
administrativo o estatutario al servicio de las Administra-
ciones publicas" y, por tanto, como "legislacion basica"
(como se cuida de decir el n° 2 de la misma disposicion
adicional 38) en el sentido del articulo 149.1.188 de la
Constitucion, habilitante para que las Comunidades Auto-
nomas puedan en general dictar normas complementarias.
Con la sefalada particularidad que, asi como las normas
reglamentarias de la legislacion laboral son también en
general, en efecto, legis%aci()n laboral segtn jurisprudencia
constitucional inconcusa aqui, en cuanto a los funcionarios,
las normas reglamentarias que dicte el Gobierno participan-
do, es claro, del caracter de la norma reglamentada como
ella, "tendran este mismo caracter basico" (LPRi disposi-
cion adicional 3a, nimero 1, apartado a), parrafo ultimo), lo
que puede rellenar el vacio con una indescriptible confu-
sion, aparte de forzar a que cada reglamento diga cuél es su
naturaleza o cémo, segin su naturaleza, se escinden sus
preceptos, todos los cuales no son basicos (ver el listado de
la propia disposicion adicional3a, niimero 1, apartado a)).
Todo ello, salvo el mejor y mas fundado parecer de quienes
conmigo participan en esta obra 8colectiva, sefialadamente el
de la Profesora Casas Baamonde .

Me referiré a continuacion a las "algunas (reflexiones)
particulares" a que alude el titulo, eligiendo de entre las que
no creo que sean objeto de los trabajos de mis colegas.

La primera de ellas se refiere a las empresas de trabajo
temporal (E.U. en adelante) y a sus responsabilidades en
materia de seguridad y salud de los trabajadores y como se
combinan con las de la empresa usuaria (E.u. en adelante),
ligadas entre si por el contrato innominado de "puesta a
disposicion", y la primera al trabajador, que cede a la se-
gunda, en virtud de un contrato de trabajo atipico.

En la Ley de Empresas de Trabajo Temporal (Ley
14/1994, de 1 de junio; LTT en adelante) hay ya una indica-
cion al respecto sobre este problema; sobre este nada senci-
llo problema, habida cuenta de la disociacion de las funcio-
nes y poderes empresariales entre la E.tt y la E.u.

El articulo 16, niim. 2 de la LIT nos dice en efecto:

La cuestion fue tempranamente resuelta en este sentido por las sentencias
del Tribunal Constitucional 18, 35 Y 85/1982, de 4 de mayo, 14 de junio y
23 de diciembre. Tengo comentadas estas sentencias en Jurisprudencia

Constitucional sobre Trabajo y Seguridad Social, tomo I, Madrid, "Civi-
tas", 1983, referencias 9, 13 Y 33.

Se ha ocupado del tema con cierta amplitud, M.C: Palomeque, El nuevo
marco juridico de la prevencion de riesgos laborales, en "Actualidad labo-
ral", 8/19, pags. 202-206, estudio del que no dispuse al escribir éste.
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La empresa usuaria es responsable...
- de la seguridad e higiene en el trabajo ...

- asi como del recargo de las prestaciones de seguridad
social a que se refiere el articulo 93 del Decreto 2065/1974,
de 3 de mayo, por el que se apruebgl el Texto Refundido de
la Ley General de Seguridad Social , en caso de que el acci-
dente de trabajo o enfermedad profesional que tenga lugar
en su (de la E.u.) centro de trabajo durante la vigencia del
contrato de puesta a disposicion (entre la E. T. Ty la E. u. )
y traiga su causa de falta de medidas de seguridad e higiene.

De ambas fuentes de responsabilidad se hace eco la
LPRi.

De la primera: conforme a su articulo 28, num. 5, la
E.u. es responsable "de las condiciones de ejecucion del
trabajo en todo lo relacionado con la proteccion de la segu-
ridad y la salud de los trabajadores", basica regla que se
completa imponiendo también a la E.u. los deberes genera-
les de informacion sobre los riesgos a los que el trabajador
va a estar expuesto y los especiales de informacion respecto
de los trabajadores que hayan de ocuparse de las actividades
de proteccion o prevencion.

La E.tt -todo esto, y algo mas, también en el articulo
28.5 de la LPRIi- tiene obligaciones de informacion simila-
res, que ha de cumplir "antes de la adscripcion” de los tra-
bajadores afectados a la E.u.; y la obligacion de vigilar
periodicamente el "estado de salud" de los propios trabaja-
dores.

Un reparto de responsabilidades éste entre las dos em-
presas, sin solidaridad ni subsidiaridad entre ellas, que no va
a ser facil de delimitar en la practica. Pero nada es sencillo
cuando hay que enfrentarse con "el fenomeno de la disocia-
cion de la funcidn del empresario” , entre la E.tt y la E.u.

Y no puede decirse que contribuya a simplificado el
Primer Convenio Colectivo Estatal de Empresas de Trabajo
Temporal, publicado en el BOE de 21 de abril de 1995.

Partiendo de la confusion del Convenio, que reproduce
la de la Ley, a propdsito de que las E.tt "cuya actividad
consiste en poner a disposicion de otra, con cardcter tempo-
ral, trabajadores por ella contratados", no obstante lo cual el
contrato de trabajo "celebrado entre la empresa de trabajo

La referencia hay que entenderla hoy hecha al art. 123 del Texto Refun-
dido aprobado por R.D. Legislativo 1/1994, de 20 de junio (en adelante
LSS); modificado, aunque no en el tema que nos ocupa, por la Ley
42/1994, de 30 de diciembre.

10
A. Monteiro Fernandes, Nocoes Fundamentais de Direito do Trabalha, t.
I, 5". ed. Coimbra, 1983, pag. 70.
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temporal y el trabajador para prestar sus servicios en empre-
sas usuarias, podra contratarse por tiempo indefinido (LTT,
art 10.1), aplicandose "cuando el contrato se ha celebrado
por tiempo indefinido, la normativa de caracter general”
(¢?7) (LTT, art 11.2), partiendo de esto, el Convenio nos dice
que a sus efectos, existen dos tipos de trabajadores:

a) El trabajador "en mision", aquél que preste sus ser-
vicios en la Eu., mediante contrato temporal, o en su caso,
por tiempo indefinido.

b) El "estructural" o "interno", aquél que con caracter
fijo o temporal, preste directamente su actividad en la E.t.t.

Prescindiendo de todo esto, digo, y de la confusion
inenarrable que caracteriza este Convenio, en €l se nos dice
que las facultades de direccion y control corresponden a la
E.u., mientras que las facultades disciplinarias corresponden
a la E.u Una disociacién que si comprensible respecto del
que llama trabajador "en mision" no lo es respecto del "es-
tructural”.

Respecto de la seguridad e higiene en el trabajo, el art.
41 del Convenio reproduce en sustancia los preceptos de la
LTT, lo que, con todas sus deficiencias, seria aceptable si se
supiera cual es el ambito real de aplicacion del Convenio. O
mejor dicho, sabiéndose que éste comprende al "estructu-
ral" o "interino" que con cardcter fijo o temporal preste
directamente su actividad en la ETT, hay que llegar a la
conclusion que en este caso la responsabilidad se imputa
directamente a la E.u. y mas si se tiene en cuenta que, por
hipétesis, el accidente de trabajo no ocurrira, ni la enferme-
dad profesional se contraera "en el centro de trabajo de la
E.u.", inexistente en el supuesto.

Dejo este tema aqui; no es exactamente que no lo pro-
siga porque "la argumentacion exigiria un esfuerzo mayor
del que merece su objeto" que hubiera dicho Sécrates (Pla-
ton, Timeo, 38¢) sino porque el objeto, el Convenio y sus
intringulis, desbordan aqui el tema concreto de indagacion,
las reglas sobre seguridad e higiene contenidas en el mismo,
no comprensibles fuera de su contexto total

% % % % Xk Xk % % % % % X X X X X X X X X X

La segunda reflexion particular, guarda una cierta co-
nexion con la anterior y se refiere al recargo de las presta-
ciones por accidentes de trabajo y enfermedades profesio-
nales, hoy previstas y ordenadas por el art 123 de la LSS,
para "cuando la lesion se produzca por maquinas, artefac-
tos o instalaciones, centros o lugares de trabajo que carez-
can de los dispositivos de precaucion reglamentarios, los
tengan inutilizados o en malas condiciones, o cuando no se
hayan observado medidas generales o particulares de segu-
ridad e higiene en el trabajo, o las elementales de salubri-



dad o las de adecuacion personal a cada trabajo, habida
cuenta de sus caracteristicas y de la edad, sexo y demdas
condiciones del trabajador".

Seglin el propio art. 123, se trata de un precepto san-
cionador -de una indemnizacion "punitiva", de punitive
damages, hablaria sin duda un jurista anglo-sajon -dado
que, prosigue la LSS (art. 123) "la responsabilidad del pago
del recargo establecido en el apartado anterior recaerd
directamente sobre el empresario infractor y no podra ser
objeto de seguro alguno, siendo nulo de pleno derecho
cualquier pacto o contrato que se realice para cubrirla,
compensarla o transmitirla".

Es ésta una norma viejisima en nuestro Derecho, naci-
da con la primera Ley de Accidentes de Trabajo (figura en
el art. 1?" regla 5" de la Ley de Accidentes de Trabajo de
1900), ,,con una formidable historia doctrinal y jurispru-
dencial .

El art 15 de la LPRi sobre Principios de la accion
protectora, concluye con un nim. 5 cuya redaccion cabalis-
tica es la siguiente:

Podran concertar operaciones de seguro que tengan
como fin garantizar como ambito de cobertura la preven-
cion de riesgos derivados del trabajo, la empresa respecto
de sus trabajadores...

Digo que es cabalistica esta redaccion, porque no se vé
con claridad de qué se nos esta hablando.

Indudablemente no se esta hablando de que se asegu-
ren los accidentes de trabajo que son los "riesgos derivados
del trabajo" tipicos, respecto de los cuales la cobertura es
por supuesto obligatoria; la empresa respecto de sus traba-
jadores no es ya que para asegurar su responsabilidad "pue-
da concertar operaciones de seguro" sino que tiene la obli-
gacion estricta de concertadas.

Excluido lo anterior sigamos indagando qué se nos
quiere decir con esta redaccion enrevesada: "operaciones de
seguro que tengan como fin garantizar como ambito de
cobertura la prevision de riesgos derivados del trabajo".

y hagémoslo para rechazar de plano que lo que se in-
tente sea permitir el aseguramiento -prohibido, como se vio,
por el art. 123.2 de la LSS- de los recargos de las indemni-
zaciones por accidente derivado del incumplimiento de las
normas de seguridad e higiene. En primer lugar, porque, si

11
Su texto puede consultarse en A. Martin Valverde et al., La Legislacion
Social en la Historia de Espafa, Madrid, 1987, pags. 225-257.
12
Al respecto Alonso Olea - Tortuero Plaza, Instituciones n., cit., pags.
136 a 141.

tal hubiera sido la intencidon, hubiera sido preciso hacer
constar la derogacion, en lo pertinente, del art. 123.2 de la
LSS, incapaz de ser sub sumida por su precision y por su
aludida transcendencia normativa, dentro de la formula
general (de la que, como tantas otras normas, usa la LPRi,
disposicion derogatoria Unica, inciso primero) de "opuestas
a la presente Ley". Pero es que, en segundo término, el art.
42, num. 3 de la LPRi sigue hablando del recargo de presta-
ciones econdémicas del sistema de Seguridad Social",... de
conformidad con lo previsto en la normativa reguladora de
dicho sistema", una referencia evidente a LSS, art. 123, que
permanece intocado. Por lo tanto, es evidente que las "ope-
raciones de seguro" de que habla la LPRi, art. 15.5, no se
refieren a las responsabilidades por deficiencias de seguri-
dad e higiene que siguen sin "poder ser objeto de seguro
alguno”.

Si se quiere apurar la argumentacion, hasta grotesco
resulta pensar que el barroquismo normativo sirva de apoyo
a una tesis conforme a la cual, la responsabilidad de que se
estd hablando subsiste, pero puede ser asegurada. Porque
ello supondria una mutacion radical en el caracter de la
responsabilidad, inconcebible sin precepto expreso y sin
que pueda pensarse que de lo que se trataria a la postre,
seria de derivar hacia el Instituto Nacional de la Seguridad
Social, o hacia la

Tesoreria General de la Seguridad Social, las deficien-
cias de este inaudito aseguramiento, contra una jurispruden-
cia consolidada conforme a la cual "e/ caracter sancionador
hace intransferible ... la respons%bilidad del empresario
por falta de medidas de seguridad" .

Y todo lo demas aparte y secamente dicho: si el recar-
go dejara de ser sancion, y en consecuencia se admitiera su
aseguramiento, careceria en absoluto de sentido que existie-
ra. La esencia del recargo esta en su caracter sancionador;
predicar la desaparicion del caracter es predicar la desapari-
cion de lo caracterizado.

% % % Xk % Xk Xk % % % % % X X X X X X X X X

POST SCRIPTUM:

La instruccion de 26 de febrero de 1996, publicada en
el BOE de 8 de marzo, desarrolla la LPRi, aunque sélo
desde el punto de vista, llamémosle burocratico. Y referido
solo a su aplicacion a la Administracion del Estado, para
cuyo ambito dice con cierta pomposidad la Introduccién de

13
Sentencias del TS, Sala 4" en unificacion de doctrina, de 8 de marzo de

1993 (Art. 1714),31 de enero y 7 Y 8 de febrero de 1994 (Art. 398, 809 Y
815), deliberadas y entre otras.
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la Instruccion que "supone una novedad importante" y que
"constituye un avance cualitativo de primera magnitud".

El R.D. 150/1996, de 2 de febrero, publicado también
en el BOE de 8 de marzo, modifica el Reglamento de Nor-
mas Basicas de Seguridad Minera, aprobado por el R. D.
863/1995, norma que, como en general las relativas a "pre-
vencion de riesgos profesionales en las explotaciones mine-
ras", quedan con "vigencia no afectada" por LPRi (disposi-
cion derogatoria Unica, parrafo ultimo, que menciona expre-
samente el recién citado R.D. 863/1985).

"Transpone" el R. D. 150/1996, -con su formidable
anexo la directiva comunitaria 92/91 (11* de las especificas)
relativa a SyH de los trabajadores en las industrias extrac-
tivas por sondeos. Transpone y mas que transpone, porque
su contenido es mucho mas amplio que el de la directiva
transpuesta. No contiene ninguna mencion a LPRi. Deja de
transponer la directiva 92/104 sobre SyH de los trabajado-
res de la industria extractiva a cielo abierto o subterraneo,
que, pareceria, deberia haber sido objeto de transposicion
simultanea.



EL DEBER EMPRESARIAL DE PROTECCION
AL TRABAJADOR EN MATERIA DE
SEGURIDAD Y SALUD LABORAL

Tomas Sala Franco
Catedratico de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social
Universidad de Valencia

SUMARIO: 1. La situacion anterior a la Ley 31/1995. 2. La caracterizacion general de la obligacion empresarial de proteccion
eficaz frente a los riesgos laborales en la Ley 31/1995. 3. Las concretas obligaciones empresariales. A. La obligacion de evitar
el riesgo. B. La obligacion de evaluacion de riesgos y de planificacion preventiva. C. La obligacion de proporcionar equipos de
trabajo y medios de proteccion adecuados. D. La obligacion de informacion de los trabajadores. E. La obligacion de formacion
de los trabajadores. F. La obligacion de elaborar un plan de emergencia. G. La obligacion de adoptar las medidas necesarias en
caso de riesgo grave e inminente para los trabajadores. H. La obligacion de vigilar periddicamente el estado de salud de los
trabajadores. 1. La obligacion de documentacion. J. La obligacion de proteccion de los trabajadores especialmente sensibles a
determinados riesgos. 4. El principio de coordinacion de las actividades empresariales realizadas dentro de un mismo centro de

trabajo. 5. El principio de equiparacion de los trabajadores temporales.

1. LA SITUACION ANTERIOR A LA LEY
31/1995

1. Con anterioridad a la Ley 31/1995, la obligacion
empresarial de proteccion al trabajador en materia de segu-
ridad y salud laboral venia configurada como una obliga-
cién contractual e integrada en el contenido basico del
contrato de trabajo .

En efecto, el art. 4.2.d) del E.T. incluia entre los dere-
chos que los trabajadores poseen en la relacion de trabajo
un ambiguo y abstracto derecho "a su integridad fisica y a
una adecuada politica de seguridad e higiene" que, mas
tarde, el art. 19 del E.T. concretaba en:

a) Un "derecho a una proteccion eficaz en materia de
seguridad e higiene" (parrafo primero).

b) Un "derecho a participar por medio de sus repre-
sentantes legales en el centro de trabajo... en la inspeccion
y control de dichas medidas que sean de observancia obli-

1

Ver, in extenso, L. FERNANDEZ MARCOS. La seguridad e higiene del
Trabajo como obligacion contractual y como deber publico. Ed. Servicio
de Publicaciones del Ministerio de trabajo. Madrid. 1975.

gada por el empresario... si no se cuenta con o0rganos o
centros especializados competentes en la materia a tenor
de la legislacion vigente" (parrafo segundo).

¢) Un derecho a que "el empresario (le facilite) una
formacion practica adecuada en materia de seguridad e
higiene en el momento de contratar, cuando cambie de
puesto de trabajo o tenga que aplicar una nueva técnica
que pueda ocasionar riesgos graves para el propio traba-
Jjador o para sus comparieros o terceros, ya sea con servi-
cios propios, ya sea con la intervencion de los servicios
oficiales correspondientes" (parrafo cuarto).

d) Un derecho a que el empresario "adopte las medi-
das oportunas que hagan desaparecer el estado de riesgo"
en los casos de "probabilidad seria y grave de accidente
por la inobservancia de la legislacion aplicable en la ma-
teria".

e) Un derecho de los trabajadores nocturnos y de
quienes trabajen a turnos a "gozar en todo momento de un
nivel de proteccion en materia de salud y seguridad adap-
tado a la naturaleza de su trabajo, incluyendo unos servi-
cios de proteccion y prevencion apropiados y equivalentes
a los de los restantes trabajadores de la empresa" (art.
364 E.T.).
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f) Un derecho de los trabajadores nocturnos a "una
evaluacion gratuita de su salud, antes de su afectacion a
un trabajo nocturno y, posteriormente, a intervalos regula-
res, en los términos que se establezca en la normativa
especifica en la materia. Los trabajadores nocturnos a los
que se les reconozca problemas de salud ligados al hecho
de su trabajo nocturno tendran derecho a ser destinados a
un puesto de trabajo diurno que exista en la empresa y
para el que sean profesionalmente aptos. El cambio de
puesto de trabajo se llevara a cabo de conformidad con lo
dispuesto en los arts. 39 y 41, en su caso, de la presente
Ley" (art. 36.4 E.T.).

g) Un derecho de los trabajadores que trabajen a cierto
ritmo a que el empresario organice el trabajo teniendo en
cuenta "el principio general de adaptacion del trabajo a la
persona, especialmente de cara a atenuar el trabajo mo-
notono y repetitivo en funcion del tipo de actividad y de las
exigencias en materia de seguridad y salud de los trabaja-
dores. Dichas exigencias deberan ser tenidas particular-
mente en cuenta a la hora de determinar los periodos de
descanso durante la jornada de trabajo" (art. 36.5 E.T.).

2. Por su parte, el art. 7 de la Ordenanza General de
Seguridad e Higiene en el trabajo, de 9 de marzo de 1971,
enumeraba las obligaciones generales del empresario del
siguiente modo:

1. Cumplir las disposiciones de esta Ordenanza y cuantas
en materia de seguridad e higiene del trabajo fueran de
pertinente aplicacion en los centros o lugares de tra-
bajo de la empresa por razén de las actividades labo-
rales que en ella se realicen.

2. Adoptar cuantas medidas fueren necesarias en orden a
la mas perfecta organizacion y plena eficacia de la de-
bida prevencion de los riesgos que puedan afectar a la
vida, integridad y salud de los trabajadores al servicio
de la empresa.

3. Proveer cuanto fuere preciso tanto para el manteni-
miento de las maquinas, herramientas, material y ttiles
de trabajo en debidas condiciones de seguridad como
para el normal funcionamiento de los servicios médi-
cos, instalaciones sanitarias y servicios de higiene para
los trabajadores de la empresa.

4. Facilitar gratuitamente a los trabajadores los medios
de proteccion personal de caracter preceptivo adecua-
dos a los trabajos que realicen.

5. Velar por la practica de reconocimientos médicos,
iniciales y periddicos, a los trabajadores, conforme a lo
establecido en las disposiciones vigentes.

10.

11.

12.

13.

14.

Observar con todo rigor y exactitud las normas vigen-
tes relativas a trabajos prohibidos a mujeres y menores
e impedir la ocupacion de trabajadores en maquinas o
actividades peligrosas cuando los mismos sufran do-
lencias o defectos fisicos, tales como epilepsia, calam-
bres, vértigos, sordera, anomalias de vision u otros
analogos, 0 se encuentren en estado o situaciones que
no respondan a las exigencias psicofisicas de sus res-
pectivos puestos de trabajo.

Determinar en los niveles jerarquicos definidos en el
Reglamento de Régimen Interior o, en su defecto, me-
diante instrucciones escritas, las facultades y deberes
del personal directivo, técnicos y mandos intermedios,
en orden a la prevencion de accidentes y enfermedades
profesionales.

Establecer aquellos cauces constantes que, en cual-
quier momento, permitan obtener una informacion
adecuada sobre los defectos de prevencion que se pro-
duzcan y los peligros que se adviertan.

Fomentar la cooperacion de todo el personal a sus
ordenes para mantener las mejores condiciones de se-
guridad, higiene y bienestar de los trabajadores en la
empresa.

Promover la mas completa formacion en materia de
seguridad e higiene del trabajo del personal directivo,
técnicos, mandos intermedios y trabajadores al servi-
cio de la empresa.

Facilitar instruccion adecuada al personal antes de que
comience a desempefiar cualquier puesto de trabajo
acerca de los riesgos y peligros que en ¢l puedan
afectarle, y sobre la forma, método y procesos que de-
ban observarse para prevenidos o evitarlos.

Consultar con el comité de seguridad e higiene del
trabajo, 0, en su defecto, al vigilante de seguridad, so-
bre todas aquellas cuestiones relativas a dichas mate-
rias que puedan suscitarse con motivo de las activida-
des desarrolladas en la empresa.

Adoptar las medidas oportunas para el cumplimiento
de las recomendaciones del comité o vigilante a que se
refiere el namero anterior e informados, en su caso, de
los motivos y razones por las cuales no fueron acepta-
das.

Tener a disposicion de su personal un ejemplar de esta
Ordenanza y, en su caso, del Anexo o Anexos que co-
rrespondan a las actividades que en la empresa se rea-
licen; asimismo, habra de facilitar los expresados
ejemplares al comité de seguridad e higiene del trabajo



y a cada uno de sus miembros, y de no existir comité,
al vigilante de seguridad.

Aunque, realmente, la casi totalidad de los 161 arti-
culos de la O.G.S.H.T. venian a ser un compendio de las
obligaciones empresariales y de los correspondientes dere-
chos de los trabajadores sobre seguridad y salud en el tra-
bajo.

2. LA CARACTERIZACION GENERAL DE
LA OBLIGACION EMPRESARIAL DE
PROTECCION EFICAZ FRENTE A LOS
RIESGOS LABORALES EN LA LEY 31/1995

3. Como ha sefialado PALOMEQUEZ, la proteccion
de la seguridad y salud de los trabajadores mediante la
prevencion de los riesgos laborales se articula en base a
dos conceptos: 1) La definicion de una politica de preven-
cion de riesgos laborales a realizar por las Administracio-
nes Publicas y 2) el reconocimiento de un derecho del
trabajador a una proteccion de los trabajadores a su servi-
cio.

En efecto, la Ley 31/1995, establece expresamente la
existencia de un deber empresarial-"correlativo” de un
derecho de los trabajadores-, de proteccion «eficaz» del
trabajador en orden a garantizar su seguridad y su salud en
todos los aspectos relacionados con el trabajo, mediante la
adopcion de cuantas medidas sean necesarias (art. 14.1y 2
Ley), lo que parece indicar con toda claridad la naturaleza
contractual de tal obligacion empresarial.

Asi pues, la novedad no reside en el reconocimiento
de un deber u obligacion de naturaleza contractual -ya
reconocido, como vimos, con anterioridad por la O.S.R.'l;.
y por el E.T.-, sino en su mayor delimitacion y concrecion ,
como podremos comprobar a continuacion.

4. En primer lugar, se trata de una obligacion genérica
compleja que se concreta en un haz de especificas obliga-
ciones, todas ellas previstas en la ley, que constituyen
medios para alcanzar el fin pretendido: la seguridad y salud
laborales.

2 .

Cfr. M.C. P ALOMEQUE LOPEZ, El nuevo marco de la prevencion de
riesgos laborales: La Ley 31/1995, de 8 de noviembre. Actualidad Labo-
ral. n° 8, Febrero 1996. pag. 206.

3

En este mismo sentido, T. SALA FRANCO Y F. ARNAU NAVARRO.
Comentarios a la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales. Ed. Tirant lo
Blanch. Valencia. 1996. pags. 77 y ss.; M.C. PALOMEQUE LOPEZ. op.
cito pag. 208.

En este sentido, la obligacion genérica empresarial de
garantizar que el trabajo sea seguro y que no ocasione
dafios en la salud del trabajador se concreta en las siguien-
tes obligaciones de medio:

1*) Obligacion de evitar el riesgo (arts. 15.La), ¢) y f)
Ley).

2%) Obligacion de evaluar los riesgos que no se puedan
evitar y de planificar la accion preventiva en la empresa
(arts. 14.2,15.Lb) Y 4 Y 16 Ley).

3%) Obligacion de proporcionar al trabajador los equi-
pos de trabajo y los medios de proteccion adecuados (arts.
15.Lh) y 17 Ley).

4%) Obligacion de dar informacion, consultar y dar
participacion a los trabajadores (arts. 14.1 y 2, 15.1.1)) Y 3
Y 18 Y Capitulo V Ley).

5%) Obligacion de proporcionar formacion a los traba-
jadores individuales en materia preventiva (arts. 14.1y2 Y
19 Ley).

6") Obligacion de elaborar un plan de emergencia
(arts. 14.2 y 20 Ley).

7*) Obligacion de adoptar las medidas necesarias en
caso de riesgo grave ¢ inminente para los trabajadores
(arts. 14.1 y 2 Y 21 Ley).

8") Obligacion de vigilar periddicamente el estado de
salud de los trabajadores (arts. 14.1 y 2'Y 22 Ley).

9%) Obligacion de documentacion (art. 23 Ley).

10%) Obligacion de proteccion de los trabajadores es-
pecialmente sensibles a determinados riesgos (arts. 15.2.a),
25,26Y 27 Ley).

11%) Obligacion de constituir un sistema de preven-
cion (arts. 14.2 y Capitulo IV Ley).

Asi lo demuestra la propia estructuracion del art. 14
de la Ley, cuyo parrafo primero reconoce a los trabajadores
el "derecho a una proteccion eficaz en materia de seguri-
dad y salud en el trabajo" y, mas tarde, sefiala con rotundi-
dad que "los derechos de informacion, consulta y partici-
pacion, formacion en materia preventiva, paralizacion de
la actividad en caso de riesgo grave e inminente y vigilan-
cia de su estado de salud, en los términos previstos en la
presente Ley, forman parte del derecho de los trabajadores
a una proteccion eficaz en materia de seguridad y salud en
el trabajo".

Esta complejidad de la obligacion empresarial viene
igualmente avalada en términos aun mas directos por el
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parrafo segundo del mismo articulo donde se establece
que" en cumplimiento del deber de proteccion, el empresa-
rio debe garantizar la seguridad y la salud de los trabaja-
dores a su servicio en todos los aspectos relacionados con
el trabajo. A estos efectos, en el marco de sus responsabi-
lidades, el empresario realizara la prevencion de los ries-
gos laborales mediante la adopcion de cuantas medidas
sean necesarias para la proteccion de la seguridad y la
salud de los trabajadores, con las especialidades que se
recogen en los articulos siguientes en materia de evalua-
cion de riesgos, informacion, consulta y participacion y
formacion de los trabajadores, actuacion en casos de
emergencia y de riesgo grave e inminente, vigilancia de la
salud y mediante la constitucion de una organizacion y de
los medios necesarios en los términos establecidos en el
Capitulo 1V de la presente Ley".

5. En segundo lugar, como consecuencia natural de
esta complejidad obligacional, la obligacion contractual
genérica del empresario de proteccion eficaz del trabajador
en su trabajo sera, a mi juicio, una obligacion de medio y
no de resultado. Esto significa que el empresario cumplira
con su obligacion genérica cumpliendo todas las obligacio-
nes especificas en que aquella se concreta, poniendo todos
los medios necesarios para que no se produzcan dafios,
aunque éste finalmente se produzca -esto es, una enferme-
dad profesional o un accidente de trabajo (o, si se quiere,
"enfermedades, patologias o lesiones sufridas con motivo u
ocasion del trabajo", es decir, "daiios derivados del tra-
bajo": art. 4.30 Ley)-, y, en sentido contrario, que incum-
plird su obligacion genérica incumpliendo alguna de las
obligaciones especificas, aunque no se produzca un resul-
tado dafoso. Lo importante, a estos efectos, es, pues, poner
los medios -cumplir con las obligaciones especificas- y no
tanto que se produzca o no un resultado dafioso para el
trabajador.

Lo que tendra como consecuencia juridica logica que
la exigencia de responsabilidad al empresario por incum-
plimiento no serd nunca una responsabilidad objetiva sino
una responsabilidad subjetiva derivada de dolo o de culpa o
negligencia.

En sentido contrario, afirmando que la obligacion em-
presarial es una obligacion de resultado -"de forma que
solo un resultado positivo, consistente en la ausencia de
darios o lesiones, hace que dicha obligacion quede cumpli-
da en modo adecuado” -, parecen manifestarse GONZA-

4 .

Cfr. S. GONZALEZ ORTEGA y J. APARICIO TOVAR. Comentarios a
la Ley 31/1995 de Prevencion de Riesgos Laborales. Ed. Trotta. Vallado-
lid. 1996. pag. 107.
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LEZ ORTEGA y AP ARICIO TOV AR, alegando la lite-
ralidad de la ley que habla del empresario como "garante”
de la seguridad y de la salud de los trabajadores (art. 14.2
de la Ley en relacion con el art. 5.1 de la Directiva Mar-
co), de que la proteccion debida por el empresario debe
ser “eficaz” y de que el empresario debe realizar "la pre-
vencion de los riesgos laborales”, adoptando "cuantas
medidas sean necesarias para la proteccion de la seguri-
dad y la salud de los trabajadores" -y el hecho de que el
art. 14.2 de la Ley, de acuerdo con el art. 6.1 de la Directi-
va Marco, obligue al empresario a desarrollar, en la actua-
cion de su deber de seguridad, "una accion permanente con
el fin de proporcionar los niveles de proteccion existentes
", obligacion que se materializa en el imperativo de dispo-
ner "lo necesario para la adaptacion de las medidas de
prevencion... a las modificaciones que puedan experimen-
tar las circunstancias que inciden en la relacion de traba-
jo", exigiendo del empresario una actualizacion constante
de las medidas de seguridad en razén de los cambios en el
entorno de trabajo.

Ello no obstante, estos mismos autores rebajan el
planteamiento anterior, afirmando a continuaciéon que "el
que la obligacion empresarial pueda, por lo dicho, califi-
carse de una obligacion de resultado, de tal manera que se
considere objetivamente incumplida si se actualiza el dario
para la salud del trabajador, debe interpretarse en el sen-
tido de que tal incumplimiento objetivo determina la res-
ponsabilidad del empresario. Aunque no siempre. Por el
contrario, es posible que dicha responsabilidad exista solo
cuando entre el incumplimiento y el dafio causado se pro-
duzca el nexo de conexion que se concreta en la falta de
diligencia exigible; de forma que solo entonces podrd
afirmarse que el empresario ha incumplido de manera a él
imputable su obligacion de seguridad y se desencaglenardn
las consecuencias previstas en el art. 42 de la Ley” .

"No se trata ya solo de que el empresario esté obligado a intentar que la
salud y la seguridad de los trabajadores no sufra merma ni lesion como
consecuencia del desempeiio de su trabajo; la Ley da un paso mds, muy
cualitativo, y exige al empresario la garantia de que tal resultado lesivo
no va a producirse” (op. Cit. pag. 107).

"Y no existe otro modo de eficacia que la ausencia de lesion para los
trabajadores. Si, por el contrario, el riesgo se produce y, eventualmente,
la lesion o el daiio se ocasiona, la proteccion no habra sido eficaz y, en
consecuencia, el deber empresarial no se habra cumplido"” (op. Cit. pag.
107).

“Lo que remite a la seguridad como resultado a obtener y hace que sea
en funcion de ese resultado como se precise el cardcter necesario de las
propias medidas"” (op. Cit. pag. 108).

8
Op. Cit. pag. 108.



En efecto, a mi juicio, lo que sucede es que, aun tra-
tandose de una obligacion de medio y no de resultado y,
consiguientemente, de una responsabilidad subjetiva por
dolo o culpa y no objetiva, son de tal calibre las obligacio-
nes y la diligencia exigibles al empresario que ello hara
muy dificil eximirse de responsabilidad alegando haber
cumplido todas las obligaciones exigidas y con la diligen-
cia debida: a) Primero, son muchas las obligaciones de
medio (ver supra) que integran o concretan el deber genéri-
co del empresario de proteccion eficaz del trabajador en
materia de seguridad y salud laboral. b) Segundo, muchas
de estas concretas obligaciones empresariales son de una
gran amplitud y ambigiiedad. Asi, por ejemplo, la obliga-
cion de evitar el riesgo, combatiéndolo en su origen y sus-
tituyendo lo peligroso por lo que entrafie poco o ningin
peligro (art. 15.La), c¢) y f) Ley) (ver infra) o la obligacion
de velar por el uso efectivo de los medios de proteccion
adecuados (arts. 15.Lh) y 17 Ley). ¢) Tercero, la ley sefiala
que "la efectividad de los medios preventivos deberd pre-
ver las distracciones o imprudencias no temerarias que
pudiera cometer el trabajador” (art. 15.4 Ley), trasladando
asi el riesgo del trabajador al empresario, ampliando nota-
blemente sus obligaciones y, con ello, sus eventuales res-
ponsabilidades, dado que el concepto de "imprudencia
temeraria” es siempre restrictivo y que casi todas las im-
prudencias son "profesionales”. d) Finalmente, el caracter
dinamico de la obligacion empresarial (art. 14.2 Ley) (ver
infra).

Todo lo cual, sin duda alguna, con base en los dere-
chos constitucionalmente protegidos, convierte la obliga-
cion empresarial en algo muy dificil de cumplir y a la
eventual responsabilidad en una responsabilidad de la que
sera muy dificil escapar, sobre todo, en el caso de produ-
cirse un dafio para el trabajador. Pero, atin asi, todo ello no
justifica en términos técnico-juridicos la calificacion de la
obligacion como de resultado y de la responsabilidad como
objetiva.

Y esta construccion legal no atenta, en mi opinion,
contra lo dispuesto en la Directiva Marco, ya que ésta
expresamente seflala que "la presente Directiva no obsta-
culizara la facultad de los Estados Miembros para estable-
cer la exclusion o la disminucion de la responsabilidad de
los empresarios por hechos derivados o de circunstancias
que les sean ajenas, anormales o imprevisibles o de acon-
tecimientos excepcionales, cuyas consecuencias no hubie-
ren podido ser evitadas a pesar de toda la diligencia des-
plegada” (art. 5.4 Directiva Marco). La ley lo que hace, en
este preciso sentido, es delimitar el &mbito de la exclusion
de la responsabilidad empresarial: Cuando se produzca el
resultado dafioso para el trabajador habiendo cumplido el

empresario todas las obligaciones exigidas por la concreta
normativa vigente, no existird responsabilidad para éste
altimo.

6. En tercer lugar, el deber de proteccion empresarial
es un deber de contenido variable, esto es, de permanente
modificacion en atencion a las nuevas circunstancias labo-
rales y a los nuevos y perfeccionados mecanismos de pro-
duccién y de proteccion colectiva o individual.

De acuerdo con lo dispuesto en la Directiva Marcog, el
art. 14.2 de la ley, como ya vimos (ver supra), impone al
empresario una obligacion de naturaleza dinamica, lo que
significa que el empresario viene obligado "a un papel
activo frente a la evolucion de los riesgos" y "a la progre-
siva adaptacion demlas medidas adoptadas en materia de
salud y seguridad” .

Ahora bien jcual sera el alcance de tal dinamicidad en
la obligacion empresarial de seguridad? ;Cumplira el em-
presario con su obligacion contractual cumpliendo las
distintas obligaciones de la normativa general de la Ley y
de la normativa especifica juridico-técnica frente a riesgos
particulares o, por el contrario, cuando las medidas u obli-
gaciones recogidas en la normativa no sean suficientes para
garantizar eficazmente la seguridad y salud laboral de los
trabajadores -habiéndose producido un dafio-, la obligacion
general de seguridad del empresario ird mas alla del cum-
plimiento de tal normativa?

En mi opinién, la dinamicidad de la obligacion em-
presarial constituye un principio inspirador de la normativa
genérica o especifica en cuanto a las concretas obligacio-
nes empresariales en esta materia. Asi, el desarrollo técnico
condicionara la obligacion de evaluacion de riesgos ("la
evaluacion serd actualizada cuando cambien las condicio-
nes de trabajo y, en todo caso, se someterd a considera-
cion y se revisara, si fuera necesario, con ocasion de los
darios para la salud que se hayan producido”, dira el art.
16.1.in fine Ley) o la obligacion de vigilancia de la salud de
los trabajadores que deberaser periddica (art. 22.1 Ley) y
las necesarias modificaciones de las normas juridico-
técnicas. Ahora bien, en el caso de que estas Gltimas hubie-
ran concretado obligaciones particulares, el empresario
afectado se liberara de responsabilidad con el cumpli-

9

"EI empresario debera velar para que se adopten estas medidas a fin de
tener en cuenta el cambio de las circunstancias y tender a la mejora de las
situaciones exigentes" (art. 6.1 de la Directiva Marco).

10 i

Cfr. F. PEREZ DE LOS COBOS ORIHUEL. La Directiva Marco sobre
medidas de seguridad y salud de los trabajadores en el trabajo y la adapta-
cion del ordenamiento espafiol. La Ley. 1991. 1. pag. 1227.

11
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miento de éstas, sin que pueda exigirsele otras obligaciones
adicionales en base a su deber genérico de proteccion, en
aras de una seguridad juridica minima.

7. En cuarto lugar, se trata de un deber empresarial de
imposible traslado a otros sujetos implicados en la protec-
cion, ya sean éstos ultimos trabajadores o terceros.

Asi, de acuerdo con lo dispuesto en la Directiva Mar-
co (art. 5.2 y 3 Directiva Marco), la ley sefiala que "las
obligaciones de los trabajadores establecidas en esta ley,
la atribucion de funciones en materia de proteccion y pre-
vencion a trabajadores o servicios de la empresa y el re-
curso al concierto con entidades especializadas para el
desarrollo de actividades de prevencion complementaran
las acciones del empresario, sin que por ello le eximan del
cumplimiento de su deber en esta materia sin perjuicio de
las acciones que pueda ejercitar, en su caso, contra cual-
quier otra persona" (art. 14.4 Ley).

De esta manera, el incumplimiento de las correspon-
dientes obligaciones en materia de prevencion de riesgos
de los trabajadores encargados o de los servicios de pre-
vencion propios o concertados no liberara de responsabili-
dad al empresario, que resulta asi intransferible, con inde-
pendencia de las acciones de resarcimiento que el empresa-
rio pudiera en su caso ejercitar contra los incumplidores.

8. En quinto lugar, finalmente, el costo de la protec-
cion laboral nunca podra recaer sobre los trabajadores. Asi,
el art. 14.5 de la Ley, de acuerdo con la Directiva Marco
(art. 6.5), dira: "El coste de las medidas relativas a la segu-
ridad y la salud en el trabajo no deberd recaer en modo
alguno sobre los trabajadores”.

Este principio general se plasmara en las concretas
obligaciones empresariales: de evaluacion de riesgos, de
proporcionar adecuados equipos de trabajo y medidas de
proteccion, de formacion de los trabajadores, de vigilancia
de su salud o de constitucion de un sistema de prevencion
(ver infra).

3. LAS CONCRETAS OBLIGACIONES
EMPRESARIALES

9. Dejando a un lado aquellas obligaciones empresa-
riales de caracter organizativo -la constitucion de un siste-
ma de prevencion (art. 14.2 y Capitulo IV de la Ley)-, o
aquellas otras consistentes en medidas preventivas de ca-
racter colectivo -la obligacion de dar informacion, consul-
tar y dar participacion a los trabajadores a través de sus
representantes (arts. 14.1 y 2, 15.1.i) Y 2 Y 18 Y Capitulo
V de la Ley)-, me referiré a continuacion a aquellas otras

12

obligaciones empresariales en materia de prevencion de
riesgos que inciden, directa o indirectamente, en la relacion
individual de trabajo.

A. La obligacion de evitar el riesgo.

10. El empresario, en primer término, viene obligado
a identificar los riesgos existentes en su empresa -"la posi-
bilidad de que el trabajador sufra un determinado daiio
derivado del trabajo” (art. 4.2 de la Ley)-, -derivados de
las condiciones de trabajo- entendidas éstas en un sentido
amplio como "cualquier caracteristica del (trabajo) que
pueda tener una influencia significativa en la generacion
de riesgos para la seguridad y la salud del trabajador”,
quedando comprendidas las caracteristicas referidas a lo-
cales, instalaciones, equipos (maquinas, aparatos o instru-
mentos) y productos, ambiente de trabajo y procesos de
produccion (art. 4.7 de la Ley-, para evitarlos (art. 14.1.a)
de la Ley), combatiéndolos en su origen (art. 15.1.c) de la
Ley) y sustituyendo lo peligroso por lo que entrafia poco o
ningun peligro (art. 15.1.f) de la Ley).

11. Obsérvese que la ley, desarrollando lo dispuesto
en la Directiva Marco (art. 6.2), no establece un parametro
de razonabilidad en la obligacion empresarial de evitar el
riesgo, sino que se refiere genéricamente a evitar los ries-
gos que sea posible evitar, teniendo en cuenta la evolucion
de la técnica (art. 15.1.a), b) y e) Ley). Al ser, pues, la
"posibilidad" y no la "razonabilidad" el limite de la obli-
gacion empresarial, serd la técnica y no la economia la que
limite ésta ultima. Asi, el empresario no podra liberarse de
esta responsabilidad por razones econdémicas derivadas del
costo de las medidas de prevencion sino que vendra obli-
gaqcl) a dar la maxima seguridad tecnologicamente posi-
ble , en linea con el sector jurisprudencial anterior a la Ley
que, con base en el art. 7.2 de la O.S.R.T., entendia que la
aplicacion de las normas de proteccion era insensible eco-
ndémicamente (por todas, S.T.S. de 7 de febrero de 1986).

Por ello, el art. 14.2 de la Ley establece que "el em-
presario realizard la prevencion de los riesgos laborales
mediante la adopcion de cuantas medidas sean necesarias
para la proteccion y la salud de los trabajadores", con el
unico limite, previsto en el art. 15.4 de la Ley, de que
cuando las medidas preventivas pudieran implicar "riesgos
adicionales", solo deberan adoptarse "cuando la magnitud

11 .
En este sentido, M. GONZALEZ LABRADA. La ley de prevencion de

riesgos laborales y la obligacion contractual de seguridad e higiene.
Actualidad Laboral. n° 7. Febrero. 1996. pags. 178 y ss.; D. SANCHEZ
CUBEL. Todo sobre la nueva Ley de Prevencion de Riesgos Laborales.
Ed. Praxis. Barcelona. 1996. pags. 40 y ss.



de dichos riesgos sea sustancialmente inferior a la de las
que se pretende controlar y no existan alternativas mas
seguras ", en cuyo caso el empresario se liberard de res-
ponsabilidad.

Asi las cosas, un reglamento administrativo que en al-
gun aspecto referido a esta obligacion empresarial, estable-
ciera alglin tipo de limitacion por razones econdmicas a la
misma, deberia entenderse ilegal por contrario a lo estable-
cido por la ley y, por ello, nulo. Esto sucede, por ejemplo,
con el art. 2.1 del RD. 1316/1989, de 27 de octubre, sobre
proteccion de los trabajadores frente a los riesgos deriva-
dos de su exposicion al ruido, donde se establece que "el
empresario esta obligado a: r) Con cardcter general, a
reducir al nivel mas bajo técnica y razonablemente posible
los riesgos derivados de la exposicion al ruido, habida
cuenta del progreso técnico y de la disponibilidad de me-
didas de control del ruido en particular, en su origen,
aplicadas a las instalaciones u operaciones existentes"

El incumplimiento de esta obligaciéon genérica del
empresario viene configurada como infraccion grave (art.
47.1,9 y 16 Ley) o muy grave (art. 48. y 8 Ley) en funcioén
de la gravedad e inminencia del riesgo.

B. La obligacion de evaluacion de riesgos y de
planificacion preventiva.

12. Uno de los principios de la accion preventiva que
figura en el art. 15. 1.b) de la Leyes el de "evaluar los
riesgos que no se puedan evitar”, principio que se con-
vierte en una de las obligaciones especificas del empresario
en materia de prevencion de riesgos laborales.

En efecto, el art. 16 -"evaluacion de los riesgos” -,
con una factura técnica realmente desafortunada por confu-
sa e iterativa, va desgranando el contenido de esta concreta
obligacion empresarial que, sin duda alguna, constituye el
principio y base de toda la accion preventiva del empresa-
rio.

Se trata de una obligacion que deberd concretarse en
el correspondiente Reglamento (art. 6.1.d) Ley).

Por "evaluacion de riesgos" o "auditoria de seguri-
dad" habra que entender el estudio de los potenciales ries-
gos para los trabajadores que el proceso productivo de una
empresa puede comportar, estudio mediante el cual se

12
En este sentido, J. AP ARICIO TOV AR. Las obligaciones del empre-

sario de garantizar la salud y la seguridad en el trabajo. Revistz} Espafiola
de Derecho del Trabajo. n° 49. 1991. pag. 729; M. GONZALEZ LA-
BRADA. La ley de prevencion, cit. pag. 180.

obtiene la informaciéon necesaria para que el empresario
tome las medidas preventivas oportunas; debiendo, en este
sentido, abarcarlo todo: locales, instalaciones, organizacion
productiva, materias primas, ambiente de trabajo y maqui-
nas, aparatos o instrumentos utilizados en el trabajo.

La evaluacion habra de referirse tanto a los riesgos
generales para todos los trabajadores -teniendo en cuenta la
naturaleza de la actividad y la normativa sobre proteccion
de riesgos especificos y a}gtividades ge especial peligroslis—
dad ﬁindustrias 1c;uimicas , amianto , plomo metalico ,
ruido , benceno o accidentes mayores en determinadas
actividades industriales , como a los riesgos especiales a
que estén expuestos determinados trabajadores (art. 16.7
Ley).

Asimismo, la empresa vendra obligada a evaluaciones
especificas de los riesgos para glos trabajadores en situacion
de embarazo o parto reci%ne y para los trabajadores jo-
venes menores de 18 afios

13. El empresario esta obligado a evaluar los riesgos
existentes en la empresa tanto inicialmente como con pos-
terioridad a efectos de actualizacion.

° Cfr. Resolucion de 20 de enero de 1991 (art. 3.4).
* Cfr. O.M. de 31 de octubre de 1984 (art. 4)

o Cfr. O.M. de 9 de abril de 1996 (art. 4).

10 Cfr. R.D. 131/1989, de 27 de octubre (art. 4).

v Cfr. Resolucion de 15 de febrero de 1977 (art. 4).

18
Cfr. R.D. 88/1988, de 15 de julio (art. 5.2.).

19
"La evaluacion de los riesgos a que se refiere el articulo 16 de la

presente Ley deberda comprender la determinacion de la naturaleza, el
grado y la duracion de la exposicion de los trabajadores en situacion de
embarazo o parto reciente, a agentes, procedimientos o condiciones de
trabajo que puedan influir negativamente en la salud de las trabajadoras
o del feto, en cualquier actividad susceptible de presentar un riesgo
especifico” (art. 26.1 Ley).

20

"Antes de la incorporacion al trabajo de jovenes menores de dieciocho
aflos, y previamente a cualquier modificacion importante de sus condi-
ciones de trabajo, el empresario deberd efectuar una evaluacion de los
puestos de trabajo a desemperiar por los mismos, a fin de determinar la
naturaleza, grado y la duracion de su exposicion, en cualquier actividad
susceptible de presentar un riesgo especifico al respecto, a agentes,
procesos o condiciones de trabajo que puedan poner en peligro la seguri-
dad o la salud de estos trabajadores.

A tal fin, la evaluacion tendrad especialmente en cuenta los riesgos espe-
cificos para la seguridad, la salud y el desarrollo de los jovenes deriva-
dos de su falta de experiencia, de su inmadurez para evaluar los riesgos
existentes o potenciales 'y de su desarrollo todavia incompleto” (art. 27.1
Ley).

13
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Por "evaluacion inicial” habra que entender la necesa-
ria evaluacion a efectuar a la entrada en vigor de esta ley.
Y ello aunque la empresa en cuestion, con anterioridad a
ésta, hubiera ya realizado una evaluacion de riesgos o una
"auditoria de seguridad”, dado que la ley- o, mejor, el
reglamento de desarrollo (art. 6.1.d)-, establece sus propias
exigencias, debiendo probablemente g?visar su anterior
evaluacion para ajustada a la nueva Ley

En este punto, sin embargo, surge el primer problema
de caracter transitorio. Dado que el reglamento sobre los
procedimientos de evaluacion de los riesgos (normaliza-
cion de metodologias y guias de actuacion preventiva) atin
no ha aparecido, se plantea la duda de si la empresa debe
hacer esta evaluacion inicial de los riesgos que la ley exige
antes o después de su promulgacion. En mi opinion, la
ausencia del previsto reglamento sobre servicios de pre-
vencion y evaluacién no excusa -aunque si dificulta- al
empresario de su obligacion de evaluacion y planificacion
preventiva posterior, de acuerdo con las normas vigentes
en este momento -y, singularmente, el titulo 11 de la
OSHT-, debiendo, en su caso, cuando el reglamento apa-
rezca adecuar una y otra al mismo.

14. Las evaluaciones posteriores habran de hacerse en
los siguientes casos:

1°) Con ocasion de la eleccion de los equipos de tra-
bajo (maquinas, aparatos, instrumentos o instalaciones
utilizadas en el trabajo: art. 4.5° Ley), de las sustancias o
preparados quimicos y del acondicionamiento de los luga-
res de trabajo (art. 16.1 Ley).

2°) Cuando cambien 1as2zcondiciones de trabajo, en el
sentido del art. 4.7° de la Ley (art. 16.1 Ley).

21 .
En este mismo sentido, D. SANCHEZ CUBEL. Todo sobre la nueva

Ley de Prevencion de Riegos Laborales. Ed. Praxis. Barcelona. 1996.
pags. 58 y ss.

"Se entenderda como «condicion de trabajo» cualquier caracteristica
del mismo que pueda tener una influencia significativa en la generacién
de riesgos para la seguridad y la salud de! trabajador. Quedan especifi-
camente incluidas en esta definicion:

a) Las caracteristicas generales de los locales, instalaciones, equipos,
productos 'y demads utiles existentes en el centro de trabajo.

b) La naturaleza de los agentes fisicos, quimicos y bioldgicos presentes
en el ambiente de trabajo y sus correspondientes intensidades, concen-
traciones o niveles de presencia.

¢) Los procedimientos para la utilizacion de los agentes citados ante-
riormente que influyan en la generacion de los riesgos mencionados. d)
Todas aquellas otras caracteristicas del trabajo, incluidas las relativas a
su organizacion 'y ordenacion, que influyan en la magnitud de los riesgos
a que esté expuesto e! trabajador” (art. 4.70 Ley).

14

3°) Con ocasion de los dafios a la salud de los trabaja-
dores que se hubieren producido (accidentes de trabajo o
enfermedades profesionales) (art. 16.1 Ley) o cuando, con
ocasion de la vigilancia de la salud de los trabajadores
prevista en el art. 22 de la Ley (ver infra), aparezcan indi-
cios de que las medidas de prevencion resultan insuficien-
tes, debiendo el empresario llevar a cabo una investigacion
al respecto, a fin de detectar las causas de estos hechos.

15. Se trata de una obligacion del empresario, de cuyo
incumplimiento sera €l el responsable. Ahora bien, la eva-
luacion de riesgos podra realizada el empresario por si
mismo o asistido por los sistemas de prevencion propios de
la empresa (los trabajadores designados para cumplir fun-
ciones preventivas -art. 30.1 Ley- o los servicios de pre-
vencion propios -art. 31 Ley-) o por servicios de preven-
cion ajgnos (Mutuas Patronales u otros acreditados) (art. 31
LP.L) .

Por lo demas, la Ley prevé la posibilidad de colabora-
cion en la evaluacion de riesgos de una serie de sujetos en
diversos pasajes. Asi:

a) Los trabajadores, directamente o a través de sus re-
presentantes legales, tienen un derecho de consulta, previa
a la adopcion de las decisiones por el empresario (art. 33
Ley).

b) Los delegados de prevencion poseen igualmente un
derecho a ser consultados por el empresario sobre estas
materias (art. 36.1.c) Ley) y un derecho a acompaiar a los
técnicos en las evaluaciones de cardcter preventivo del
medio ambiente de trabajo (art. 36.2.a) Ley).

¢) El Comité de Seguridad y Salud tendra derecho a
participar en la elaboracion, puesta en practica y evalua-
cion a los planes y programas de prevencion de riesgos en
la empresa (art. 39.1.a) Ley).

d) Las Administraciones Publicas competentes en
materia laboral podran informar y asesorar técnicamente
sobre estas materias (art. 7.1.a) Ley), especialmente, a
través del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el
trabajo o de los 6rganos técnicos en materia preventiva de
las Comunidades Autéonomas (art. 8.1.b) Ley) y de la Ins-
peccion de Trabajo y Seguridad Social (art. 9. 1.b) Ley).

e) La Fundacion adscrita a la Comision Nacional de
Seguridad y Salud en el trabajo o las Fundaciones secto-
riales o autonomicas que se creen podran, igualmente,
informar y asesorar técnicamente en estas materias, espe-

23 .
Ver D. SANCHEZ CUBEL. op. cit. pags. 57 y ss.



cialmente a las pequefias empresas (disposicion adicional
quinta Ley).

16. Intimamente ligada con la obligaciéon empresarial
de evaluacion de los riesgos de la empresa se encuentra la
de planificar la prevencion. A esta obligacion se refieren
sucesivamente los arts. 15.1.g), 16,2 Y 23.1.a) de la Ley.

En el art. 15.1.g) se establece como uno de los princi-
pios de la accion preventiva la planificacion de la preven-
cion, "buscando un conjunto coherente que integre en ella
la técnica, la organizacion del trabajo, las condiciones de
trabajo, las relaciones sociales y la influencia de los facto-
res ambientales en el trabajo”.

El art. 16.2, por su parte, en linea casi literal con lo
dispuesto en la Directiva Marco (art. 6.3), sefialara que si
los resultados de la evaluacion los hicieran necesario, el
empresario realizara aquellas "actividades de prevencion"
que garanticen un mayor nivel de proteccion de la salud y
seguridad de los trabajadores, incluidas las relacionadas
con los métodos de trabajo y de produccion; afiadiendo
que" estas actividades deberan integrarse en el conjunto
de las actividades de la empresa y en todos los niveles
Jjerarquicos de la misma "; lo que significa la obligacion
empresarial de llevar a cabo una "seguridad integrada” en
toda la empresa.

El art. 23.1.a), en fin, se refiere a un "documento", es-
crito por tanto, sobre "planificacion de la accion preventi-
va, conforme a lo previsto en el articulo 16 de la presente
ley".

El plan de prevencion, que habra de hacerse de acuer-
do con los "principios de la accion preventiva" del art. 15
de la ley, reflejara, de un lado, los riesgos detectados y, de
otro, las medidas de prevencion adoptadas para paliados.

Esta planificacion preventiva incluird el "plan de
emergencia" a que se refiere el art. 20 de la ley (ver supra)
y las medidas de prevencion en el origen, de proteccion
colectiva individual, de informaciéon y formacion de los
trabajadores y representantes en materia preventiva y de
control perioddico de la salud de los trabajadores, asi como
las reglas de coordinacion entre las empresas que realicen
actividades en un mismo centro de trabajo (ver infra).

Asimismo, parece l6gico que el plan de prevencion
explicite los recursos econdmicos precisos y los medios
humanos y materiales necesarios.

17. La ley incluye una obligacion adicional a las ante-
riores, consistente en una "obligacion de vigilancia y con-
trol" periddico de las condiciones de trabajo (en el sentido
del art. 4.7 de la Ley) y de la actividad de los trabajadores

en la prestacion de sus servicios, para detectar situaciones
potencialmente peligrosas (art. 16.1 Ley), consecuencia
natural del caracter variable y dinamico del deber genérico
contractual del empresario de proteccion eficaz al trabaja-
dor en esta materia.

18. El incumplimiento empresarial de las obligaciones
anteriores viene configurado como una infraccion grave
(art. 47.1 y 4 Ley).

19. En todo caso, la novedad de la ley en orden a las
obligaciones empresariales de evaluacion de riesgos y de
planificacion preventiva reside en su generalizacion a todas
las empresas, dado que hasta ahora solo determinadas
reglamentaciones técnicas obligaban a ello (ruido, plomo
metalico, amianto, cloruro de vinilo monémero, etc.).

C. La obligacion de proporcionar equipos de
trabajo y medios de proteccion adecuados.

20. Otro de los principios de la accion preventiva que
figura en el art. 15.1.h) de la Leyes el de "adoptar medidas
que antepongan la proteccion colectiva a la individual”,
principio que se concreta igualmente en una obligacion
especifica del empresario consistente en proporcionar
equipos de trabajo y medios de proteccion adecuados.

Esta obligacion legal proviene de dos Directivas co-
munitarias de desarrollo de la Directiva Marco, recogién-
dose lo sustancial de cada una de ellas. De un lado, la Di-
rectiva 89/655, de 30 de noviembre de 1989, relativa a las
disposiciones minimas de seguridad y salud para la utiliza-
cion por los trabajadores de los equipos de trabajo; de otro
lado, la Directiva 89/656, de 30 de noviembre de 1989,
relativa a las disposiciones minimas de seguridad y de
salud para la utilizacion por los trabajadores de equipos de
proteccion individual.

En todo caso, se trata de Directivas que establecen
muchos mas detalles que los recogidos en el art. 17 de la
Ley, por lo que no pueden entenderse transpuestas sufi-
cientemente por esta Ley, necesitando una futura transpo-
sicion particular .

21. Los equipos de trabajo (maquinarias, instrumen-
tos, aparatos o instalaciones utilizadas en el trabajo, art. 4.6
Ley) deberan ser "adecuados para el trabajo que deba
realizarse y convenientemente adoptados a tal efecto, de

24 ,
En este sentido, S. GONZALEZ ORTEGA y J. APARICIO TOV AR.

Op. cit. pag. 125 Y L. FERNANDEZ MARCOS. Comentarios a la Ley de
Prevencion de Riesgos Laborales (Salud laboral). Ed. Dykinson. 1996.
pag. 92.
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forma que garanticen la seguridad y la salud de los tra-
bajadores al utilizarlos" (art. 17.1 Ley).

Cuando la utilizacién de un equipo de trabajo presente
riesgos especificos para la seguridad y salud de los trabaja-
dores, el empresario esta obligado a adoptar las medidas
necesarias para que:

a) la utilizacion del equipo de trabajo quede reservada
a los encargados de dicha utilizacion y b) los trabajos de
reparacion, transformacion, mantenimiento y conservacion
sean realizados por los trabajadores especificamente capa-
citados para ello (art. 17.1 Ley)z.5 Se trata, como ha obser-
vado FERNANDEZ MARCOS , de una manifestacion o
concrecion del mas amplio principio de la accion preventi-
va establecido en el art. 15.2 de la Ley, que obliga al em-
presario a "tomar en consideracion las capacidades profe-
sionales de los trabajadores en materia de seguridad y de
salud en el momento de encomendarles las tareas".

De esta manera, por lo primero, el empresario vera
limitada su movilidad funcional -especialmente respecto de
las encomiendas de funciones superiores o inferiores a la
contratada (cfr. art. 39 E.T.)-, y, por lo segundo, no podra
obligarse al propio trabajador usuario de una determinada
maquinaria o instrumental a las necesarias operaciones de
mantenimiento y conservacion, lo que exigira probable-
mente disponer de personal propio o externo a la empresa
contratado especificamente para ello.

2%(; En toda esta materia, ademas, habra que tener en
cuenta :

a) En primer lugar, las obligaciones de los fabricantes,
importadores y suministradores de maquinaria, equipos,
productos y utiles de trabajo que el Capitulo VI (art. 41) de
la Ley establece.

b) En segundo lugar, en cuanto a las instalaciones, los
reg%gmentos técnicos de seguridad (izlglstalaciones eléctri-
cas instalaciones contra incendi}gs , gases combusti-
bles , calefaccion y climatizacién , almacenamiento de

25 .
Cfr. L. FERNANDEZ MARCOS. Comentarios, cito pag. 92.

26 ,
Ver D. SANCHEZ CUBEL, op, cit. pags. 68 y ss.

27
Decreto 3151/1968, de 28 de noviembre, de instalaciones de alta ten-

sion, Decreto 2413/1973, de 20 de septiembre y sus HC-MIE-BT, de
instalaciones de baja tension, R.D. 7/1988, de 8 de enero, sobre material
eléctrico.

28
R.D. 1942/1993, de 5 de noviembre y NBE-CPI-91, para actividades
especificas, establecimientos hoteleros, hospitales, etc.

29
O.M. de 18 de noviembre de 1974.
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prod}uctos quimicos31 o salas de caldera y aparatos a pre-
sion , y el RD. 1403/1986, de 9 de mayo, sobre sefaliza-
cion de seguridad en los lugares de trabajo.

Encontrandose sin transponer, todavia, la Directiva
89/654/C.E.E., sobre lugares de trabajo, seran de aplica-
cion mientras tanto las disposiciones sobre la materia esta-
blecidas en el titulo II de la O.G.S.H.T. (disposicion dero-
gatoria de la Ley).

¢) En tercer lugar, en cuanto al ambiente de trabajo:
1°) Respecto de los agentes fisicos: El R.D. 1316/1989, de
27 de octubre, sobre medidas de proteccion de los trabaja-
dores frente a los riesgos derivados de su exposicion al
ruido, la O.M. de 26 de agosto de 1940, sobre normas para
iluminacion de centros de trabajo, RD. 53/1992, de 24 de
enero, sobre proteccion sanitaria contra radiaciones ioni-
zantes o el RD. 1561/1995, de 21 de septiembre, sobre
jornadas especiales. 2°) Respecto de los contaminantes
quimicos: El R.D. 3613/1995, de 10 de marzo, sobre sus-
tancias peligrosas y el RD. 1078/1993, de 2 de julio, sobre
preparados peligrosos. 3°) Respecto de los factores biold-
gicos, en tanto no se transpone la Directiva 90/679/c.E.E.,
de 26 de noviembre de 1990, sobre la proteccion de los
trabajadores contra los riesgos relacionados con la exposi-
cion a agentes bioldgicos durante el trabajo, continuaran en
vigor los arts. 138 y 139 de la O.G.S.H.T.

d) En cuarto lugar, finalmente, en cuanto a los puestos
de trabajo, los arts. 36.1 del E.T. (sobre trabajo nocturno),
36.3 del E.T. (sobre trabajo a turnos), 36.5 del E.T. (sobre
ritmos de trabajo) y art. 23 del RD. 1561/1995, de 21 de
septiembre, sobre jornadas especiales (sobre reduccion de
la jornada por exposicion a riesgos ambientales).

El incumplimiento de esta obligacion viene configu-
rado como una infraccion grave (art. 47.7 Y 8 Ley) e, in-
cluso, como muy grave, de darse las circunstancias legal-
mente previstas en el art. 48.4.

23. En cuanto a los equipos de proteccion individual
(art. 4.8 de la Ley: "cualquier equipo destinado a ser lle-
vado o sujetado por el trabajador para que le proteja de
uno o varios riesgos que puedan amenazar su seguridad o
su salud en el trabajo, asi como cualquier complemento o
accesorio destinado a talfin"; gafas, guantes, cascos, etc.),
el empresario esta obligado a lo siguiente (art. 17.2 Ley):

30
R.D. 1618/1980, de 4 de julio.

31
R.D. 668/1980, de 8 de febrero.
32
R.D. 1244/1979, de 4 de abril y sus HC-MIE-AP.



1°) Ordenar su utilizacion, cuando los riesgos no se
puedan evitar o no puedan limitarse suficientemente por
medios técnicos de proteccion colectiva o mediante medi-
das, métodos o procedimientos de organizacion del trabajo.
La ley les atribuye asi una aplicacion subsidiaria, esto es,
en caso de inevitabilidad del riesgo y en ausencia de me-
dios de proteccion colectiva suficientes.

2°) Proporcionar a los trabajadores los equipos de
proteccion individual adecuados para el desempefio de sus
funciones.

A partir del 30 de junio de 1995 (O.M. de 16 de mayo
de 1994) los equipos de proteccion individual que se ad-
quieran han de tener la marca C.E., no asi los adquiridos
con anterioridad a esta fecha, <;n cuyo caso deben llevar el
sello M.T. (O.M. de 17 de mayo de 1974). Si se utilizan
equipos de proteccion individual no homologados, a efec-
tos sancionatorios administrativos -y, en general, a efectos
de responsabilidad empresarial-, es como si no se usara
ninguno.

La Directiva 89/656/C.E.E., de 30 de noviembre de
1989, sobre disposiciones minimas de seguridad y de salud
para la utilizacion por los trabajadores en el trabajo de los
equipos de trabajo, ain no transpuesta en nuestro ordena-
miento, establece que, en todo caso, los equipos de protec-
cion individual deben: a) Ser adecuados a los riesgos de los
que haya de protegerse, sin suponer de por si un riesgo
adicional. b) Responder a las condiciones existentes en el
lugar de trabajo. ¢) Tener en cuenta las exigencias ergono-
micas y de salud del trabajador. d) Adecuarse al portador,
tras los necesarios ajustes (art. 5).

3°) Velar por el uso efectivo de los mismos cuando,
por la naturaleza de los trabajos realizados, sean necesa-
rios.

A estos efectos, el art. 23.1.b) de la Ley exige del em-
presario que documente "el material de proteccion que
deba utilizarse".

El empresario esta obligado a garantizar que las in-
formaciones que los fabricantes, importadores y suminis-
tradores de equipos de proteccion individual estan obliga-
dos a proporcionar a los empresarios para su utilizacion sin
riesgos para la salud y seguridad de los trabajadores sean
facilitadas a los trabajadores en términos que resulten
comprensible s para los mismos (art. 41.2 Ley).

La obligacion empresarial de vigilancia en el uso
efectivo de los equipos de proteccion individual debera
tener en cuenta las distracciones o imprudencias no teme-
rarias que pudiera cometer el trabajador” (art. 15.4 Ley) y

sancionar disciplinariamente al trabajador que incumpla su
obligacion de uso (art. 29.3 Ley).

El incumplimiento de estas obligaciones configura
una infraccion grave sancionable administrativamente (art.
47.7y 16 Ley).

D. La obligacion de informacion de los
trabajadores.

24. En clara transposicion de los arts. 10 y 11 de la
Directiva Marco, el art. 18.1 de la Ley establece que el
empresario viene obligado a adoptar las medidas adecuadas
para que los trabajadores reciban todas las informaciones
necesarias en relacion con: a) Los riesgos laborales gene-
rales de la empresa y los riesgos especificos de cada puesto
de trabajo o funcién. b) Las medidas y actividades de pro-
teccion y prevencion aplicables a los riesgos anteriores. c)
Las medidas adoptadas para las situaciones de emergencia.
En definitiva, el empresario viene obligado a informar
suficientemente a los trabajadores del plan de prevencion
elaborado por la empresa tras la correspondiente evalua-
cion de los riesgos (ver supra).

25. Los sujetos pasivos de la informacion seran los
propios trabajadores individuales en las empresas que no
cuenten con representantes y, en los que tengan represen-
tantes, la informacion se facilitara a través de los mismos,
salvo la informacion referida a los riesgos especificos que
afecten a un puesto de trabajo o funcioén y sus correspon-
dientes medidas de proteccion y prevencion que debera
hacerse a cada trabajador (art. 28.1 Ley). También los
padres o tutores de los trabajadores jovenes tendran dere-
cho a ser informados respecto de los riesgos y medidas
especificas adoptadas (art. 27.1).

Esta obligacion de informaciéon cumple una doble
funcion: De un lado, proporcionar al trabajador individual
un exacto conocimiento del medio en que desarrolla su
trabajo desde la perspectiva de los riesgos para que pueda
luchar contra ellos; de otro lado, posibilitar la participacion
y consulta de los tra‘g)sajadores en las decisiones empresa-
riales en esta materia.

Las obligaciones de consultar y de permitir la partici-
pacion de los representantes de los trabajadores viene re-
gulada en el Capitulo V de la Ley (arts. 28.2 y 33.1 Ley).

33 .
En este sentido, ver S. GONZALEZ ORTEGA y J. APARICIO TOV

AR. op. cit. pags. 130 y ss.
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26. La Ley se refiere, finalmente, al derecho de los
trabajadores individuales a efectuar propuestas al empresa-
rio, bien directamente, bien a través de los drganos de
participacion y representacion previstos en el Capitulo V
de la Ley, dirigidas a la mejora de los niveles de proteccion
de la seguridad y la salud en la empresa (art. 28.2 Ley).

27. El incumplimiento empresarial de esta obligacion
de informacion a los trabajadores constituye una infraccion
grave sancionable administrativamente (art. 47.8 y 11
Ley).

E. La obligacion de formacion de los
trabajadores.

28. El art. 19 de la Ley, inspirado en el art. 12 de la
Directiva Marco, establece la obligacion del empresario de
garantizar que cada trabajador reciba una formacion sufi-
ciente y adecuada, tedrica y practica en materia preventiva.

Esta formacion debera proporcionarse tanto en el
momento de su contratacion como posteriormente cuando
se produzcan cambios en las funciones que desempefie, se
introduzcan nuevas tecnologias o cambios en los métodos
de trabajo y cuando evolucionen los riesgos y aparezcan
otros nuevos. y debera estar centrada especificamente en el
puesto de trabajo o funcion de cada trabajador (art. 19.1
Ley).

29. En cuanto al tiempo dedicable a la formacion por
parte de los trabajadores, la Ley sefiala Gnicamente que
debera impartirse, "siempre que sea posible", dentro de la
jornada de trabajo o, en su defecto, en otras horas pero con
el descuento en aquella del tiempo invertido en la misma
(art. 19.2 Ley).

A salvo lo que establezcan los reglamentos de desa-
rrollo o, en su caso, la negociacion colectiva, el tiempo de
formacion dependera de lo establecido en el plan de pre-
vencion elaborado por la empresa.

30. Esta formacion podra impartirse, segiin la Ley
(art. 19.2), por la empresa mediante medios propios o con-
certando la con servicios ajenos, siendo, en este sentido,
los servicios de prevencion los indicados para ello, inclu-
yendo la ley entre sus funciones de asistencia a la empresa
la de "formacion de los trabajadores"” (art. 31.3 Ley), pu-
diendo no obstante acudirse a otras instituciones (publicas
o privadas).

En todo caso, su coste no recaerd en ningun caso en
los trabajadores (arts. 14.5 y 19.2 Ley), lo que no excluye
la posibilidad de recibir subvenciones y ayudas para lle-
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varla a efecto, especialmente por parte de las pequeiias
empresas (Fundaciones "ad hoc”; Disposicion adicional
quinta de la Ley)

Debiendo interpretarse esta limitacion en un sentido
amplio, tanto directo -de tener el trabajador que pagar la
formacion como indirecto -alguna forma de reduccion-.

31. El incumplimiento de esta obligacion de forma-
cion viene configurado como infraccion grave sancionable
administrativamente (art. 47.8 Ley).

Llama la atencion, sin embargo, que no se exija para-
lelamente al trabajador de manera expresa en la ley (art.
29.2) la obligacion de seguir la formacion impartida . Ello
no obstante, en mi opinion, tal conducta por parte del tra-
bajador puede ser reconducible sin dificultad a las restantes
previstas en el art. 29.2 de la Ley (1", 23,33 Y 63).

F. La obligacion de elaborar un plan de
emergencia.

32. El art. 20 de la Ley, inspirado en el art. 8.1 y 2 de
la Directiva Marco establece la obligacion del empresario
de elaborar un plan de emergencia.

Este plan de emergencia, que tendra en cuenta el ta-
maiio, la actividad de la empresa y la posible presencia de
personas ajenas a la misma (caso de unos grandes almace-
nes, por ejemplo), supondra en todo caso:

1°) Analizar las posibles situaciones de emergencia.

2°) Adoptar las medidas necesarias en materia de pri-
meros auxilios, lucha contra incendios y evacuacion de los
trabajadores.

3°) Designar personal especializado encargado de po-
ner en practica estas medidas, con la formacion necesaria,
en numero suficiente y con el material adecuado disponi-
ble, en funcidn de las circunstancias sefaladas.

4°) Comprobar peridodicamente, en su caso, su co-
rrecto funcionamiento.

5°) Organizar las relaciones que sean necesarias con
servicios externos a la empresa, en particular, en materia de
primeros auxilios, asistencia médica de urgencia, salva-

34 .
En este sentido, S. GONZALEZ ORTEGA y J. APARICIO TOVAR.

op. cit. pag. 135.

35 )
Cfr. S. GONZALEZ ORTEGA y J. APARICIO TOV AR. op. cit. pags.
136-137.



mento y lucha contra incendios, "de forma que quede ga-
rantizada la rapidez y eficacia de las mismas".

Naturalmente, cuando exista normativa especifica -
casos de lugares de publica concurrencia (hospitales o
centros docentes, por ejemplo) o en las industrias quimi-
cas-, habra que atenerse a ella. En general, habra que espe-
rar a lo que establezca el reglamento administrativo corres-
pondiente (cfr. art. 6.1 Ley).

En muchos de los aspectos relativos a la elaboracion
del plan de emergencia, deberan ser previamente consulta-
dos los representantes de los trabajadores (art. 33.1.c) Ley)
y aun los delegados de prevencion (arts. 33 y 36 Ley).

33. El incumplimiento empresarial de esta obligacion
sera considerada infraccion grave sancionable administra-
tivamente (art. 47. 1 O Ley).

G. La obligacion de adoptar las medidas
necesarias en caso de riesgo grave e inminente
para los trabajadores.

34. Inspirado en el art. 8.3, 4 y 5 de la Directiva Mar-
co, el art. 21 de la Ley establece la obligacion empresarial
de adoptar las medidas necesarias en caso de riesgo grave e
inminente para la seguridad y salud de los trabajadores o
de terceros ajenos a la empresa.

La propia Ley define lo que deba entenderse a estos
efectos por "riesgo laboral grave e inminente” en su art.
4.4.°: "Se entenderd como riesgo laboral grave e inminente
aquel que resulte probable racionalmente que se materia-
lice en un futuro inmediato y pueda suponer un dario grave
para la salud de los trabajadores. En el caso de exposicion
a agentes susceptibles de causar dafios graves a la salud
de los trabajadores, se considerard que existe un riesgo
grave e inminente cuando sea probable racionalmente que
se materialice en un futuro inmediato una exposicion a
dichos agentes de la que puedan derivarse darios graves
para la salud, aun cuando éstos no se manifiesten de forma
inmediata ".

35. Las medidas que el empresario debera adoptar en
tales casos seran las siguientes:

1°) Informar lo antes posible a todos los trabajadores
afectados de la existencia de dicho riesgo y de las medidas
adoptadas o a adoptar para su proteccion.

2°) Adoptar las medidas oportunas y dar las instruc-
ciones necesarias en orden a la interrupcion de la actividad
por los trabajadores y, si fuera necesario, al abandono de
inmediato del lugar de trabajo, no pudiendo exigirse que

los trabajadores reanuden sus actividades mientras persista
el peligro, "salvo excepcion debidamente justificada por
razones de seguridad y determinada reglamentariamente”,
esto es, tratandose de trabajadores especializados en estas
situaciones de peligro.

3°) Disponer lo necesario para que el trabajador que
no pudiera ponerse en contacto con su superior jerarquico,
ante una situacion de peligro grave e inminente para su
seguridad, la de otros trabajadores o la de terceros a la
empresa, esté en condiciones, habida cuenta de sus cono-
cimientos y de los medios técnicos puestos a su disposi-
cion, de adoptar las medidas necesarias para evitar las
consecuencias de dicho peligro.

36. De no adoptar el empresario tales medidas, los re-
presentantes legales de los trabajadores -entendiendo por
tal al comité de Empresa o Delegados de Personal o, en su
caso, a los Delegados de Prevencion "cuando no resulte
posible reunir con la urgencia requerida al organo de
representacion del personal” - por decision mayoritaria de
sus miembros, podran paralizar la actividad de los trabaja-
dores afectados por dicho riesgo, sin otra obligacion que la
de comunicar su decision de inmediato a la empresa y a la
Autoridad Laboral, la cual, en el plazo de 24 horas, anulara
o ratificara la paralizacion acordada. Los Delegados de
Prevencion, por su parte, podran proponer al organo de
representacion legal de los trabajadores la adopcion del
acuerdo de paralizacion de actividades (art. 36.2.g. Ley)

Este precepto, pese al silencio de la disposicion dero-
gatoria de la Ley en tal sentido, viene a derogar el art. 19.5
del E.T. que regulaba con anterioridad iguales supuestos,
con notables diferencias. A saber:

36
"Los organos internos de la empresa competentes en materia de seguri-

dad y, en su defecto, los representantes legales de los trabajadores en el
centro de trabajo, que aprecien una probabilidad seria y grave de acci-
dente por la inobservancia de la legislacion aplicable en la materia, reque-
riran al empresario por escrito para que adopte las medidas oportunas que
hagan desaparecer el estado de riesgo; si la peticion no fuese atendida en
un plazo de cuatro dias, se dirigiran a la autoridad competente; ésta, si
apreciase las circunstancias alegadas, mediante resolucién fundada,
requerira al empresario para que adopte las medidas de seguridad apro-
piadas o que suspenda sus actividades en la zona o local de trabajo o con
el material en peligro. También podra ordenar, con los informes técnicos
precisos, la paralizacion inmediata del trabajo si se estima un riesgo grave
de accidente. Si el riesgo de accidente fuera inminente, la paralizacion de
las actividades podra ser acordada por decision de los 6rganos competen-
tes de la empresa en materia de seguridad o por el 75 por 100 de los
representantes de los trabajadores en empresas con procesos discontinuos
y de la totalidad de los mismos en aquéllas cuyo proceso sea continuo; tal
acuerdo sera comunicado de inmediato a la empresa y a la autoridad
laboral, la cual, en veinticuatro horas, anulara o ratificara la paralizacion
acordada" (art. 19.5 del E.T.).
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1*) Eran los 6rganos internos de la empresa compe-
tentes en materia de seguridad (Comité de Seguridad e
Higiene) y, en su defecto, los representantes legales de los
trabajadores los legitimados para actuar en estos casos.

2%) El régimen de mayorias en orden a la toma de de-
cisiones era cualificado: 75 por 100 de los representantes
de los trabajadores en empresas con procesos discontinuos
y de la totalidad de los mismos en aquellos cuyo proceso
sea continuo.

37. En punto a la paralizacion inmediata de los traba-
jos, la nueva Ley plantea algunos problemas interpretativos
interesantes, dado que el art. 21 debera cohonestarse con lo
dispuesto en los arts. 9.1.f) Y 44 de la Ley y con el art. 19.5
del E.T., en la parte no derogada por ésta, donde se prevé
la posibilidad de paralizacion inmediata de los trabajos por
parte del Inspector de Trabajo en idénticos supuestos de
riesgo grave e inminente para los trabajadores.

Paralelamente, el Inspector de Trabajo y Seguridad
Social podra ordenar la paralizacion inmediata de los tra-
bajos cuando compruebe que la inobservancia de la nor-
mativa sobre prevencion de riesgos laborales implica, a su
juicio, un riesgo grave e inminente para la salud y seguri-
dad de los trabajadores (arts. 9.1.f) y 44.1 Ley).

La medida serd comunicada inmediatamente por el
Inspector a la Autoridad Laboral y a la empresa responsa-
ble, que lo pondra en conocimiento inmediato de los tra-
bajadores afectados, del Comité de Seguridad y Salud, del
Delegado de Prevencion o, en su ausencia, de los repre-
sentantes del personal (Comité de Empresa o Delegados de
Personal), debiendo dar cuenta al Inspector del cumpli-
miento de esta notificacion.

La empresa debera cumplir inmediatamente tal deci-
sion, pudiendo impugnada ante la Autoridad Laboral en el
plazo de 3 dias habiles y debiendo resolverse tal impugna-
cion en el plazo maximo de 24 horas. Tal resolucion sera
ejecutiva, sin perjuicio de los recursos que procedan.

La paralizacion de los trabajos se levantara bien por la
Inspeccion que la hubiera decretado, bien por el empresario
tan pronto como se subsanen las causas que la motivaron,
debiendo en este ultimo caso comunicarlo inmediatamente
a la Inspeccion, la cual en el caso de no estar de acuerdo,
ordenara de nuevo la paralizacion de los trabajos.

Este precepto ha supuesto la derogacion del art. 19.5
del E.T., donde se preveia la paralizacion inmediata del
trabajo por parte de la Autoridad Laboral, con los informes
técnicos precisos, si se estimaba la existencia de un riesgo
grave de accidente, tras la denuncia efectuada por los 6rga-
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nos internos de la empresa competentes en materia de
seguridad y, en su defecto, los representantes legales de los
trabajadores en el centro de trabajo a la empresa, en caso
de inobservancia de la legislacion aplicable en la materia, y
tras la denegacion empresarial de la peticion hecha por
estos de que adoptase las medidas oportunas que hicieran
desaparecer el estado de riesgo.

En estos casos, ciertamente, la Autoridad Laboral po-
dia hacer tres cosas: 1) Requerir mediante resolucion fun-
dada al empresario para que adoptase las medidas de segu-
ridad apropiadas. 2*) La suspension de actividades. 3*) En
caso de riesgo grave de accidente, la paralizacion inme-
diata del trabajo.

38.35 inalmente, con el precedente del art. 11.g) de la
O.S.H.T , la Ley reconoce en todo caso, al trabajador
individual el derecho a "interrumpir su actividad y aban-
donar el lugar de trabajo, en caso necesario, cuando con-
sidere que dicha actividad entraiia un riesgo grave e inmi-
nente para su vida o su salud" (art. 21.2), reconociéndole
asi un "jus resistentiae” frente al genérico deber de obe-
diencia al empresario.

39. La Ley acaba estableciendo que "los trabajadores
0 sus representantes no podran sufrir perjuicio alguno
derivado de la adopcion de las medidas (anteriores)... a
menos que hubieran obrado de mala fe o cometido negli-
gencia grave" (art. 21.4), que debera probada el empresario
al sancionar.

Este ultimo precepto puede, sin duda, plantear algunos
problemas en la practica, cuando se produzcan sanciones
disciplinarias o despidos de trabajadores individuales o de
representantes que hubiesen interrumpido u ordenado la
interrupcion de la actividad, alegando la empresa "mala fe"
0, mas facilmente, "negligencia grave".

En estos casos, para valorar la existencia de mala fe o
de negligencia grave habra que tener en cuenta si de los
hechos se deducia razonablemente la existencia de un
"riesgo grave e inminente” en el momento 3(@Sie la toma de
decision y no tanto en un momento posterior .

"Todo trabajador, después de solicitar de su inmediato superior los
medios de proteccion de cardcter preceptivo para la realizacion del
trabajo, queda facultado para demorar la ejecucion de éste, en tanto no
le sean facilitados dichos medios, si bien deberd dar cuenta del hecho al
Comité de Seguridad e Higiene, o a uno de sus componentes, sin perjuicio
de ponerlo en conocimiento de la Inspeccion de Trabajo".

38 )
Como han sefialado, S. GONZALEZ ORTEGA y J. APARICIO TOV

AR (op. cit. pag. 145), "la realidad del riesgo y de su valoracion como
grave e inminente no puede someterse a un juicio a posteriori. Si asi
fuera, quienes, por ejemplo, adopten paralizar la actividad de la empresa,



40. En todos estos casos, a menos que hubieran obra-
do individualmente de mala fe o cometido negligencia
grave, tendran derecho al salario por el tiempo no trabajado
por causa de paralizacion. Y ello con la tnica salvedad de
que el empresario hubiese suspendido los contratos de
trabajo por causa de fuerza mayor, con arreglo al procedi-
miento establecido en el art. 51.12 del E.T. y normas re-
glamentarias de desarrollo (arts. 45.1j) y 47.2 E.T.).

41. El incumplimiento de esta obligacion empresarial
viene configurado como infraccion muy grave, sancionable
administrativamente. Asi:

a) Art. 48.3: "No paralizar ni suspender de forma in-
mediata, a requerimiento de la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social, los trabajos que se realicen sin observar
la normativa sobre prevencion de riesgos laborales y que,
a juicio de la Inspeccion, impliquen la existencia de un
riesgo grave e inminente para la seguridad y salud de los
trabajadores, o reanudar los trabajos sin haber subsanado
previamente las causas que motivaron la paralizacion.

b) Art. 48.7: "Las acciones u omisiones que impidan
el ejercicio del derecho de los trabajadores a paralizar su
actividad en los casos de riesgo grave e inminente, en los
términos previstos en el articulo 21 de esta Ley".

c) Art. 48.8: "No adoptar cualesquiera otras medidas
preventivas aplicables a las condiciones de trabajo en
ejecucion de la normativa sobre prevencion de riesgos
laborales de las que derive un riesgo grave e inminente
para la seguridad y salud de los trabajadores".

H. La obligacion de vigilar periddicamente el
estado de salud de los trabajadores.

42. Con base en el art. 14 de la Directiva Marco, el
art. 22 de la Ley establece la obligacion empresarial de
vigilar periddicamente el estado de salud de sus trabajado-
res.

La mayor novedad de la Ley en este punto reside en
que, hasta ella, s6lo habia obligacion de vigilancia de la

correrian el albur de ver deslegitimada su decision porque, mas tarde, se
compruebe que lo que parecia ser un riesgo grave e inminente carecia
finalmente de dicha entidad. Por eso, el juicio a posteriori y su resultado
no puede servir para medir la justeza de la decision de paralizacion (o de
interrupcion de trabajo, si quien decide es el trabajador); por el contra-
rio, dicha decision debe valorarse en el contexto circunstancial en que se
adopta. Influiran asi factores como el sujeto que decide, su ubicacion en
la estructura de la empresa, las informaciones de que dispone, su nivel de
conocimientos y experiencias, si han existido o no anteriores situaciones
de riesgo similares, los medios de proteccion que son puestos a su dispo-
sicion, etc. ".

salud de los trabajadores en las empresas que dispusiesen
de Servicios Médicos de Empresa (de mas de 100 trabaja-
dores) o en las que el convenio colectivo aplicable obligase
a ello; en la Ley se extiende la obligacion a todas las em-
presas.

43. Los caracteres de esta importante obligacion em-
presarial son los siguientes:

a) Se trata de una obligacion de vigilancia periodica
del estado de salud de los trabajadores "en funcion de los
riesgos inherentes al trabajo”. Por ello, no s6lo distinta de
contenido en cada actividad sino, incluso, personalizada en
funcion de cada puesto de trabajo o funcion (art. 22.1 Ley).

b) La vigilancia s6lo podra llevarse a cabo "cuando el
trabajador preste su consentimiento”, esto es, sera volunta-
ria y no de imposicion obligatoria por el empresario (art.
22.1 Ley).

De esta regla general se exceptuaran los siguientes
supuestos, en todo caso, previo informe de los represen-
tantes de los trabajadores, preceptivo pero no vinculante:
1°) Los supuestos en que la realizacion de reconocimienios
médicos sea "imprescindible para evaluar los efectos de
las condiciones de trabajo sobre la salud de los trabajado-
res " dado que la Ley exige luego responsabilidades a los
empresarios. 2°) Para verificar si el estado de salud del
trabajador puede constituir un peligro para él mismo, para
los demas trabajadores o para otras personas relacionadas
con la empresa. 3°) Cuando asi se ha establecido en una
disposicion legal en relacion con la proteccion de riesgos
especificos y actividades de especial peligrosidad.

En esta Gltima excepcion hay que situar las exigencias
de vigilancia obligatoria establecida en las reglamentacio-
nes juridico-técnicas (cloruro de vinilo monémero, bence-
no, amianto, radiaciones ionizantes o ruido) y en el art.
196.1 de la L.G.S.S., en relacion con las enfermedades
profesionales.

De estas excepciones a la voluntariedad del control,
llaman la atencion la primera de ellas, por su enorme am-
bigiiedad; y, dentro de la segunda, la referida al supuesto
de verificacion del estado de salud del trabajador por si
pudiera constituir un peligro "para él mismo", dado que,
como se ha sefialado , el trabajador" es libre de asumir
riesgos para si mismo a consecuencia de su negativa a
someterse al control médico ", si bien" es cierto que, con
frecuencia, sera imposible discernir hasta qué punto el

39 .
Cfr. S. GONZALEZ ORTEGA y J. APARICIO TOYAR. op. Cit. pags.
152-153.
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riesgo que asume el trabajador negdndose al reconoci-
miento se detiene en él o,se prolonga a terceros".

c¢) La realizacion de estos reconocimientos o pruebas
habran de causar "las menores molestias al trabajador" y
habran de ser "proporcionales al riesgo ".

d) Las medidas de vigilancia y control de la salud de
los trabajadores habran de respetar siempre el derecho a la
intimidad y a la dignidad de la persona del trabajador y la
confidencialidad de toda la informacion relacionada con su
estado de salud.

44, Para garantizar el respeto al derecho del trabajador
a la intimidad, dignidad y confidencialidad, la Ley estable-
ce:

1°) Que los resultados de la vigilancia" seran comuni-
cados a los trabajadores afectados ".

2°) Que los datos relativos a la vigilancia de la salud
de los trabajadores "no podrdn ser usados con fines discri-
minatorios ni en perjuicio del trabajador”.

3°) Que el acceso a la informacion médica de caracter
personal se limitara al personal médico y a las Autoridades
Sanitarias que lleven a cabo la vigilancia de la salud de los
.trabajadores, "sin que pueda facilitarse al empresario o a
otras personas sin consentimiento expreso del trabajador”.

No obstante lo anterior, el empresario y las personas u
organos responsables en materia de prevencion "serdn
informados de las conclusiones que se deriven de los reco-
nocimientos efectuados en relacion con la aptitud del tra-
bajador para el desemperio del puesto de trabajo o con la
necesidad de introducir o mejorar las medidas de protec-
cion y prevencion, a fin de que puedan desarrollar co-
rrectamente sus _funciones en materia preventiva'.

4°) El control y vigilancia sanitaria se llevara a cabo
por "personal sanitario con competencia técnica, forma-
cion y capacidad acreditada”, verdadero "canto al sol” de
la Ley salvo que el desarrollo reglamentario concrete y
establezca determinadas condiciones al personal sanitario
para desempefiar estas funciones.

Pese a las garantias legales de la Ley en punto al res-
peto de la confidencialidad de la informacién relacionada
con el estado de salud de los trabajadores es facil imaginar
que estos preceptos van a plantear problemas interpretati-
vos en la practica respecto de situaciones concretas, dado
que el estado de salud de los trabajadores no soélo interesa a
éstos sino también al empresario, maxime si en los casos
de servicios de prevencion en las empresas de menos de 6
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trabajadores, el empresario puede asumir personalmente las
funciones de aquél (art. 30.5 Ley).

Por otra parte, la mera comunicacion al empresario de
"las (meras) conclusiones que se deriven de los reconoci-
mientos efectuados en relacion con la aptitud del trabaja-
dor para el desempeiio del puesto de trabajo ", en la medi-
da en que el empresario podria proceder en consecuencia a
movilizar o despedir al trabajador inepto y ser demandado
procesalmente por éste por ello, plantea el problema de la
defension procesal del empresario, desconocedor de las
razones médicas materiales o causales de la ineptitud.

45. Finalmente la Ley prevé que en los casos en que
la naturaleza de los riesgos lo exija, el trabajador tendra
derecho a vigilancias periddicas de su estado de salud mas
alla de la finalizacion del contrato, "en los términos que
reglamentariamente se determinen” (art. 22.5).

46. El incumplimiento empresarial de esta obligacion
viene configurado como una infraccion grave -si referido a
la no realizacion de los controles médicos o a la ausencia
de comunicacion de sus resultados a los trabajadores afec-
tados (art. 47.2 Ley)-, o como una infraccidon muy grave -si
referido a la inobservancia del deber de confidencialidad
en el uso de los datos relativos a la vigilancia de la salud de
los trabajadores (art. 48.5 Ley)-.

I. La obligacion de documentacion.

47. El empresario viene obligado a "elaborar y con-
servar”, a disposicion de la Autoridad Laboral y de las
Autoridades Sanitarias, la siguiente documentacion, de-
biendo remitida a la Autoridad Laboral en el momento de
cesacion de su actividad empresarial (para su archivo) (art.
2.3 Ley):

1°) La evaluacion de los riesgos y la planificacion
preventiva a que se refiere el art. 16 de la Ley.

2°) Las medidas de proteccion y de prevencion a
adoptar y, en su caso, el material de proteccion a utilizar.
Como formaran parte del Plan de Prevencion, no necesita-
ran documento aparte.

3°) Los resultados de los controles periddicos de las
condiciones de trabajo y de la actividad de los trabajadores
en la prestacion de sus servicios, para detectar situaciones
potencialmente peligrosas.

4°) La practica de los controles del estado de salud de
los trabajadores previstos en el art. 22 de la Ley y las con-
clusiones derivadas de ellos en relacion con la aptitud del
trabajador para el desempefio del puesto de trabajo o con la



necesidad de introducir o mejorar las medidas de protec-
cién y prevencion.

5°) La relacion de los accidentes de trabajo y enfer-
medades profesionales que hayan causado al trabajador una
incapacidad laboral superior a un dia de trabajo (O.M. de
16 de diciembre de 1987).

6°) Los dafos para la salud de los trabajadores produ-
cidos con motivo del desarrollo de su trabajo, "conforme al
procedimiento que se determine reglamentariamente".

48. El incumplimiento empresarial de esta obligacion
de documentacion viene configurado como una infraccion
leve (art. 46.2 y 3 Ley) o grave (art. 47.3, 4, 11 Y 23 Ley),
segun los casos.

J. La obligacion de proteccion de los
trabajadores especialmente sensibles a
determinados riesgos.

49. En primer término, con base en el art., 15 de la
,Directiva Marco, la Ley establece una ambigua e incom-
pleta obligacion empresarial de adoptar las medidas pre-
ventivas y de proteccion necesarias, llegando a no emplear
en determinados puestos de trabajo a aquellos trabajadores
que "por sus propias caracteristicas personales o estado
biologico conocido, incluidos aquellos que tengan recono-
cida la situacion de discapacidad fisica, psiquica o senso-
rial, sean especialmente sensibles a los riesgos derivados
del trabajo" y "puedan ellos, los demas trabajadores u
otras personas relacionadas con la empresa ponerse en
situacion de peligro o, en general, cuando se encuentren
manifiestamente en estados o situaciones transitorias que
no respondan a las exigencias psicofisicas de los respecti-
vos puestos de trabajo" (art. 25.1 Ley).

En particular, sefiala la Ley que en las evaluaciones
debera el empresario tener en cuenta los factores de riesgo
que pudieran incidir en "la funcion de procreacion de los
trabajadores y trabajadoras"” y en concreto, "la exposicion
a agentes fisicos, quimicos y biologicos que puedan ejercer
efectos mutagénicos o de toxicidad para la procreacion,
tanto en los aspectos para la fertilidad, como del desarro-
llo de la descendencia" (art. 25.2 Ley).

En el fondo, se trata de una concrecion del principio
de la accion preventiva establecido en el art. 16.1 de la
Ley, segun el cual el empresario debera "adaptar el trabajo
a la persona”.

Se trata de una obligacién ambigua e incompleta por
cuanto la referencia al "no empleo"” del "trabajador sensi-
ble a determinados riesgos" ("no seran empleados en

aquellos puestos de trabajo.. ") exigira una movilidad
funcional y, en ocasiones, seguramente, hasta una movili-
dad geografica que la Ley no prevé ni regula en cuanto a
sus condiciones y limites. ;Significa esto que el trabajador
calificado de "sensible” a los riesgos derivados del puesto
de trabajo que ocupa tiene derecho a un cambio de funcio-
nes semejante al hasta ahora previsto por las normas re-
glamentarias sobre enfermedades profesionales (arts. 24 y
25 del Decreto de 13 de abril de 1961 y arts. 43 y 45 de la
0O.M. de 9 de mayo de 1961, sobre enfermedades profesio-
nales) o por determinadas normas sectoriales convencio-
nales? ;O significa, al contrario, que la empresa tendra
derecho a extinguir su contrato de trabajo por ineptitud -
con las dificultades legales de reconducir este supuesto al
previsto en el art. 52.a) del E.T.-, perdiendo el trabajador
su contrato de trabajo?

El incumplimiento de estas obligaciones viene confi-
gurado como infraccion grave o muy grave, en atencion al
tipo de riesgo que se derive de la conducta empresarial
(como un riesgo grave e inminente para la seguridad y
salud de los trabajadores en el segundo caso) (arts. 47.7 y
48.8 Ley, respectivamente ).

50. En cuanto a la proteccion de la maternidad, en cla-
ra transposicion de la Directiva 92/85/C.E.E., de 19 de
octubre, el art. 26 de la Ley viene a establecer la obligacion
para la ,empresa de ,realizar una evaluacion de los riesgos
especificos en relacion con las trabajadoras en situacion de
embarazo o part. reciente. Esta evaluacion debera com-
prender la determinacion de la naturaleza, el grado y la
duracion de la exposicion de estas trabajadoras a agentes,
procedimientos o condiciones de trabajo que puedan influir
negativamente en la salud de las trabajadores o del feto, en
cualquier actividad susceptible de presentar un riesgo espe-
cifico.

Cuando las condiciones de trabajo puedan influir ne-
gativamente en la salud de la mujer durante el periodo de
embarazo o de lactancia o del feto o hijo, el empresario
debera adoptar las medidas necesarias para evitar la expo-
sicion a dicho riesgo y para ello:

1°) Adaptara las condiciones de trabajo (entendidas en
el sentido del art. 4.7° de la Ley), de la trabajadora afecta-
da.

2°) O adaptara el tiempo de trabajo. Esta adaptacion
supondra, cuando resulte necesario, la no realizacion de
trabajo nocturno o de trabajo a turnos.

3°) Cuando la adaptacion de las condiciones o del
tiempo de trabajo no resultase posible o, a pesar de tal
adaptacion, las condiciones de un puesto de trabajo pudie-
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ran influir negativamente en la salud de la trabajadora
embarazada o lactante o del feto o hijo, y asi lo certificase
el médico que en el régimen de seguridad social aplicable
asista facultativamente a la trabajadora, ésta debera desem-
pefiar un puesto de trabajo o funcion diferente y compatible
con su estado. Esta movilidad funcional habra de llevarse a
cabo de acuerdo con lo dispuesto en el art. 39 del E.T. ("de
conformidad con las reglas y criterios que se apliquen en
los supuestos de movilidad funcional") y tendra una dura-
cion temporal ("hasta el momento en que el estado de
salud de la trabajadora permita su reincorporacion al
anterior puesto”).

4°) En el supuesto de que no existiese puesto de tra-
bajo o funcion compatible, la trabajadora podra ser desti-
nada a un puesto no correspondiente a su grupo o categoria
equivalente, si bien conservara el derecho al conjunto de
retribuciones de su puesto de origen.

Queda sin resolver el supuesto -posiblemente fre-
cuente, sobre todo en la pequefia empresa que dispone de
puestos de trabajo ajustados-, en el que la movilidad fun-
cional no resulta técnica u objetivamente posible. Para
estos casos, los arts. 5.3 y 11 de la Directiva 92/85/c.E.E.
imponian al empresario el deber de dispensar del trabajo a
la trabajadora afectada "durante todo el periodo necesario
para la proteccion de su seguridad y salud”, manteniendo
su derecho al salario o a una indemnizaciéon adecuada.
Simplemente, la Directiva en este punto no ha sido trans-
puesta.

A la vista de esta situacion, cabria pensar, no obstante,
en la posibilidad de que la trabajadora interrumpiera su
trabajo, con derecho al salario con base en el art. 21.2 de la
Ley, relativo al derecho del trabajador a interrumpir su
actividad y abandonar el lugar de trabajo cuando considere
que dicha actividad entrafia un riesgo grave e inminente
para su vida o su salud.

Obsérvese que la Ley utiliza unos términos delibera-
damente ambiguos en la regulacion de esta materia -"e/
empresario adoptara las medidas necesarias” (art. 26.1),
"ésta (la trabajadora) debera desemperiar un puesto de
trabajo o funcion diferente y compatible con su estado"”
(art. 26.2) o "la trabajadora podra ser destinada" (art.
26.2)-, lo que lleva a plantear si estamos en presencia de un
simple derecho de la mujer trabajadora o de una obligacion
del empresario con independencia de que la trabajadora lo
exija. La literalidad y también la "ratio legis” pretendida
inclinan a pensar que se trata de una obligacion empresarial
que éste debera cumplir si se dan las circunstancias del
supuesto de hecho, aunque eventualmente la trabajadora se
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negase al cambio de condiciones, tiempo o puesto de tra-
bajo.

Por lo demas, para el cumplimiento de esta obligacion
empresarial, la Ley establece dos coadyuvantes: 1 a) En la
evaluacion de los riesgos de la empresa, el empresario
debera incluir "la determinacion de la naturaleza, el grado
v la duracion de la exposicion de los trabajadores en si-
tuacion de embarazo o parto reciente, a agentes, procedi-
mientos condiciones de trabajo que puedan influir negati-
vamente en la salud de las trabajadoras o del feto, en
cualquier actividad susceptible de presentar un riesgo
especifico” (art. 26.1). 2a) El empresario debera determi-
nar, previa consulta con los representantes de los trabajado-
res, la relacion de los puestos de trabajo de la empresa
exentos de riesgos a estos efectos (art. 26.2).

Paralelamente, la Ley establece el derecho de la tra-
bajadora embarazada a un permiso retribuido "para la
realizacion de examenes prenatales y técnicas de prepara-
cion al parto”, sometido al mismo régimen juridico de los
restantes permisos retribuidos previstos en el art. 37.3 del
ET., esto es, el previo aviso al empresario y la justificacion
de la necesidad de su realizacion dentro de la jornada de
trabajo.

La Disposicion adicional undécima de la Ley, preci-
samente, procede a modificar el art. 37.3 del E.T., afiadien-
do una letra f) del presente tenor: "Por el tiempo indispen-
sable para la realizacion de examenes prenatales y técni-
cas de preparacion al parto que deban realizarse dentro de
la jornada de trabajo".

El incumplimiento empresarial de estas obligaciones
viene configurado como una infraccion muy grave en el
art. 48.1 de Ley.

51. En cuanto a la proteccion de los menores, el art.
27 de la Ley establece dos obligaciones para el empresario
y un mandato para el Gobierno.

Por lo que se refiere al empresario (art. 27.1 Ley):

1°) Antes de la incorporacion al trabajo de jovenes
menores de 18 afios, y previamente a cualquier modifica-
cion importante de sus condiciones de trabajo, debera
efectuar una evaluacion de los puestos de trabajo a desem-
pefiar por los mismos, "a fin de determinar la naturaleza,
el grado y la duracion de su exposicion, en cualquier acti-
vidad susceptible de presentar un riesgo especifico al res-
pecto, a agentes, procesos o condiciones de trabajo que
puedan poner en peligro la seguridad o la salud de estos
trabajadores”.



La evaluacion tendra en cuenta especialmente los
riesgos especificos derivados de la falta de experiencia, de
la inmadurez del joven para evaluar los riesgos existentes y
potenciales y de su desarrollo todavia incompleto.

2°) Debera informar a los jovenes y a sus padres o
tutores que hayan intervenido en la contratacion (art. 7.2
del E.T.) de los posibles riesgos y de todas las medidas de
proteccion adoptadas.

Por lo que respecta al Gobierno (art. 27.2 Ley), éste,
teniendo en cuenta los factores de riesgo sefialados ante-
riormente, establecera las limitaciones a la contratacion de
jovenes menores de 18 afios en trabajos que presenten
riesgos especificos. En tanto no aparezca el nuevo Regla-
mento, continuara vigente el viejo Decreto de 26 de julio
de 1957, sobre prohibiciones absolutas y relativas a meno-
res (Disposicion Derogatoria Ley).

El incumplimiento empresarial de estas obligaciones
viene configurado como una infraccién muy grave en el
art. 48.2 de la Ley.

4. EL PRINCIPIO DE COORDINACION DE
LAS ACTIVIDADES EMPRESARIALES
REALIZADAS DENTRO DE UN MISMO
CENTRO DE TRABAJO.

52. El art. 27 de la Ley viene a establecer la obliga-
cion del empresario titular del centro de trabajo donde
desarrollen actividades trabajadores de dos o mas empresas
o trabajadores autonomos de "adoptar las medidas necesa-
rias de coordinacion” para que los otros empresarios que
desarrollan actividades en su centro reciban la informacion
e instrucciones adecuadas respecto de los riesgos existentes
en el centro de trabajo y de las medidas de proteccion y
prevencion correspondientes asi como de las medidas de
emergencia a adoptar para su traslado a sus respectivos
trabajadores (art. 24.1,2 Y 5 Ley). El supuesto legal abarca
todos los casos de contratas y subcontratas -aunque sean de
distinta actividad que la de la empresa principal- y afecta
también a los trabajadores auténomos (importancia en el
sector de la construccion). La Ley, a estos efectos, prevé
reuniones conjuntas del Comité de Seguridad y Salud y de
los delegados de prevencion de todas las empresas actuan-
tes (art. 39.3 Ley).

Hay, pues, dos obligaciones distintas: 1") La de la
empresa titular del centro de informar suficientemente a las
restantes empresas o trabajadores autonomos que operan en
éste. 2 a) La de estas empresas de informar a sus respecti-
vos trabajadores, responsabilidad que tinicamente cedera

en caso de incumplimiento de la obligacion de informar de
la empresa titular del centro de trabajo.

Estas oblig%iones tienen su origen en el art. 6.4 de la
Directiva Marco , si bien, propiamente, ya estaban impli-
citas en el convenio n° 155 de la O.L.T., ratificado por
Espaiia, cuyo art. 17 establece que "siempre que dos o mas
empresas desarrollen simultaneamente actividades en un
mismo lugar de trabajo tendran el deber de colaborar en
aplicacion de las medidas previstas en el presente conve-
nio ",precepto, no olzlstante, incumplido hasta ahora en
nuestro ordenamiento.

53. En relacion con las empresas que contraten o sub-
contraten con otras la realizacion de obras o servicios co-
rrespondientes a la propia actividad de aquella -supuesto
previsto en el art. 42 del E.T.-, y que se desarrollen en sus
propios centros de trabajo, la Ley llega mas lejos y exige
de aquellos una obligacion de vigilancia en el cumpli-
miento por dichos contratistas o subcontratistas de la nor-
mativa de prevencion de riesgos laborales (art. 24.3 Ley),
consecuencia de lo cual sera la responsabilidad solidaria
establecida entre la empresa principal y los contratistas y
subcontratistas, durante el periodo de la contrata, respecto
de las obligaciones impuestas por la Ley de Prevencion de
Riesgos Laborales en relacion con los trabajadores que
estos ultimos ocupen en los centros de trabajo de la empre-
sa principal, siempre que la infraccion se haya producido
en el centro de trabajo de dicho empresario principal (art.
42.2 Ley).

54. Finalmente, las obligaciones de facilitar y recabar
informaciéon por/de los fabricantes, importadores y sumi-
nistradores para que la utilizacién y manipulacion de la
maquinaria, equipos, productos, materias primas y utiles de
trabajo se produzcan sin riesgos para la seguridad y salud
de los trabajadores asi como para que los empresarios
puedan cumplir con sus obligaciones de informacion res-
pecto de los trabajadores (art. 41.1 in fine Ley) son tam-
bién de aplicacion, respecto de las operaciones contratadas,
en los supuestos en que los trabajadores de la empresa
contratista o subcontratista no presten servicios en los

40
"Sin perjuicio de las demas disposiciones de la presente Directiva,

cuando en un mismo lugar de trabajo estén presentes trabajadores de
varias empresas, los empresarios deberan cooperar en la aplicacion de
las disposiciones relativas a la seguridad, la higiene y la salud, asi como
habida cuenta el tipo de actividades, coordinarse con vistas a la protec-
cion y prevencion de riesgos profesionales, informarse mutuamente de
dichos riesgos e informar a sus trabajadores respectivos y/o sus repre-
sentantes” (art. 6.4 de la Directiva Marco).

41 ,
En este sentido, PEREZ DE LOS COBOS ORIHUEL, op. Cit. pag.

1.231.

25



DS Vol. 4, Julio-Diciembre 1996

centros de trabajo en la empresa principal, siempre que
tales trabajadores deben operar con maquinaria, equipos,
productos, materias primas o utiles proporcionados por la
empresa principal (art. 24.4 Ley).

5. EL PRINCIPIO DE EQUIPARACION DE
LOS TRABAJADO RES TEMPORALES.

55. El art. 28 de la Ley establece expresamente el
principio de equiparacion de la proteccion de los trabajado-
res temporales con los fijos, en un intento de transposicion
de la Directiva 911383/c.E.E., de 25 de junio.

En efecto, tanto los trabajadores temporales contrata-
dos directamente como los contratados por empresas de
trabajo temporal deberan disfrutar del mismo nivel de
proteccion en materia de seguridad y salud que los trabaja-
dores fijos de la empresa, sin que la duracion de su con-
trato justifique una diferencia de trato, debiendo aplicarse
plenamente la Ley y sus disposiciones de desarrollo (art.
28.1 Ley).

Con una defectuosa técnica juridica, el art. 28, des-
pués de afirmar en su parrafo primero que respecto de estos
trabajadores temporales el empresario tendra las mismas
obligaciones en materia de prevencion, acaso innecesaria-
mente e iterativamente, se refiere en los parrafos segundo y
tercero a las concretas obligaciones de informacion, forma-
cion y vigilancia periddica de su estado de salud, estable-
ciendo su derecho a ellas.
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Acaso, Unicamente destacar las dificultades que se
presentaran en la practica para cumplir la obligacion de dar
"formacion suficiente y adecuada a las caracteristicas del
puesto de trabajo a cubrir", dado que habra de proporcio-
narse, segun el art. 19 de la Ley, durante la jornada laboral
o descontando de la misma el tiempo dedicado a esta for-
macion.

La Ley establece la concreta obligacion del empresa-
rio de informar al Servicio de Prevencion o, en su caso, a
los trabajadores designados para ocuparse de las activida-
des de proteccion de la incorporacion de los trabajadores
temporales, con el fin de que puedan desarrollar adecua-
damente sus funciones respecto de ellos (art. 28.4 y 5. in
fine Ley).

56. Por tultimo, en el caso de relaciones de trabajo a
través de empresas de trabajo temporal, la ley reparte las
obligaciones y responsabilidades en materia de prevencion
de riesgos laborales, como ya hacia la Ley 14/1994, de 1 de
junio (art. 12.2 y 16. 1). Asi, la empresa usuaria sera res-
ponsable de la informacion y de la proteccion de la salud y
seguridad de los trabajadores temporales y la empresa de
trabajo temporal de la formacion y de la vigilancia de la
salud (art. 28.5 Ley).

Acaso, destacar aqui también la existencia de dudas
razonables acerca de la posibilidad real de ofrecer forma-
cion adecuada por las empresas de trabajo temporal a los
trabajadores temporales antes de la efectiva puesta a dispo-
sicion de las empresas usuarias.
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1. EL DERECHO DEL TRABAJADOR A UNA
PROTECCION EFICAZ FRENTE A LOS
RIESGOS LABORALES Y SU
CONSTRUCCION LEGISLATIVA

La Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de prevencion de
riesgos laborales (LPRL en adelante) tiene por objeto,
verdaderamente, promover la seguridad y la salud de los
trabajadores "mediante la aplicacion de medidas y el desa-
rrollo de las actividades necesarias para la prevencion de
riesgos derivados del trabajo" (art. 2.1.1 LPRL). A tal
efecto, esta Ley establece los "principios generales" relati-
vos a la prevencion de riesgos laborales para la proteccion
de la seguridad y de la salud en el trabajo (art. 2.1.2
LPRL), para cuyo cumplimiento regula las "actuaciones a
desarrollar por las Administraciones publicas", asi como
"por los empresarios, los trabajadores y sus respectivas
organizaciones representativas" (art. 2.1.3 LPRL).

La articulacion juridica de la proteccion de la seguri-
dad y la salud de los trabajadores, mediante la prevencion
de los riesgos laborales, descansa propiamente sobre una
doble nocion legislativa desarrollada con amplitud por la
Ley 31/1995: 1) la definicion de los objetivos y del conte-
nido de la politica de prevencion de riesgos laborales a
cargo de las Administraciones Publicas: y 2) la formula-
cion de una relacion obligatoria basica en el ambito del
contrato de trabajo o de la relacion funcionarial, construida
legislativamente sobre el derecho del trabajador a una
proteccion eficaz frente a los riesgos laborales y el correla-

tivo deber del empresario de proteccion de los trabajadores
a su servicio.

Asi pues, los trabajadores tienen derecho a una pro-
teccion eficaz en materia de seguridad y salud en el tra-
bajo (art. 14.1 LPRL). La Ley 31/1995 formula de este
modo un derecho del que nuestro ordenamiento juridico
conocia ya, sin embargo, varias expresiones normativas del
mas alto nivel:

1%, El derecho constitucional (fundamental) de todos
"a la vida y a la integridad fisica y moral" (art.15 CE), que
proyecta su eficacia naturalmente a cualesquiera ambitos
de actuacion del ser humano. Al propio tiempo, los poderes
publicos habran de velar, como principio rector de la poli-
tica social y economica, "por la seguridad e higiene en el
trabajo" (art. 40.2 CE).

2%, El derecho de los trabajadores, en la relacion de
trabajo, " a su integridad y a una adecuada politica de segu-
ridad e higiene" (art. 4.2 d) LET).

3%, El derecho de los trabajadores, en la prestacion de
sus servicios, "a una proteccion eficaz en materia de segu-
ridad e higiene" (art. 19.1 LET).

La aportacion fundamental de la Ley 31/1995 no radi-
ca propiamente en este punto, como se ve, en la mera for-
mulacion normativa del derecho de los trabajadores a una
proteccion eficaz en materia de seguridad y salud en el
trabajo, bien que sean razones de caracter sistematico (la
promulgacion de una Ley unitaria sobre la prevencion de
riesgos laborales) las que hagan imprescindible la nueva
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proclamacion legislativa, que utiliza incluso los mismos
términos ya contenidos en el articulo 19.1 LET (sin otra
variacion que el empleo de la expresion "seguridad y sa-
lud" en el trabajo en vez de "seguridad e higiene" en el
mismo).

La transcendental novedad de la nueva regulacion le-
gislativa hay que buscada, sin embargo, en la determina-
cion del contenido del derecho a la proteccion eficaz en
materia de seguridad y salud en el trabajo. ;Cual es real-
mente el alcance objetivo de la exigencia del trabajador
acerca de su proteccion frente a los riesgos laborales?,
(hasta donde puede llegar en sus pretensiones judiciales en
la materia? La Ley establece, por lo pronto, a través de un
entendimiento amplio del contenido del derecho de los
trabajadores a la proteccion eficaz, que forman parte del
mismo "los derechos de informacion, consulta y participa-
cion, formacion en materia preventiva, paralizacion de la
actividad en caso de riesgo grave e inminente y vigilancia
de su estado de salud", en los términos previstos en la
propia Ley (art. 14.1. LPRL).

Con todo, la Ley opta técnicamente por construir el
contenido del derecho de los trabajadores a partir del co-
rrelativo deber del empresario de proteccion de los traba-
jadores frente a los riesgos laborales (art. 14.1 LPRL, "el
citado derecho supone la existencia de un correlativa deber
del empresario de proteccion", también de las Administra-
ciones publicas "respecto del personal a su servicio). En
cumplimiento del cual, el empresario debera "garantizar la
seguridad y la salud de los trabajadores a su servicio en
todos los aspectos relacionados con el trabajo", debiendo a
estos efectos, y en el marco de sus responsabilidades, reali-
zar la prevencion de los riesgos laborales mediante "la
adopcion de cuantas medidas sean necesarias para la pro-
teccion de la seguridad y la salud de los trabajadores", con
las especialidades recogidas en la propia Ley (arts. 14.2 y,
sobre la documentacion relativa a las medidas de protec-
cion, 23.1 b) LPRL).

Lejos de limitarse a las formulaciones de caracter ge-
nérico mencionadas (garantia de la seguridad en "todos"
los aspectos del trabajo, adopcion de "cuantas medidas
sean necesarias" para la proteccion de la seguridad, etc), la
Ley acomete positivamente, en cumplimiento de las exi-
gencias de la seguridad juridica (art. 9.3 CE), la identifica-
cion del alcance y contenido de las obligaciones del empre-
sario en la materia, encaminadas a garantizar y hacer efec-
tivo el derecho de los trabajadores a la proteccion frente a
los riesgos laborales. De este modo, la configuracion juri-
dica del deber de proteccion del empresario descansa asi
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en hasta doce especificaciones legales de su régimen juri-
dico:

1. La expresion legal de los principios generales de la
accion preventiva (art. 15 LPRL), con arreglo a los cuales
debera el empresario aplicar las medidas que integran su
deber general de prevencion y que, a fin de cuentas, cons-
tituyen criterios interpretativos en la materia.

2. La evaluacion de los riesgos (arts. 16 'y 23.1 a) y ¢)
LPRL) o planificacion de la accion preventiva en la empre-
sa, con la consiguiente facilitacion a los trabajadores de
equipos de trabajo y de medios de proteccion individual
adecuados para el desempefio de sus funciones (arts. 17 y
23.1 b) LPRL).

3. La formacion de los trabajadores (art. 19 LPRL),
de modo que el empresario debe garantizar que cada tra-
bajador reciba una formacion teodrica y practica, suficiente
y adecuada, en materia de prevencion de riesgos, centrada
especificamente en su puesto de trabajo o funcion.

4. La actuacion en situaciones de emergencia (art. 20
LPRL) y de riesgo grave e inminente (art. 21 LPRL).

5. La vigilancia periddica del estado de salud de los
trabajadores en funcion de los riesgos inherentes al trabajo
(arts. 22 y 23.1d) LPRL).

6. La proteccion de trabajadores especialmente sensi-
bles a determinados riesgos (art. 25 LPRL), es decir, de
quienes, por sus propias caracteristicas personales o estado
bioldgico conocido (incluidos aquellos que tengan recono-
cida la situacion de discapacidad fisica, psiquica o senso-
rial), "sean especialmente sensibles a los riesgos derivados
del trabajo".

7. La proteccion de la maternidad (art. 26 LPRL), pa-
ra las trabajadoras en situacion de embarazo o de part.
reciente (también durante el periodo de lactancia, si las
condiciones de trabajo pudieran influir negativamente en la
salud de la mujer o del hijo) expuestas a agentes, procedi-
mientos o condiciones de trabajo que pudieran influir ne-
gativamente en su salud o del feto, en cualquier actividad
susceptible de presentar un riesgo especifico.

8. La proteccion de los menores (art. 27 LPRL), esto
es de trabajadores menores de dieciocho afios.

9. La proteccion de los trabajadores temporales ("tra-
bajadores con relaciones de trabajo temporal o de duracion
determinada") y los contratados por empresas de trabajo
temporal (art. 28 LPRL), que deberan disfrutar del mismo
nivel de proteccion en materia de seguridad y salud que los



restantes trabajadores de la empresa en la que prestan sus
Servicios.

10. La organizacion de la prevencion y la constitucion
de servicios de prevencion (arts. 30 a 32, cap. IV, LPRL).

11. La intervencion colectiva de los trabajadores en la
realizacion de la prevencion de riesgos laborales (colectivi-
zacion de la prevencion). Por lo pronto, la LPRL atribuye a
los trabajadores el derecho a participar en la empresa "en
las cuestiones relacionadas con la prevencion de riesgos en
el trabajo" (art. 34.1). De este modo, los trabajadores tie-
nen derecho a efectuar propuestas al empresario ya los
organos de representacion y participacion, "dirigidas a la
mejora de los niveles de proteccion de la seguridad y la
salud en la empresa" (art. 18.2 LPRL). Asi también, el
empresario debera informar a los trabajadores acerca de los
riesgos para la seguridad y la salud en el trabajo (los que
afecten a la empresa en su conjunto y a cada tipo de puesto
de trabajo o funcién) y de las medidas y actividades de
proteccion y prevencion aplicables de los riesgos; y debera
informar directamente a cada trabajador, asimismo, "de los
riesgos especificos que afectan a su puesto de trabajo o
funcién y de las medidas de proteccion y prevencion apli-
cables de dichos riesgos" (art. 18.1 LPRL). Por otra parte,
debera consultar a los trabajadores y permitir su participa-
cion "en el marco de todas las cuestiones que afecten a la
seguridad y a la salud en el trabajo", de conformidad con lo
dispuesto en el capitulo V ("consulta y participacion de los
trabajadores") de la Ley (art. 18.2 LPRL). Por ultimo, los
trabajadores (también sus representantes) podran recurrir a
la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, "si consideran
que las medidas adoptadas y los medios utilizados por el
empresario no son suficientes para garantizar la seguridad
y la salud en el trabajo" (art. 40.1 LPRL).

Con todo, y sin perjuicio de los casos mencionados de
intervencion individual, la participacion de los trabajado-
res en la prevencion de riesgos se canaliza legalmente a
través de las estructuras colectivas de representacion de
intereses de aquéllos, produciéndose asi un supuesto gene-
ral de colectivizacion de la participacion. Se sefiala asi, de
modo general, que la participacion de los trabajadores "se
canaliza a través de sus representantes y de la representa-
cion especializada" que se establece, naturalmente cuando
las empresas o centros de trabajo cuenten con dichos orga-
nos por tener seis 0 mas trabajadores (art. 34.1 LPRL). Y,
especificamente para las relaciones de informacion, ésta (la
informacion debida) "se facilitara por el empresario a los
trabajadores (en las empresas que cuenten con represen-
tantes de los trabajadores) a través de dichos representan-
tes", no obstante la informacion que proceda realizar de

modo directo a cada trabajador (art. 18.1 LPRL). En tanto
que las preceptivas consultas de los trabajadores por parte
del empresario (arts. 18.2 y 33.1 LPRL) "se llevaran a cabo
(en las empresas que cuenten con representantes de los
trabajadores) con dichos representantes" .

La dimension colectiva de la participacion de los tra-
bajadores en la prevencion de riesgos laborales se concreta
institucionalmente, asi pues, en los siguientes supuestos:

1) Una relacion de informacion y consulta de los tra-
bajadores, en la que el organo de representacion de los
mismos puede adoptar verdaderamente una doble posicion
juridica: a) activa o de emision de informe u opinion, que
se concreta en los casos en que el empresario debe consul-
tar a los trabajadores, con la debida antelacion, la adopcion
de las decisiones relativas a los extremos previstos legal-
mente (arts. 18.2 y 33 LPRL); y b) pasiva o de recepcion
de informacion, la que correlativamente esta obligado a
facilitar el empresario ("todas las informaciones necesa-
rias"), a fin de dar cumplimiento al deber de proteccion, en
relacion con las cuestiones asimismo previstas por la nor-
ma (art. 18.1 LPRL).

2) Una representacion especifica de los trabajadores
en materia de prevencion de riesgos laborales, creada no-
vedosamente a partir de los delegados de prevencion (arts.
34 a 37 LPRL) , sin perjuicio de las actuaciones generales
de los 6rganos de representacion unitaria y sindical de los
trabajadores (delegados de personal, comités de empresa,
juntas de personal y delegados sindicales), que podran
ejercer, en defensa de sus intereses en materia de preven-
cion de riesgos laborales, "las competencias que dichas
normas establecen en materia de informacion, consulta y
negociacion, vigilancia y control y ejercicio de acciones
ante las empresas y los organos y tribunales competentes"
(art. 34.2 LPRL). Los delegados de prevencion integran,
asi pues, un supuesto técnico de representacion de los
trabajadores ("son los representantes de los trabajadores
con funciones especificas en materia de prevencion de
riesgos en el trabajo", art. 35.1 LPRL) Y no, propiamente,
de participacion institucional en la empresa (como es el
caso del "comité de seguridad y salud", al que seguida-
mente se aludird), bien que ofrezcan el cauce para la inter-
vencion (o la "participacion", en la expresion legal) de los
trabajadores en las materias de seguridad y salud laborales
en la empresa. Asi pues, una cosa es que el genérico dere-
cho de los trabajadores a "participar" (intervenir, estar
presentes) en la empresa en las cuestiones relacionadas con
la prevencion de riesgos en el trabajo (art. 34.1 LPRL) se
canalice legalmente (siempre que existan, naturalmente) a
través de los representantes de los trabajadores (art. 34.1
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LPRL) Y otra, muy distinta y ademas errénea, que los
delegados de prevencion deban ser tenidos técnicamente
por organos de participacion institucional, como en ocasio-
nes la propia Ley parece apuntar de modo precipitado,
siéndolo tan s6lo de representacion de intereses.

3) Un supuesto (ésta vez si, desde el punto de vista
técnico) de participacion institucional de los trabajadores
en la empresa, a partir de la también novedosa creacion
legal del comité de seguridad y salud (arts. 38 y 39 LPRL),
como "organo paritario y colegiado de participacion desti-
nado a la consulta regular y perioédica de las actuaciones de
la empresa en materia de prevencion de riesgos" (art. 38.1
LPRL), formado (en todas las empresas o centros de tra-
bajo que cuenten con cincuenta o mas trabajadores) por los
delegados de prevencion, de una parte, y por el empresario
y/o sus representantes en numero igual al de los delegados
de prevencion, de la otra (art. 38.2 LPRL).

12. La coordinacion de actividades empresariales
(art. 24 LPRL), para los supuestos en que trabajadores de
dos 0 mas empresas desarrollen actividades en un mismo
centro de trabajo.

Y, en fin, la efectividad del derecho de los trabajado-
res a una proteccion eficaz en materia de seguridad y salud
en el trabajo exige adicionalmente la afectacion de otros
sujetos distintos del propio empresario, a los que la Ley
impone obligaciones especificas en este campo:

1. Obligaciones de los trabajadores en materia de pre-
vencion de riesgos (art. 29 LPRL), ya que corresponde a
cada uno de ellos en general "velar, seglin sus posibilidades
y mediante el cumplimiento de las medidas de prevencion
que en cada caso sean adoptadas, por su propia seguridad y
salud en el trabajo y por la de aquellas otras personas a las
que puede afectar su actividad profesional, a causa de sus
actos y omisiones en el trabajo, de conformidad con su
formacion y las instrucciones del empresario” (art.29.1
LPRL), y, especificamente, el cumplimiento de las obliga-
ciones singulares impuestas por la norma (art. 29.2 LPRL).
El incumplimiento por los trabajadores de las obligaciones
en la materia tendran la consideracion de incumplimiento
contractual laboral (art. 58.1 LET) o, para el caso de los
funcionarios publicos o del personal estatutario, de falta
administrativa.

2. Obligaciones de los fabricantes, importadores y
suministradores de maquinaria, equipos, productos y utiles
de trabajo (art. 41, cap. VI, LPRL), que estan obligados en
general a "asegurar que éstos no constituyan una fuente de
peligro para el trabajador, siempre que sean instalados y
utilizados en las condiciones, forma y para los fines reco-
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mendados por ellos", sin perjuicio de las obligaciones
especificas previstas en dicho precepto.

II. EL AMBITO LEGAL DE LA PROTECCION

La Ley 31/1995 es, por lo pronto, una disposicion le-
gal perteneciente al ordenamiento juridico laboral, cuyo
objeto reconocido no es otro, ya se ha dicho, que la promo-
cion de "la seguridad y la salud de los trabajadores me-
diante la aplicacion de medidas y el desarrollo de las acti-
vidades necesarias para la prevencion de riesgos derivados
del trabajo"(art. 2.1 LPRL) y, en definitiva, la efectividad y
garantia del derecho de los trabajadores a una proteccion
eficaz en materia de seguridad e higiene en el lugar de la
prestacion del trabajo (arts. 4.2 d) Y 19 LET).

De este modo, la propia Ley reconoce de modo expre-
s0, asi como para sus normas reglamentarias, su pertenen-
cia a la "legislacion laboral", a los efectos de la distribu-
cion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en materia laboral (art. 149.1.7' CE, al amparo
del cual ha sido promulgada, tal como sefiala la disp. ad.
3'.1 LPRL). Por lo tanto, corresponde al Estado en exclusi-
va la legislacion sobre prevencion de riesgos laborales (por
constituir una partida singular de la legislacion laboral
ciertamente), sin perjuicio de su ejecucion por los 6rganos
de las Comunidades Autéonomas. Y es que una interpreta-
cion sistematica del término "legislacion" a lo largo de los
sucesivos apartados del articulo 149.1 CE ha permitido al
Tribunal Constitucional, como se sabe, entender la expre-
sion legislacion laboral en su aceptacion material y no
formal constrefiida a las leyes o normas que emanan del
poder legislativo (o supuestos asimilados por delegacion o
excepcion), comprensiva asi de la potestad legislativa y de
la reglamentaria. De este modo, cuando la Constitucion
emplea aquella expresion "incluye también en el término
los reglamentos tradicionalmente llamados ejecutivos, es
decir, aquellos que aparecen como desarrollo de la ley vy,
por ende, como complementarios de la misma, pues si ello
no fuera asi se frustraria la finalidad del precepto constitu-
cional de mantener una uniformidad en la ordenacion juri-
dica de la materia, que s6lo mediante una colaboracion
entre Ley y Reglamento (...) puede lograrse" (SSTC
18/1982, 35/1982, 39/1982, 57/1982, 7/1985,249/1988,
etc.)

La Ley 31/1995 asegura, al propio tiempo, una con-
cepcion normativa unitaria y global en la materia, en la
medida en que, ademas de abordar la regulacion del régi-
men juridico general de la prevencion de riesgos laborales
(la Ley "establece los principios generales relativos a la
prevencion de los riesgos profesionales para la proteccion



de la seguridad y de la salud", art. 2.1 LPRL), procede a la
definicion del propio cuerpo normativo de prevencion de
riesgos laborales, de su alcance y contenido. Determina asi,
unitariamente, que dicho cuerpo normativo ("la normativa
sobre prevencion de riesgos laborales") esta constituido por
la presente Ley, sus disposiciones de desarrollo o comple-
mentarias "y cuantas otras normas, legales o convenciona-
les, contengan prescripciones relativas a la adopcion de
medidas preventivas en el ambito laboral o susceptibles de
producidas en dicho ambito" (art. 1 LPRL). Sin perjuicio
de la tautoldgica formulacion gramatical utilizada (normas
sobre prevencion de riesgos laborales son todas aquellas,
no importa su origen y caracter, que contienen prescripcio-
nes relativas a la adopcion de medidas preventivas), lo
cierto es que la Ley otorga carta de naturaleza legal, dentro
de un orden juridico global y unitario relativo a la preven-
cion de riesgos laborales, a la distincion entre normas labo-
rales y normas técnicas en la materia.

Por tltimo, las disposiciones laborales de la Ley
31/1995, al igual que las de sus reglamentos, tienen en todo
caso el caracter de Derecho necesario minimo indisponi-
ble, "pudiendo ser mejoradas y desarrolladas en los conve-
nios colectivos" (art. 2.3 LPRL). Se disefian asi dos tipos
de relaciones entre la Ley (norma estatal) y el convenio en
materia de prevencion de riesgos laborales: 1) de suple-
mentariedad, en que la norma estatal es relativamente inde-
rogable por convenio, o derogable in melius para el traba-
jador, en cuya virtud el convenio tiene atribuida la funcién
de mejorar los minimos establecidos por la ley, que resul-
tan de este modo inderogables in peius por el convenio (las
normas pactadas deberan respetar en todo caso, asi lo se-
fiala el articulo 3.3 LET, "los minimos de derecho necesa-
rio"); y 2) de complementariedad, en que la norma estatal
determina las lineas basicas de la materia, que desde luego
la negociacion colectiva habra de respetar, para remitir la
regulacion de especificacion o desarrollo al convenio co-
lectivo.

Pero, ademas, en segundo lugar, la Ley 31/1995 es
una disposicion legal de naturaleza administrativa, al pro-
yectarse su ambito de aplicacion (al igual que el de sus
normas de desarrollo) tanto a las relaciones laborales re-
guladas por la LET, como, sin perjuicio de determinadas
peculiaridades previstas, a las relaciones administrativas
de los funcionarios publicos y del personal estatutario
("relaciones de caracter administrativo o estatutario del
personal civil al servicio de las Administraciones Publi-
cas", art. 3.1 LPRL). Al amparo de este nuevo supuesto de
laboralizacion de la funcion publica y en el ambito norma-
tivo de la prevencion de riesgos laborales, la nocion de
"trabajadores" comprende también, logica y extensiva-

mente, a los funcionarios ptblicos y al personal estatutario
(al "personal civil con relacion de caracter administrativo o
estatutario"), en tanto que la de "empresarios", lo hace, por
su parte, a la Administracion Publica para la que aquéllos
prestan servicios (art. 3.1 LPRL).

Las peculiaridades anunciadas por la Ley para la apli-
cacion del nuevo marco normativo a las relaciones admi-
nistrativas o estatutarias ("con las peculiaridades que, en
este caso, se contemplan en la presente Ley o en sus nor-
mas de desarrollo”, art. 3.1 LPRL) encubren en realidad, a
pesar de la suavidad de la expresion, diferentes supuestos
técnicos de gran trascendencia a la hora de juzgar el alcan-
ce real de la aplicacion de la Ley a las relaciones adminis-
trativas:

1) Exclusiones o supuestos en que la Ley "no sera de
aplicacion en aquellas actividades cuyas particularidades lo
impidan" en el ambito de las funciones publicas de policia,
seguridad y resguardo aduanero, asi como en servicios
operativos de proteccion civil y peritaje forense en los
casos de grave riesgo, catdstrofe y calamidad publica. (art.
3.2 LPRL). La excepcion no alcanza ciertamente a la fun-
cion administrativa en su conjunto (policia, seguridad,
resguardo aduanero, proteccion civil o peritaje forense),
sino tan so6lo a las actividades de la misma cuyas particula-
ridades impidan la aplicacion de la normativa general. La
contemplacion restrictiva de tales supuestos por la propia
Ley se pone de manifiesto, una vez mas, cuando para la
presencia material de alguno de ellos (los servicios opera-
tivos de proteccion civil y el peritaje forense) se exige
ademas la concurrencia de circunstancias excepcionales
como son el grave riesgo, la catastrofe o la calamidad pu-
blica. En cualquier caso, y como prescripcion de garantia,
la Ley 31/1995 debera inspirar la normativa especifica que
se dicte "para regular la proteccion de la seguridad y la
salud de los trabajadores que presten sus servicios en las
indicadas actividades" (art. 3.2 LPRL).

2) Regulaciones especiales para determinadas activi-
dades administrativas incluidas dentro del ambito de apli-
cacion de la Ley, a las que se atribuye sin embargo la fun-
cion de establecer "particularidades" o de acometer "adap-
taciones" a la regulacion general contenida en la Ley
31/1995. Es el caso, por un lado, de los centros y estable-
cimientos militares, respecto de los que sera de aplicacion
lo dispuesto en la dicha Ley, bien que "con las particulari-
dades previstas en su normativa especifica" (art. 3.3
LPRL). Y, por otro, de los establecimientos penitenciarios
y de aquellas de sus actividades "cuyas caracteristicas
justifiquen una regulacion especial”, que se "adaptaran a la
presente Ley (31/1995)" a través de los pactos y acuerdos
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colectivos de la funcién publica" ("lo que se llevard a
efecto en los términos sefialados en la Ley 7/1990, de 19 de
julio, sobre negociacion colectiva y participaciéon en la
determinacion de las condiciones de trabajo de los emplea-
dos publicos", art. 3.3 LPRL).

3) Condiciones de aplicacion general de la Ley al
resto de las actividades y dependencias administrativas
("respecto del personal civil con relacion de caracter admi-
nistrativo o estatutario al servicio de las Administraciones
publicas, la presente Ley sera de aplicacion en los siguien-
tes términos" disp. ad. 3' 2 LPRL):

a) Atribucion legal de caracter de normas bdsicas, "en
el sentido previsto en el articulo 149.1.18' de la Constitu-
cion", de hasta treinta y dos articulos y disposiciones de la
Ley, en todo o en parte (disp. ad. 3'.2 a) y 3). Quiere ello
decir, naturalmente, que el Estado tiene competencia ex-
clusiva sobre las materias contenidas en los articulos,
apartados y parrafos relacionados en la mencionada dispo-
sicion adicional, asi como en las correspondientes normas
de desarrollo reglamentario, por tratarse de "bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas y del
régimen estatutario de sus funcionarios".

b) Posibilidad de atribucion a organos diferentes ( de
los legalmente previstos), en el ambito de las Comunidades
Autonomas y las entidades locales, de las funciones de la
Ley atribuye a "las autoridades laborales y a la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social"(disp. ad. 3' 2b) LPRL).

c) Aplicacion general subsidiaria de los restantes pre-
ceptos, en defecto de "normativa especifica" dictada por las
Administraciones publicas, a excepcion de lo que "resulte
inaplicable a las mismas por su propia naturaleza juridico-
laboral" (disp. ad. 3'.2c) LPRL).

III. EL INCUMPLIMIENTO POR EL
EMPRESARIO DE LAS OBLIGACIONES DE
PROTECCION Y SUS CONSECUENCIAS

3.1 La responsabilidad del empresario: clases y
ordenacion de su concurrencia

El incumplimiento por el empresario de las obligacio-
nes que integran su deber legal de proteccion de los traba-
jadores frente a los riesgos laborales abre, ciertamente, el
camino de las responsabilidades y sanciones en que aquél
puede incurrir como consecuencia de la correspondiente
infraccion normativa, cuya regulacion juridica completa
por lo demas el articulado de la LPRL (cap VII, "responsa-
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bilidades y sanciones", Arts. 42 a 54). La LPRL sitaa de
este modo el incumplimiento de sus obligaciones legales
como el elemento desencadenante de la responsabilidad del
empresario y de sus diversas expresiones posibles: "el
incumplimiento por los empresarios de sus obligaciones en
materia de prevencion de riesgos laborales dard lugar a
responsabilidades administrativas, asi como, en su caso, a
responsabilidades penales y a las civiles por los dafios y
perjuicios que puedan derivarse de dicho incumplimiento"
(art. 42.1 LPRL). Ademas, por cierto, del eventual recargo
de prestaciones econdmicas del sistema del sistema de
seguridad social que pueda ser establecido de acuerdo con
la legislacion especifica reguladora (art. 42.3 LPRL).

De modo que, en suma, la responsabilidad empresarial
en materia de prevencion de riesgos laborales puede adop-
tar una tipologia plural:

1. Responsabilidad administrativa (arts. 42 y ss
LPRL).

2. Responsabilidad penal (arts. 42.1 LPRL Y 147 a
152 y 316 a 318 Codigo Penal).

3. Responsabilidad civi/ general por dafios y perjui-
cios (arts. 109 y ss Codigo Penal y 1101 Codigo Civil).

4. Responsabilidad especifica en materia de presta-
ciones de seguridad social (arts. 123 y 195 a 197 Ley Ge-
neral de la Seguridad Social, Texto Refundido aprobado
por RD Legislativo 1/1994, de 20 de junio, LGSS).

Por lo demés, la concurrencia de responsabilidades de
distinto tipo, y su eventual compatibilidad, por un mismo
incumplimiento empresarial esta contemplada legalmente a
través de determinadas reglas de ordenacion de la misma:

1. La compatibilidad legal de las responsabilidades
administrativas que se deriven del procedimiento sancio-
nador por infraccion de las normas de prevencion de ries-
gos laborales "con las indemnizaciones por los dafios y
perjuicios causados y de recargo de prestaciones economi-
cas del sistema de la Seguridad Social que puedan ser fija-
das por el 6rgano competente de conformidad con lo pre-
visto en la normativa reguladora de dicho sistema" (art.
42.3 LPRL). Es decir, compatibilidad plena entre respon-
sabilidades administrativa y civil ("por los dafios y perjui-
cios que puedan derivarse de dicho incumplimiento", art.
42.3 LPRL). Si el "recargo de prestaciones economicas” de
seguridad social no es tenido legalmente por responsabili-
dad administrativa, al ser declarada de modo expreso com-
patible su percepcion con esta Ultima (art. 42.3 LPRL) Y
no resultar convincente desde el punto de vista logico la
declaracion de compatibilidad de responsabilidades admi-



nistrativas entre si, todo parece apuntar a que la Ley ha
querido decantar la cuestion relativa a la naturaleza de la
institucion en favor del caracter indemnizatorio o resarcito-
rio (y civil, por lo tanto) del recargo, que abandonaria le-
galmente asi su consolidada calificacion jurisprudencial de
sancion administrativa para poder presentarse como una
manifestacion singular y reforzada de la indemnizacion
general por dafios y perjuicios. La posibilidad de asegura-
miento del pago del recargo, y consiguiente derogacion de
la prohibicién existente en la materia (art. 123.2 LGSS) por
el articulo 15.5 LPRL, a que me referiré mas adelante, no
haria sino confirmar por cierto la nueva configuracion
legislativa de la institucion.

Aun cuando el Tribunal Constitucional habia venido
afirmando, haciéndose eco de la dilatada jurisprudencia del
extinto Tribunal Central de Trabajo a propoésito del articulo
93 de la precedente LGSS, que el recargo de prestaciones
econdmicas de seguridad social constituye una responsabi-
lidad a cargo del empresario extraordinaria y puramente
sancionadora, que por ello debe ser interpretada de manera
estricta (STC 158/1985 y AATC 596/1991), lo cierto es
que no dejaba de reconocer recientemente y de modo signi-
ficativo, meses antes de la promulgacion de la LPRL, el
caracter polémico de la cuestion doctrinal sobre la natura-
leza juridica de esta figura, sobre la que por cierto excusa
su pronunciamiento en dicho instante (STC 81/1995, de 5
de junio, "(...) es innecesario terciar en la polémica doctri-
nal sobre la naturaleza juridica de esta figura esclareciendo
concretamente si en puridad se trata de una genuina san-
cion administrativa, ya que la palmaria inconsistencia de
los reproches formulados nos exime de entrar en este tipo
de consideraciones").

Por otra parte, se establece un principio de vincula-
cion entre los Oordenes jurisdiccionales contencioso-
administrativo y social, en cuya virtud "la declaracion de
hechos probados que contenga una sentencia firme del
orden jurisdiccional contencioso-administrativo, relativa a
la existencia de infraccion a la normativa de prevencion de
riesgos laborales, vinculara al orden social de la jurisdic-
cion, en lo que se refiere al recargo, en su caso, de la pres-
tacion econdmica del sistema de Seguridad Social" (art.
42.5 LPRL).

2. El cumplimiento del principio non bis in idem y de
la derivada incompatibilidad entre las responsabilidades
penal y administrativa del empresario, de acuerdo con el
cual "no podran sancionarse los hechos que ya hayan sido
sancionados penal o administrativamente, en los casos en
que se aprecie identidad de sujeto, hecho y fundamento"
(art. 42.4 LPRL). Asi, en los casos de concurrencia con el

orden jurisdiccional penal, sera de aplicacion lo dispuesto
en el articulo 3 de la Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre in-
fracciones y sanciones en el orden social (LISOS), a cuyo
contenido remite de modo expreso la propia LPRL (art.
42.4), de modo que, cuando las infracciones pudieran ser
constitutivas de delito, la Administracion "pasara el tanto
de culpa al organo judicial competente o al Ministerio
Fiscal y se abstendra de seguir el procedimiento sanciona-
dor mientras la autoridad judicial no dicte sentencia firme o
resolucion que ponga fin al procedimiento" (art. 3.1 LI-
SOS), mientras que, de no haberse estimado la existencia
de delito, la Administracion "continuard el expediente
sancionador en base a los hechos que los Tribunales hayan
considerado probados” (art. 3.2 LISOS), debiendo cumplir-
se en todo caso y de modo inmediato "las medidas admi-
nistrativas adoptadas para salvaguardar la seguridad e
higiene de riesgo inminente" (art. 3.3 LISOS). Para cuya
efectividad, la autoridad laboral y la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social "velaran por el cumplimiento de los
deberes de colaboracion e informacion con el Ministerio
Fiscal" (art. 42.4 LPRL).

3.2 La determinacion del empresario responsable
en supuestos especiales

La determinacion del empresario responsable por in-
cumplimiento de las obligaciones legales en la materia es
objeto, por lo pronto, de especificaciones legales para dos
casos singulares:

1. Supuestos de contratas o subcontratos entre empre-
sas. El empresario responsable del incumplimiento, cuando
las empresas contraten o subcontraten con otras la realiza-
ciéon de obras o servicios, correspondientes a la propia
actividad de aquéllas (art. 24.3 LPRL), lo sera tanto el
empresario principal como el contratista y subcontratista,
quienes responderan solidariamente durante el periodo de
la contrata "de las obligaciones impuestas por esta Ley en
relacion con los trabajadores que aquéllos ocupen en los
centros de trabajo de la empresa principal, siempre que la
infraccion se haya producido en el centro de trabajo de
dicho empresario principal” (art. 42.2 LPRL).

La LPRL se aparta en este punto, por cierto, de la so-
lucion adoptada en su momento por el articulo 40.2 de la
LISOS, que es derogado de modo expreso por aquélla
(disp. derogatoria unica a ) LPRL), no otra que la respon-
sabilidad directa e independiente, y no solidaria, del em-
presario principal por incumplimiento de las obligaciones
establecidas en materia de seguridad e higiene respecto de
los trabajadores del contratista o subcontratista ocupados
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en su centro de trabajo, volviéndose asi a la formula tradi-
cional de la responsabilidad solidaria en tales casos (arts.
153.2 Ordenanza General de Seguridad e Higiene en el
Trabajo de 1971). La sustitucién de una responsabilidad
directa del empresario principal, saludada en su dia como
un paso adelante en la garantia del derecho de los trabaja-
dores de las empresas contratistas o subcontratistas a la
proteccion eficaz en materia de seguridad e higiene en el
trabajo, por una responsabilidad solidaria de ambos empre-
sarios no ha dejado, asi pues, de ser calificada de regresiva,
también en relacion con los precedentes legales de la nor-
ma, que no exigian el requisito de "propia actividad".

Con todo, la responsabilidad solidaria se desencadena
cuando concurren los siguientes elementos:

a) La contratacion (o subcontratacion) por una empre-
sa principal de la realizacion de obras o servicios corres-
pondientes a la propia actividad de aquélla (relacion em-
presario principal/contratistas o subcontratistas). La exi-
gencia de que las obras o servicios contratados o corres-
pondan a la "propia actividad" de la empresa principal
(operativa en virtud de la remision que el articulo 42.2
LPRL efectia al 24.3 de la misma, donde se menciona
dicho requisito) se opone como limite u obstaculo a la
generalizacion de la responsabilidad solidaria a todos los
supuestos de contratacion de obras o servicios y no deja de
plantear ademas el problema de la determinacion del al-
cance de la nocion. La jurisprudencia, que no se ha caracte-
rizado precisamente en este punto por una posicion clara y
uniforme, parece decantarse de modo mayoritario (a pro-
posito del articulo 40.2 LISOS) por considerar como acti-
vidad "propia" la que tiene que ver de modo directo con el
proceso productivo de la empresa y no con las operaciones
complementarias del mismo (limpieza, transporte, vigilan-
cia, obras de infraestructura o de reparacion de locales,
etc).

b) La ocupacion de trabajadores de la empresa con-
tratista o subcontratista en centros de trabajo (entendidos
como "unidades productivas con organizacion especifica",
de acuerdo con el art. 1.5 LET, o como simples lugares
donde se produce la prestacion del trabajo, STAS 18-4-
1992, A. 4849) de la empresa principal.

¢) La produccion de la infraccion relativa a las obli-
gaciones en materia de seguridad y salud laborales en rela-
cion con los trabajadores de la empresa contratista en el
centro de trabajo del empresario principal y durante el
periodo de vigencia de la contrata.

En otro orden de cosas, la responsabilidad del pago
del recargo de las prestaciones economicas de seguridad
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social,que tengan su causa en accidente de trabajo o en-
fermedad profesional, cuando la lesién se haya producido
por falta de las medidas de seguridad exigidas, recaera
directamente sobre el "empresario infractor" (art. 123.2
LGSS). Y, en caso de contratas o subcontratas entre em-
presas (en que "la determinacion o aplicacion del concepto
de "empresario infractor" se complica sobremanera, sur-
giendo siempre en cada supuesto la interrogante de si al-
canza s6lo al empresario directo o propio, o sélo al princi-
pal, o ambos a la vez"), el Tribunal Supremo ha concluido
en casacion para la unificacion de doctrina que la respon-
sabilidad "recae conjunta y solidariamente sobre la empre-
sa principal (...) y sobre el contratista" (STS 18-4-1992, A.
4849, a la que corresponden los textos entrecomillados
recogidos en este parrafo, confirmada en amparo por la
STC 81/1995). Se razona asi por el Alto Tribunal que "lo
que no parece correcto es excluir, por sistema y en todo
caso, de responsabilidad a la empresa principal( como
hacian las sentencias de contraste analizadas en casacion),
pues esta simplista solucion en primer lugar prescinde de la
realidad en la que siempre es posible que la causa del si-
niestro se encuentre en la conducta negligente o culposa de
este empresario principal, y la sustituye por unas objetivas
y rigidas, y en segundo lugar no se compagina con las
distintas normas legales en que se declara y proclama la
responsabilidad de éste".

2. Supuestos de actividad laboral de las empresas de
trabajo temporal. Asi, en las relaciones de trabajo en la
empresa de trabajo normal, la empresa usuaria sera res-
ponsable de la proteccion en materia de seguridad y salud
en el trabajo (art. 42.2 LPRL). La Ley 14/1994, de 1 de
junio, por la que se regulan las empresas de trabajo tempo-
ral, habia establecido ya por su parte, después de imponer-
le, con caracter previo al inicio de la prestacion de servi-
cios, la obligacion de informar al trabajador "sobre los
riesgos derivados de su puesto de trabajo, asi como las
medidas de proteccion y prevencion contra los mismos", la
responsabilidad de la empresa usuaria "de la proteccion en
materia de seguridad e higiene en el trabajo asi como del
recargo de prestaciones de seguridad social (a que se refie-
re el art. 123 de la vigente Ley General de la materia), en
caso de accidente de trabajo o enfermedad profesional que
tenga lugar en su centro de trabajo durante la vigencia del
contrato de puesta a disposicion y traigan su causa de falta
de medidas de seguridad e higiene" (art. 16, 1y 2).



3.3 La responsabilidad administrativa: infracciones
y sanciones

Son infracciones administrativas a la normativa en
materia de prevencion de riesgos laborales "las acciones u
omisiones de los empresarios que incumplan las normas
legales, reglamentarias y clausulas normativas de los con-
venios colectivos en materia de seguridad y salud laboral
sujetos a responsabilidad conforme a la presente Ley" (art.
45.1 LPRL).

La tipificacion de las infracciones administrativas,
exigida por la aplicacion al ambito del Derecho adminis-
trativo sancionador del principio constitucional de legali-
dad (nadie puede ser sancionado por acciones u omisiones
que en el momento de producirse no constituyan infraccion
administrativa, segiin la legislacion vigente en aquel mo-
mento, arts. 25.1 CE y 45.1 LPRL, "las infracciones tipifi-
cadas conforme a la presente Ley seran objeto de sancion
(..)"), se lleva a cabo legalmente mediante la calificacion
de su gravedad (leves, graves y muy graves), "en atencion
a la naturaleza del deber infringido y la entidad del derecho
afectado", de conformidad con lo establecido en la propia
LPRL (art. 45.2 LPRL), que deroga de modo expreso las
normas relativas a "infracciones en materia de seguridad e
higiene y salud laborales " de la LISOS (esto es, los art. 9,
10 Y 11, disp. derogatoria tnica, 1 a) LPRL):

1. Infracciones /eves (art. 46 LPRL), relativas en ge-
neral y residualmente, en los cinco apartados del precepto,
a incumplimientos de cardcter formal o documental que no
estén calificados como graves o muy graves, asi como a
aquellos otros que "carezcan de transcendencia grave para
la integridad fisica o la salud de los trabajadores".

2. Infracciones graves (art. 47 LPRL), relativas en los
diecinueve apartados del articulo a incumplimientos em-
presariales que crean un riesgo grave para la integridad
fisica o la salud de los trabajadores afectados, desde no
llevar a cabo las "evaluaciones de riesgos" y, en su caso,
los "controles periddicos" de las condiciones de trabajo y
de la actividad de los trabajadores que procedan o no reali-
zar aquellas actividades de prevencion que hicieran necesa-
rias los resultados de las evaluaciones (art. 47.1 LPRL),
hasta, finalmente, no someter en los términos reglamenta-
riamente establecidos el sistema de prevencion de riesgos
de la empresa al "control de una auditoria o evaluacion
externa", cuando no se hubiera concertado el servicio de
prevencion con una entidad especializada ajena a la empre-
sa (art. 47.19 LPRL).

3. Infracciones muy graves (art. 48 LPRL), relativas
por ultimo, en los ocho supuestos previstos en el precepto,

a incumplimientos de normas preventivas de los que se
derive un riesgo muy grave e inminente para la seguridad y
salud de los trabajadores, tales como la inobservancia de
las normas especificas en materia de "proteccion de las
trabajadoras durante los periodos de embarazo y lactancia"
(art. 48.1 LPRL), o de "proteccion de la seguridad y la
salud de menores" (art. 48.2 LPRL), la no paralizacion o
suspension de forma inmediata a requerimiento de la Ins-
peccion de Trabajo y Seguridad Social de "los trabajos que
se realicen sin observar la normativa sobre prevencion de
riesgo grave e inminente para la seguridad y salud de los
trabajadores”, o reanudar los trabajos "sin haber subsanado
previamente las causas que motivaron la paralizacion" (art.
48.3 LPRL), o, en fin, la no adopcion de "cualesquiera
otras medidas preventivas "aplicables a las condiciones de
trabajo en ejecucion de la normativa sobre prevencion de
riesgos laborales de las que se derive "un riesgo grave e
inminente para la seguridad y salud de los trabajadores"
(art. 48.8 LPRL).

La prescripcion de las infracciones administrativas a
la normativa en materia de prevencion de riesgos laborales
se produce, por lo demas, en funcién de la calificacion de
su gravedad (art. 51 LPRL): las infracciones leves prescri-
biran al afio, las graves a los tres afios y las muy graves a
los cinco afios, contados en todos los casos desde la fecha
de la infraccion.

Las infracciones tipificadas legalmente seran objeto
de sancion administrativa tras la instruccion de oportuno
procedimiento sancionador a propuesta de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social, de conformidad con el proce-
dimiento administrativo especial establecido en la LISOS,
"sin perjuicio de las responsabilidades de otro orden que
puedan concurrir” (art. 45.1 LPRL). La regulacion de cuyo
procedimiento se contiene, por cierto, en los articulos 50 a
53 de la propia LISOS (cap. VIII, "procedimiento sancio-
nador") y en el Reglamento sobre procedimiento para la
imposicion de sanciones por infracciones en el orden social
y para la extension de actas de liquidacion de cuotas de la
seguridad social, aprobado por el RD 396/1996, de 1 de
marzo.

No obstante, en el ambito de las relaciones de cardc-
ter administrativo o estatutario del personal civil al servi-
cio de las Administraciones Publicas, las infracciones ad-
ministrativas que tengan lugar seran objeto de responsabi-
lidades a través de la imposicion, por resolucion de la auto-
ridad competente, de la realizacion de las medidas co-
rrectoras de los correspondientes incumplimientos (y no
légicamente de la imposicion de sanciones pecuniarias),
"conforme al procedimiento que al respecto se establezca"
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(art. 45.1. LPRL). la LPRL formula, sin embargo, los prin-
cipios generales a que debera ajustarse la regulacion de
dicho procedimiento por el Gobierno en el ambito de la
Administracion General del Estado (art. 45.1): a) el proce-
dimiento se iniciara por el drgano competente de la Inspec-
cion de Trabajo y Seguridad Social "por orden superior”,
bien por propia iniciativa o a peticion de los representantes
del personal; b) la Inspeccion efectuara, a raiz de su actua-
cion, un "requerimiento sobre las medidas a adoptar y
plazo de ejecucion de las mismas", del que se dara traslado
a la unidad administrativa inspeccionada a efectos de for-
mular alegaciones; y c) en caso de "discrepancia entre los
Ministerios competentes como consecuencia de la aplica-
cion de este procedimiento”, se elevaran las actuaciones al
Consejo de Ministros para su "decision final".

La comprobacién por la Inspeccion de Trabajo y Se-
guridad Social de la existencia de una infraccion a las nor-
mas sobre prevencion de riesgos laborales desencadenara,
ciertamente, una doble actuacion inspectora:

1. Actuacion cautelar, consistente en la formulacion
al empresario presuntamente responsable de la infraccion
de un requerimiento para la subsanacion de las deficien-
cias observadas, sefialandose por escrito en el mismo "las
anomalias o deficiencias apreciadas con indicacion del
plazo para su subsanacion”" y poniendo a los delegados de
prevencion en conocimiento del mismo. Salvo que, "por la
gravedad e inminencia de los riesgos ", procediese acordar
la paralizacion de los trabajos, y todo ello sin perjuicio de
la propuesta de sanciéon que pudiera corresponder en su
caso. El incumplimiento del requerimiento formulado dara
origen, "persistiendo los hechos infractores" y "de no ha-
berlo efectuado inicialmente”, al levantamiento por los
mismos de la correspondiente acta de infraccion (art. 43. 1
Y LPRL).

Cuando el Inspector de Trabajo y Seguridad Social
compruebe, asi pues, que la inobservancia de la normativa
sobre prevencion de riesgos laborales implica, a su juicio,
un "riesgo grave e inminente para la seguridad y la salud
de los trabajadores", podra ordenar la paralizacion inme-
diata de tales trabajos o tareas (art. 44.1 LPRL). Esta me-
dida sera comunicada por el Inspector (art. 44.1 LPRL):

1) A la empresa responsable, que a su vez la pondra
en conocimiento inmediato de los trabajadores afectados,
del comité de seguridad y salud, del delegado de preven-
cion o, en su ausencia, de los representantes del personal,
dando cuenta al Inspector actuante del cumplimiento de
esta notificacion. La empresa podra, sin perjuicio del
"cumplimiento inmediato" de tal decision, impugnarla ante
la autoridad laboral en el plazo de tres dias habiles, debien-
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do resolverse tal impugnacion en el plazo maximo de vein-
ticuatro horas y siendo la resolucion ejecutiva, sin perjuicio
de los recursos que procedan.

2) A la autoridad laboral, a la que el Inspector "dara
traslado de su decision de forma inmediata".

La paralizacion de los trabajos podra ser levantada,
"tan pronto como se subsanen las causas que la motiva-
ron": a) por el Inspector que la hubiera decretado; y b) por
el empresario, debiendo éste en tal caso "comunicarlo
inmediatamente a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social "(art. 44. 1 LPRL). Los supuestos de paralizacion de
trabajos se entenderan en todo caso, en fin, "sin perjuicio
del pago del salario o de las indemnizaciones que procedan
y de las medidas que puedan arbitrarse para su garantia"
(art. 442 LPRL).

La paralizacion de actividades podra ser acordada,
asimismo, por los representantes legales de los trabajadores
(eventualmente por los delegados de prevencion) en el
supuesto en que los trabajadores estén o puedan estar ex-
puestos a un "riesgo grave o inminente con ocasion de su
trabajo", y cuando el empresario "no adopte o no permita la
adopcion" de las medidas necesarias para garantizar la
seguridad y la salud de los trabajadores, en los términos
previstos por la nueva disciplina legal en la materia (arts.
213 y 36.1 d) Y 2g) LPLRL) , que modifica de modo
sustancial el régimen juridico precedente contenido en el
articulo 19.5 LET, materialmente derogado en este punto
(hay que entender) aun cuando la disposicion derogatoria
unica de la LPRL no lo contemple.

2. Actuacion sancionadora, mediante la propuesta de
la sancion que corresponda en su caso (art. 45.1 LPRL) ,
sin perjuicio naturalmente del requerimiento o la paraliza-
cion de trabajos antes mencionados. La LPRL tipifica, por
su parte, las siguientes sanciones:

1. Multa pecuniaria, cuya graduacion ("las sanciones
por las infracciones tipificadas en los articulos anteriores
podran imponerse en los grados minimo, medio y maxi-
mo", art. 49.1 LPRL) se realiza atendiendo a diversos cri-
terios legales (art. 49.1 LPRL): a) la peligrosidad de las
actividades desarrolladas en la empresa o centro de trabajo;
b) el caracter permanente o transitorio de los riesgos inhe-
rentes a dichas actividades; c) la gravedad de los darios
producidos o que hubieran podido producirse por la ausen-
cia o deficiencia de las medidas preventivas necesarias; d)
el numero de trabajadores afectados; e) las medidas de
proteccion individual o colectiva adoptadas por el empre-
sario y las instrucciones impartidas por éste en orden a la
prevencion de los riesgos; f) el incumplimiento de adver-



tencias o requerimientos previos de la Inspeccion de Tra-
bajo y Seguridad Social; g) la inobservancia de las pro-
puestas realizadas por los servicios de prevencion, los
delegados de prevencion o el comité de seguridad y salud
de la empresa para la correccion de las deficiencias legales
existentes; y h) la conducta general seguida por el empre-
sario en orden a la estricta observancia de las normas en
materia de prevencion de riesgos laborales. Estos criterios
legales, de entre los cuales aquellos que fueran tenidos en
cuenta para la graduacion de la sancion deberan ser expli-
citados en el acta de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
que inicie el expediente sancionador y en la resolucion
administrativa que recaiga en su momento (art. 49.3
LPRL), no podran atenuar o agravar la calificacion de la
infraccion cuando légicamente "estén contenidos en la
descripcion de la conducta infractora" (art. 49.2 LPRL). Y,
de no considerarse relevante a estos efectos ninguna de las
circunstancias contenidas en tales criterios de graduacion,
la sancion deberd imponerse en el grado minimo en su
tramo inferior (art. 49.3 LPRL).

Las sanciones podran oscilar en su cuantia, de acuer-
do con su graduacion y a través de hasta nueve escalones
legales (art. 49.4 LPRL) que agravan de forma considera-
ble los limites generales previstos por el articulo 37 LISOS
(de 5.000 a 15.000.000 de pesetas), desde 50.000 pesetas
(para las infracciones leves en grado minimo) hasta
100.000.000 de pesetas (para las infracciones muy graves
en grado maximo), sin perjuicio del incremento resultante
de los supuestos de reincidencia. Existe reincidencia, por
lo demas, cuando se comete una infraccion del "mismo tipo
y calificacion que la que motivo una sancion anterior en el
término de un afio" desde la comision de ésta, siempre que
la resolucion sancionadora hubiese adquirido firmeza (art.
50.1 LPRL). En tal caso, la cuantia ordinaria de las sancio-
nes podra incrementarse "hasta el duplo del grado de la
sancion correspondiente a la infraccion cometida", sin
exceder en ninglin caso del tope maximo previsto para las
infracciones muy graves (art. 50.2 LPRL).

En el ambito de las competencias del Estado, las in-
fracciones seran sancionadas (art. 52.1 LPRL), a propuesta
de la inspeccion de Trabajo y Seguridad Social y de acuer-
do con los limites de cuantia legalmente previstos, por el
organo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social terri-
torialmente competente (por el Director Provincial hasta
5.000.000 de pesetas, por el Director General de Trabajo
hasta 15.000.000 de pesetas, y por el Ministro hasta
50.000.000 de pesetas) o por el Consejo de Ministros (a
propuesta del de Trabajo y Seguridad Social, hasta
100.000.000 de pesetas). En los supuestos de pluralidad de
infracciones recogidas en un unico expediente sancionador,

corresponde la competencia sancionadora por la totalidad
de las infracciones al organo que fuera competente para
imponer la sancién de mayor cuantia (art. 52.2 LPRL). Por
otra parte, el ejercicio de la potestad sancionadora que
corresponda a las autoridades laborales de las Comunida-
des Autonomas con competencias en materia de ejecucion
de la legislacion laboral se efectuara naturalmente de
acuerdo con su "regulacion propia", en "los términos y con
los limites previstos en sus respectivos Estatutos de Auto-
nomia y disposiciones de desarrollo y aplicacion" (art. 52.4
LPRL). Todo ello, por cierto, sin perjuicio de las compe-
tencias sancionadoras que pudieran tener atribuidas otras
Administraciones Publicas (art. 52.3 LPRL).

2. Suspension temporal de las actividades laborales o,
en caso extremo, cierre del centro de trabajo, que podran
ser acordados por el Gobierno o, en su caso, los 6rganos de
gobierno de las Comunidades Autébnomas con competencia
en la materia, cuando "concurran circunstancias de excep-
cional gravedad en las infracciones en materia de seguridad
y salud en el trabajo", y sin perjuicio en todo caso del pago
del salario o de las indemnizaciones que procedan y de las
medidas que puedan arbitrarse para su garantia (art. 53
LPRL).

3. Limitaciones a la facultad de contratar con la Ad-
ministracion, por la "comision de delitos o por infracciones
administrativas muy graves en materia de seguridad y
salud de trabajo", cuya aplicacion se regira por lo estable-
cido en la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las
Administraciones Publicas (art. 54 LPRL, que remite de
modo expreso a dicha Ley). Esta solucién normativa de
remision en bloque a la Ley administrativa, acogida final-
mente por el precepto y procedente de una enmienda pre-
sentada por el grupo parlamentario socialista durante la
tramitacion del proyecto de ley en el Senado, eludia asi la
regulacion del supuesto, a diferencia de lo pretendido en
origen por el proyecto legislativo, que no dejaba de esta-
blecer la prohibicion de contratar para los casos de delito y
la suspension de la clasificacion hasta cinco afios para los
de infracciones muy graves con dafios a la salud de los
trabajadores.

La Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
(LCAP) distingue, por su parte, dentro de la regulacion que
efecta en su titulo II de los "requisitos para contratar con
la Administracion", un doble supuesto general de limita-
ciones a la facultad de contratar con la misma:

1. Prohibicion de contratar (art. 20 LCAP), de modo
que "en ningun caso podran contratar con la Administra-
cion" las personas en quienes concurra, entre otras legal-
mente previstas, la circunstancia de "haber sido condena-
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das por sentencia firme por delitos contra la seguridad e
higiene en el trabajo", o "haber sido sancionadas con ca-
racter firme por (..)

infraccion muy grave en materia social, de acuerdo
con lo dispuesto en la Ley 8/1988, de 7 de abril" (art. 20 d)
LCAP). La prohibicion de contratar alcanza, por cierto, en
el caso de condena penal, a las personas juridicas "cuyos
administradores o representantes, vigente su cargo o repre-
sentacion, se encuentren en la situacion mencionada por
actuaciones realizadas en nombre o a beneficio de dichas
personas juridicas o en las que concurran las condiciones,
cualidades o relaciones que requiera la correspondiente
figura de delito para ser sujeto activo del mismo" (art. 20
a), parrafo 2°, LCAP, en la redaccion proporcionada por la
Ley 9/1996, de 15 de enero, por la que se adoptan medidas
extraordinarias, excepcionales y urgentes en materia de
abastecimientos hidraulicos como consecuencia de la per-
sistencia de la sequia, de aplicacion por remision del parra-
fo d) de dicho precepto). Asi pues, la modificacion legal
mencionada restringe el alcance del supuesto al periodo de
vigencia del cargo o de la representacion del administrador
o representante penalmente responsable, al propio tiempo
que suprime como causa de prohibicion de contratar que el
capital de la empresa pertenezca mayoritariamente a las
personas que hayan sido condenadas penalmente por las
conductas mencionadas.

La condena firme por delitos contra la "seguridad e
higiene en el trabajo" a que alude la norma mencionada (en
realidad, los delitos de lesiones que pudieran cometer quie-
nes "por infracciones graves de las leyes o reglamentos de
seguridad e higiene y de trabajo ocasionen quebranto apre-
ciable en la salud o en la integridad fisica de los trabajado-
res", art. 427 Codigo Penal de 1973) debe ser referida en la
actualidad, de acuerdo con el nuevo Codigo Penal (LO
10/1995, de 23 de noviembre), al también nuevo tipo de los
delitos contra los derechos de los trabajadores (titulo XV
del libro 11), en su modalidad penal contenida en el arti-
culo 316 CP, en que incurren "los que, con infraccion de
las normas de prevencion de riesgos laborales y estando
legalmente obligados, no faciliten los medios necesarios
para que los trabajadores desempefien su actividad con las
medidas de seguridad e higiene adecuadas, de forma que
pongan asi en peligro grave su vida, salud o integridad
fisica".

Por otra parte, la referencia legal a la sancion admi-
nistrativa firme por infracciones muy graves "en materia
social" ("de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 8/1988",
LISOS,) que comprende sin duda la materia de seguridad e
higiene y salud laborales (arts. 9 a 11 LISOS), debe ser
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entendida hoy desde luego, una vez derogado entre otros el
articulo 11 de esta disposicion legal (infracciones muy
graves en materia de seguridad e higiene y salud laborales),
al articulo 48 LPRL, en que se tipifican las infracciones
muy graves a la normativa de prevencion de riesgos labo-
rales, expresivas en general de incumplimientos empresa-
riales de los que se derivan un "riesgo grave e inminente
para la seguridad y salud de los trabajadores".

2. Suspension de la clasificacion de la empresa reque-
rida para contratar con las Administraciones Publicas en
determinados supuestos (art. 25 LCAP), que podra ser
decidida por el Ministro de Economia y Hacienda, a pro-
puesta de la Junta Consultiva de Contratacion Administra-
tiva y previa formacion de expediente administrativo con
audiencia del interesado, por tiempo no superior a cinco
aflos, cuando concurran, entre otras, las siguientes causas
(art. 34.3 LCAP): 1) incurrir en el supuesto previsto, entre
otros, en la letra d) del articulo 20 de la propia Ley (art.
34.3 ¢) LCAP), esto es, el ya contemplado como causa de
prohibicion de contratar, por lo que la misma causa puede
dar origen, asi pues, a una doble respuesta del ordena-
miento juridico (prohibicion de contratar y suspension de
la clasificacion de la empresa); y 2) haber sido sancionado,
con caracter firme, por infraccion muy grave que haya
ocasionado darnios a la salud de los trabajadores, como
consecuencia del "incumplimiento de obligaciones en ma-
teria de seguridad y salud laboral, previstas en la normativa
sobre prevencion de riesgos laborales" (art.34.3 d) LCAP).
Este ultimo supuesto, en el que se menciona de modo ex-
preso la produccion efectiva de dafios a la salud de los
trabajadores como consecuencia de la infraccion empresa-
rial, no afiade materialmente nada, sin embargo, que no
pudiera estar comprendido en el supuesto anterior (sancio-
nes administrativas por infracciones muy graves a la nor-
mativa de prevencion de riesgos laborales de las que se
derive un "riesgo grave e¢ inminente" para la seguridad y
salud de los trabajadores), por lo que no se acierta a com-
prender la diferencia especifica del supuesto, que contribu-
ye mas bien a enmarafiar una regulacion casuistica que
debiera ser inequivoca en la determinacion de los supues-
tos contemplados.

3.4. La responsabilidad penal

La responsabilidad penal a que puede dar lugar el in-
cumplimiento por los empresarios de sus obligaciones en
materia de prevencion de riesgos laborales (art. 42.1
LPRL), incompatible como se sabe con la responsabilidad
administrativa ("no podran sancionarse los hechos que ya
hayan sido sancionados penal o administrativamente") en



los casos en que se aprecie "identidad de sujeto, hecho y
fundamento" (art. 42.4 LPRL), puede derivar ciertamente,
de acuerdo con el nuevo Cddigo Penal (y frente a los tres
tipos penales que protegian la integridad fisica del trabaja-
dor en el Codigo de 1973, cuales eran los delitos contra la
seguridad en el trabajo (art. 348 bis a, introducido en la
reforma de 1983), de lesiones laborales (art. 427) y de
imprudencia (art. 565, también la falta de art. 586 bis)), de
la comision de un doble tipo de delito:

1. Delito (genérico) de lesiones, en que se integra el
precedente y especifico de lesiones laborales, que comete
quien, por cualquier medio o procedimiento, "causara a
otro una lesion que menoscabe su integridad corporal o su
salud fisica o mental" (art. 147.1 CP). Si la lesion requiere
objetivamente para su sanidad, "ademas de una primera
asistencia facultativa, tratamiento médico o quirtrgico" (la
"simple vigilancia o seguimiento facultativo" del curso de
la lesion no se considerara tratamiento médico), el reo del
delito sera castigado con la pena de prision de seis meses a
tres afos (art. 147.1 CP). En tanto que con la pena de
arresto cuando el hecho descrito "sea de menor gravedad,
atendidos el medio empleado o el resultado producido"
(art. 147.2 CP). Estos delitos, asi como los agravados tipi-
ficados en los articulos 149 y 150 CP (pérdida o inutilidad
de un 6rgano, miembro o sentido, impotencia, esterilidad,
grave deformidad o grave enfermedad somatica o psiqui-
ca), que son de comision dolosa, pueden ser cometidos
también por imprudencia grave o profesional (art. 152 CP),
con la consiguiente reduccion de las penas previstas legal-
mente. Sin perjuicio, en fin, de las faltas de lesiones (arts.
617y 621 CP).

2. Delito contra el derecho de los trabajadores a una
proteccion eficaz en materia de seguridad y salud en el
trabajo, en que incurren de modo especifico (como tipo
penal singular perteneciente al titulo relativo a los "delitos
contra los derechos de los trabajadores", titulo XV del libro
11 CP) los que, "con infraccion de las normas de preven-
cion de riesgos laborales y estando legalmente obligados,
no faciliten los medios necesarios para que los trabajadores
desempefien su actividad con las medidas de seguridad e
higiene adecuadas, de forma que pongan asi en peligro
grave su vida, salud o integridad fisica" (art. 316 CP). Este
delito, que es de riesgo y no de resultado y cuyo bien juri-
dico protegido es la seguridad y salud del trabajador en la
prestacion de su actividad laboral (la produccion de lesio-
nes del trabajador dara origen en su caso a un concurso de
delitos), puede ser cometido ciertamente por dolo, siendo
castigado el responsable en tal supuesto con penas de pri-
sion de seis meses a tres afios y multa de seis a doce meses
(art. 316 CP), o por imprudencia grave, en cuyo caso co-

rrespondera la pena inferior en grado (art. 317 CP). Si los
hechos constitutivos del referido delito se atribuyeran a
personas juridicas, se impondra la pena sefialada a "los
administradores o encargados del servicio quehayan sido
responsables de los mismos y a quienes, conociéndolos y
pudiendo remediado, no hubieran adoptado medidas para
ello" (art. 318 CP).

3.5. La responsabilidad civil general por dafios y
perjuicios
La responsabilidad civil del empresario por incum-

plimiento de las obligaciones de proteccion puede revestir,
por su parte y en su caso, las siguientes manifestaciones:

1. Responsabilidad civil derivada de la penal, en la
medida en que toda persona criminalmente responsable de
un delito o falta "lo es también civilmente si del hecho se
derivaran dafios o perjuicios" (art. 116.1 CP). De este mo-
do, la ejecucion de un hecho descrito por la Ley como
delito o falta obliga a reparar los dafios y perjuicios por €l
causados (art. 109 CP) y esta responsabilidad comprende
(art. 110 CP): 1) la restitucion del mismo bien, siempre que
sea posible, con "abono de los deterioros y menoscabos
que el Juez o Tribunal determinen" (art. 111 CP); 2) la
reparacion del dafio, que podra consistir en "obligaciones
de dar, de hacer o de no hacer" que el Juez o Tribunal esta-
blecera atendiendo a la naturaleza de aquél y a las condi-
ciones personales y patrimoniales del culpable, "determi-
nando si han de ser cumplidas por él mismo o pueden ser
ejecutadas a su costa" (art. 112 CP); y 3) la indemnizacion
de perjuicios materiales y morales, que comprenderd "no
solo los que se hubieran causado al agraviado, sino tam-
bién los que se hubieran irrogado a sus familiares o a terce-
ros" (art. 113 CP).

Por lo demas, son responsables civilmente, en defecto
de los que lo sean criminalmente (responsabilidad civil
subsidiaria), las personas naturales o juridicas dedicadas a
cualquier género de industria o comercio, por los delitos o
faltas que "hayan cometido sus empleados o dependientes,
representantes o gestores en el desempefio de sus obliga-
ciones o servicios (art. 120.4° CP).

2. Responsabilidad civil contractual, por cuanto (aun-
que los hechos no sean constitutivos de delito o falta) que-
dan sujetos a la indemnizacion de los darios y perjuicios
causados "los que en el cumplimiento de sus obligaciones
incurrieren en dolo, negligencia o morosidad, y los que de
cualquier modo contravinieran el tenor de aquéllas" (art.
1101 CC). Esta responsabilidad es naturalmente incompa-
tible, por la identidad de su fundamento consistente en
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resarcir el dafio producido, con la derivada de la responsa-
bilidad penal antes mencionada, por lo que el perjudicado
por el hecho delictivo podra optar en todo caso por exigir
la responsabilidad civil ante la jurisdiccion civil (art. 109.2
CP).

La obligacion empresarial de proteccion del trabaja-
dor deriva siempre, como se sabe, de una relacion de pres-
tacion de servicios retribuidos (contrato de trabajo o rela-
cion funcionarial), por lo que la responsabilidad civil ex-
tracontractual o aquiliana, de quien "por accion u omision
causa dafio a otro, interviniendo culpa o negligencia" y esta
por ello "obligado a reparar el dafio causado" (art. 1902
CC), que seria exigible no s6lo por los actos u omisiones
propios, sino también por los de "aquellas personas de
quienes se debe responder” (art. 1903.1 CC), como son,
entre otros, los "duefios o directores de un establecimiento
o empresa respecto de los perjuicios causados por sus de-
pendientes en el servicio de los ramos en que los tuvieran
empleados, o con ocasion de sus funciones" (art. 1903.4
CQO).

3.6 La responsabilidad especifica en materia de
prestaciones de seguridad social

En este ambito es preciso consignar un doble supues-
to:

1. Recargo de prestaciones economicas de seguridad
social por faltas de medidas de seguridad en el trabajo.
Todas las prestaciones econdmicas del régimen general de
la seguridad social que tengan su causa en accidente de
trabajo o enfermedad profesional se aumentardn, seglin la
gravedad de la falta, de un 30 a un 50 por 100, cuando "la
lesion se produzca por maquinas, artefactos o en instala-
ciones, centros o lugares de trabajo que carezcan de los
dispositivos de precaucion reglamentarios, los tengan inu-
tilizados o en malas condiciones, o cuando no se hayan
observado las medidas generales o particulares de seguri-
dad e higiene en el trabajo, o las elementales de salubridad
o las de adecuacion personal a cada trabajo, habida cuenta
de 'sus caracteristicas y de la edad, sexo y demas condicio-
nes del trabajador" (art. 123.1. LGSS).

A este supuesto se equipara, asimismo, respecto de los
accidentes de trabajo que en tal caso pudieran producirse,
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el incumplimiento por parte de las empresas de las decisio-
nes de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social y de las
resoluciones de la Autoridad laboral "en materia de parali-
zacion de trabajos que no cumplan las normas de seguridad
e higiene" (art. 195 LGSS).

La responsabilidad del pago del recargo de prestacio-
nes, cuya naturaleza civil indemnizatoria parece afirmar de
forma novedosa el articulo 42.3 LPRL, como se ha apunta-
do, recaera "directamente sobre el empresario infractor"
(art. 123.2 LGSS, recaera conjunta y solidariamente sobre
la empresa principal y sobre el contratista en los casos de
contratas y subcontratas entre empresas, STS 18-4-1992),
ademas de "independiente y compatible" con las de todo
orden, incluso penal, que puedan derivarse de la infraccion
(art. 123.3 LGSS). y asi, en la linea de nueva naturaleza
legal estrenada por la figura, la prohibicion de asegura-
miento del pago del recargo, contenida en el articulo 123.2
LGSS (esta responsabilidad "no podra ser objeto de seguro
alguno, siendo nulo de pleno derecho cualquier pacto o
contrato que se realice para cubrirla, compensarla o trans-
mitirla"), debe considerarse seguramente derogada por el
posterior articulo 15.5 LPRL, a pesar de su genérica e
indeterminada redaccion. De acuerdo con este precepto, las
empresas podran respecto de sus trabajadores (también los
trabajadores autonomos respecto a ellos mismos y las so-
ciedades cooperativas respecto a sus socios cuya actividad
consista en la prestacion de su trabajo personal) "concertar
operaciones de seguro que tengan como fin garantizar
como ambito de cobertura la prevision de riesgos derivados
del trabajo", sin que se mencione excepcion alguna ni se
recuerde la vigencia de una prohibicion antigua.

2. Responsabilidad directa de las prestaciones por
enfermedad profesional. El incumplimiento por parte de la
empresa que haya de cubrir puestos de trabajo con riesgo
de enfermedades profesionales de la obligacion de efectuar
los reconocimientos médicos previos o periddicos de los
trabajadores que vayan a ocupar aquéllos (art. 196 LGSS)
la constituird en responsable directa de "todas las presta-
ciones que puedan derivarse, en tales casos, de enfermedad
profesional”, tanto si la empresa estuviera asociada a una
Mutua de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesio-
nales, como si tuviera cubierta la proteccion de dicha con-
tingencia en una entidad gestora (art. 197.2 LGSS).



EL DEBER DE PROTECCION Y LOS
SERVICIOS DE PREVENCION DE
RIESGOS LABORALES

Manuel Alvarez de la Rosa
Catedratico de Derecho del Trabajo Universidad de La Laguna

SUMARIO: 1. Del deber de proteccion al deber de prevencion. II. El deber de prevencion en empresas de menos de seis traba-
jadores. II1. Designacion de trabajadores para gestionar el deber de prevencion. IV. Servicios de prevencion internos y externos.
V. Actuacion preventiva de las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales.

1.- DEL DEBER DE PROTECCION AL
DEBER DE PREVENCION.-

Después de una larga espera, el legislador espafiol ha
acometido la tarea de redactar y aprobar una Ley, con
vocacion de cuerpo unitario, para regular la prevencion de
riesgos laborales, Ley 31/1995, de 8 de noviembre (LPRL).
Es posible, y realmente sencillo, encontrar las tres razones
que movieron a aprobar esta ley: a) el necesario desarrollo
de los principios rectores que contienen los articulos 40.2
CE (los poderes publicos velaran por la seguridad e higiene
en el trabajo) y los concordantes 43.1 CE (proteccion a la
salud) y 45 CE (derecho al medio ambiente en su especifi-
ca manifestacion de tener un ambiente adecuado de traba-
jo) ; b) la imprescindible armonizacion con la legislacion
de la Unién Europea (art. 118 A del Tratado de la CEE,
introducido en 1986 por el Acta Unica) en especial la Di-
rectiva 89/391 CEE (el plazo para transponer habia venci-
do el 31-12-1992) ; y, e) acomodar la legislacién espafiola

1

Sobre la importancia del mandato constitucional como fundamento de la
LPRL, vid. PALOMEQUE LOPEZ, M.e.: "El nuevo marco juridico de la
prevencion de riesgos laborales: la Ley 31/1995" en AL 1996, nim. 8
pags. 199 y sigts. El autor destaca como novedad de la LPRL la identifi-
cacion, alcance y contenido del derecho a la proteccion eficaz en materia
de seguridad y salud laborales.

2

La Directiva 89/391 CEE (DOCE 29-6-1989), relativa a la aplicacion de
medidas para promover la mejora de la Seguridad y de la salud de los
trabajadores en el trabajo, es conocida como Directiva-marco en materia
de salud laboral. La propia LPRL transpone directamente otras Directivas:
la 92/85 CEE, para promover la mejora de la seguridad y de la salud en el
trabajo de las trabajadoras embarazadas, que hayan dado a luz o en perio-

al Convenio 155 de la OIT de 22 de julio de 1977, ratifica-
do por Espaiia (BDE 11-11-1985).

La Ley 31/1995 es una muestra mas (vid. Ley
53/1984, sobre incompatibilidades; Ley 11/1985, organica,
sobre libertad sindical o las leyes anuales de Presupuestos
al regular el incremento de retribuciones) de la interaccion
entre el ordenamiento juridico laboral y el funcionaria!. La
LPRL introduce una comun regulacion para ambos tipos de
empleo publico, trabajadores y funcionarios, en materia de
prevencion de riesgos laborales. La decision legislativa de
acometer una norma comun tiene, ademas, una importante
faceta competencial: como legislacion laboral, es compe-
tencia exclusiva del Estado (art. 149.1.7*° CEE) y como
regulacion legislativa del régimen estatutario de los fun-
cionarios tienen, algunos de sus preceptos, caracter basico
(art. 149.1.18* CE Y disposicion adicional tercera LPRL).

do de lactancia (DOCE 28-11-1992); la 94/33 CEE sobre la proteccion de
los jovenes en el trabajo (DOCE 20-8-1994) Y la 91/383 CEE sobre la
proteccion de la seguridad y salud de trabajadores con contrato de dura-
cion determinada o en empresas de trabajo temporal (DOCE 29-7-1991).
Sobre la Directiva Marco, vid. especialmente, ALONSO OLEA, M.:
"Directivas comunitarias y normas nacionales (El caracter minimo de las
directivas sobre seguridad e higiene y la posible mayor proteccion de la
norma nacional)" en IX Jornadas Universitarias Andaluzas de Derecho del
Trabajo y Relaciones Laborales, Sevilla, 1992; SALA FRANCO Y otros,
Derecho Social Comunitario, ed. Tirant lo blanch, Valencia, 1995, pag.
437 Y sigts; PEREZ DE LOS COBOS ORIHUEL, F.: "La Directiva-
marco sobre medidas de seguridad y salud de los trabajadores en el tra-
bajo y la adaptacion del ordenamiento espaiiol, en Relaciones Laborales
Tomo 1, 1991. En la cuantiosa bibliografia extranjera sobre la directiva
pueden destacarse: ROCCELLA y TREU, Diritto del lavoro della CEE,
ed. Cedan, Padua, 1995, pags. 287 y sigts y AA.VV.: Tutela dell' ambiete
di lavoro e diritte CEE (a cura di M. Biagi), ed. Maggioli, Rimini, 1991
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Desde la perspectiva juridico-laboral, la LPRL esta
concebida como regulacion de la proteccion de la salud y
ambiente laboral del trabajador en razén al vinculo del
contrato de trabajo. Los trabajadores tienen derecho a una
proteccion eficaz en materia de seguridad y salud en el
trabajo y el correlativo deber del empresario de protegerlos
frente a los riesgos laborales (art. 14.1 LPRL). Resulta
evidente que la conducta del empresario en materia de
salud laboral tiene su fundamento en el contrato de trabajo,
pero su contenido se impone normativamente, rellenando,
asi, simultaneamente los correlativos derechos y deberes de
empresario y trabajador (arts. 4.1, d, 5, b, I9 LET Y 14 Y
15 LPRL).

Una sobresaliente y basica manifestacion del deber de
proteccion se concreta en la obligacion del empresario, si
no puede o quiere ejercer la posibilidad de asumir perso-
nalmente la organizacion de tal proteccion, de: a) designar
uno o varios trabajadores que se ocupen de la prevencion
de riesgo; b) constituir un servicio de prevencion (expre-
sion técnica y, de este modo, de alcance preciso), o, €),
concertar tal servicio con una entidad especializada ajena a
la empresa (art. 30 LPRL). Este sistema de cristalizar el
deber de proteccion en concretas conductas no hace, por
otra parte, otra cosa que seguir la pauta marcada en el arti-
culo 7 de la Directiva 89/391/CEE que también construye
una idéntica trinidad: asuncion personal por el empresario;
trabajadores designados especificamente para ocuparse de
proteccion y prevencion; servicios internos de prevencion y
servicios externos de prevencion (personas o servicios
ajenos a la empresa, dice el art. 7.3 de la Directiva
89/391) .

En cualquier caso, tanto desde la perspectiva de la Di-
rectiva como, especialmente, desde la regulacién de la
LPRL, se trata de una funcién publica que exige actuacio-
nes concretas de los poderes publicos (arts. 5a 11 LPRL) ,
pero es también un conjunto de exigencias que se impone
normativamente al empresario desde el momento que sus-
cribe contrato de trabajo. Desde esta perspectiva ha de
estudiarse el cumplimiento del deber de prevencion que
permite (como su modelo, la Directiva 89/391 CEE) varios
posibles sistemas organizativos para adaptarse a los varia-

3
Ciertamente se trata de lograr una actividad preventiva que se adapte, en

continuo progreso, a la evolucién de los riesgos, cfr. PEREZ DE LOS
COBOS ORIHUEL, F. "La Directiva Marco sobre medidas de seguridad
y salud de los trabajadores,"cit, pag. 1227.

4

Cfr. la ampliacion del ambito material de la actuacion de la Inspeccion
de Trabajo en BERNARDO JIMENEZ, I.: "La actuacién de la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social en materia de Prevencion de Riesgos
Laborales", AL 1996, niim. 23, pags. 453 sigts.
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bles tipos de empresas y al diferente nivel de riesgos que
pueden provocar las distintas actividades industriales o de
Servicios.

La modulacién del sistema organizativo que concreta
el deber de proteccion ha de examinarse de mas simple a
mas complejo. En razén al tamafio de la empresa, a los
riesgos a que estan expuestos (arts. 30.5 y 31.1 LPRL),
puede resolverse la obligacion del empresario en alguno (o
algunos como se vera) de los modelos siguientes: asuncion
personal del empresario del cumplimiento del deber de
prevencion; designacion de uno o varios trabajadores o,
finalmente, constitucién de un servicio de prevencion que,
a su vez, puede ser propio o concertado con una entidad
especializada ajena.

La organizacién de la prevencidon no es otra cosa que
la consecuencia directa e inmediata del principio legal que
informa el deber general de prevencion del empresario.
Organizar la prevencion equivale a planificarla, a convertir
la politica de seguridad y salud laboral en una tarea ordina-
ria dentro de la actividad normal de la empresa buscando
un conjunto coherente que integre la técnica, la organiza-
cion del trabajo, las condiciones de trabajo, las relaciones
sociales y de influencia de 5los factores ambientales en el
trabajo (art. 15.1 g LPRL) . Sin olvidar, evidentemente,
que por prevencion debe entenderse "el conjunto de activi-
dades o medidas adoptadas o previstas en todas las fases de
actividad de la empresa con el fin de evitar o disminuir los
riesgos derivados del trabajo" (art. 4.1* LPRL) Y por riesgo
laboral "la posibilidad de que un trabajador sufra un deter-
minado dafio derivado del trabajo" (art. 4.20 LPRL).

La planificacion de la accidon preventiva, el cumplir
con el deber de proteccion, no puede realizarse si el empre-
sario no arranca de una "evaluacion inicial de los riesgos"
(o sea, identificar qué riesgos laborales afectan a la empre-
sa y ordenados por su mayor o menor capacidad de con-
vertirse en siniestros) que se realizara con caracter general,
teniendﬁo en cuenta la naturaleza de la actividad (art. 16.1
LPRL) . De este modo, el deber de proteccion comienza

La necesidad de integrar en la organizacién de la prevencion diversas
técnicas es, sin mas, un mandato legal. La prevencion de riesgos o seguri-
dad en el trabajo (art. 16 LPRL, deber de evaluar los riesgos); la higiene
(art. 4.7* LPRL, al definir "la condicion de trabajo"); la ergonomia (art.
15.1 LPRL, adecuar las condiciones de trabajo al trabajador); la psicolo-
gia (art. 25.1 LPRL, como necesidad de adaptar el trabajo a las caracteris-
ticas o discapacidades psiquicas de los trabajadores).

La evaluacion debera ser referida tanto a riesgos generales que puedan
afectar a todos los trabajadores como a riesgos de especificos trabajadores
o de singular peligrosidad. Por ejemplo, industrias quimicas, Resolucion
de 20-1-1991; amianto, OM 31-10-1984; plomo metalico, OM 9-4-1996;



con la obligacion del empresario de evaluar, como presta-
cion de actividad y poniendo la diligencia debida, los ries-
gos de su empresa. El deber de proteccion debe realizarse,
ademas, conforme a las condiciones o principios que im-
pone el articulo 15.1 LPRL. El empresario tiene la obliga-
cion del deber de proteccion, pero debe hacerlo con los
instrumentos sefialados en las letras a) a i) del citado arti-
culo 15.1 LPRL. La proteccion se concreta, pr7imordial—
mente, en la prevencion o actividades preventivas .

El deber de proteccion, finalmente, tiene por objetivo
garantizar la seguridad y salud de los trabajadores, pero el
empresario habra de cumplido, en el marco de la LPRL, de
acuerdo con las medidas exigidas para la prevencion de
riesgos por el articulo 14.2 LPRL: evaluacion de riesgos,
informacion, consulta, participacion y formacion de los
trabajadores o sus representantes, vigilancia de la salud y
actuacion en casos de emergencia y riesgo grave o, por
ultimo, constituyendo la organizacion con los medios pre-
cisos de los denominados, en general, servicios de preven-
cion, que son un instrumento del deber de proteccion del
empresario, pero su constitucion no liberara, sin duda, al
empresario de su responsabilidad en materia de seguridad y
salud laborales. Tan es asi que incluso el empresario ven-
dra obligado no so6lo a una "evaluacion inicial" de los ries-
gos sino a una evaluacion o evaluaciones posteriores cuan-
do aparezcan nuevos equipos de trabajo, sustancias o pre-
parados quimicos, cambien las condiciones de trabajo o
con ocasion de dafios a la salud de los trabajadores que se
hubiesen producido (art. 16.1 LPRL).

1. EL DEBER DE PREVENCION EN
EMPRESAS DE MENOS DE SEIS
TRABAJADORES.-

Como no puede ser de otra manera, la construccion
legislativa de la posibilidad de radicar en el propio empre-
sario la gestion del deber de prevencion va de posibilidades
abiertas a situaciones concretas. En efecto, la Directiva
89/391 CEE establece que en razdn a la actividad de la
empresa y a su tamafio (ambos datos conjuntamente), los
Estados miembros "podran definir las categorias de empre-
sas en las cuales el empresario, si tiene las capacidades
necesarias, podra asumir personalmente las funciones de

ruido, RD 1316/1989,27-10; benceno, Resolucion 17-2-1977; cloruro de
virilo manomero, OM de 9-4-1986, etc.

7

Actividades de prevencion o actividades preventivas es terminologia de
la propia LPRL (arts. 14.4, 16.2,30.3. Y disposicion adicional octava
LPRL).

proteccion y prevencion de riesgos profesionales” (art. 7.7
de la Directiva 89/331).

El articulo 30.5 LPRL concreta mas la opcion posible
de la Directiva refiriéndose a empresas de menos de seis
trabajadores y a una asuncion que, como en la Directiva, ha
de ser "personal" del empresario. Estos dos requisitos fija-
dos en la LPRL son paredes maestras para el futuro regla-
mento y una se refiere al nimero de trabajadores (sea cual
sea la naturaleza, temporal, indefinida o a tiempo parcial,
del contrato) que no puede superar a seis y, otra, el caracter
personal que, aparentemente, parece concretar el supuesto
al empresario persona fisica. De prosperar esta ultima
consideracion, dara como resultado una disminucién del
ambito del supuesto que no parece necesaria: puede referir-
se el término personal a 6rganos representativos de empre-
sas con formas de sociedad (como caso limite, las socieda-
des mercantiles de un sélo socio, sociedad unipersonal,
regulada en la Ley 2/1995, de 23 de marzo).

Lo personal de la gestion no es t<lompoco una mera
imputacion formal sino que requiere de un afadido: el
empresario debe desarrollar de forma habitual su actividad
en el centro de trabajo. Ya sea la persona fisica ya el orga-
no societario, deben trabajar, desplegar su actividad, en el
establecimiento donde se desarrolla el deber de proteccion.
La asuncion personal se refiere a la imputacion no de la
responsabilidad, que como se vio esta indisolublemente
asociada a la calidad de empresario, sino a la gestion o
encargo de cumplir el deber de proteccion.

Anade el articulo 30.5 LPRL, y es el mismo camino
del articulo 7.7 de la Directiva 89/391, que la empresa no
solo ha de ser de pequefio tamafio en el nimero de trabaja-
dores sino que el empresario responsable de la gestion ha
de tener "la capacidad necesaria, en funcion de los riesgos
a que estan expuestos los trabajadores y la peligrosidad de
las actividades". Reglamentariamente (art. 6.1 e y f, LPRL)
debera determinarse la lista de trabajos especialmente
peligrosos, pero, en todo caso, la normativa reglamentaria
debera considerar "las peculiares de las pequefias empresas
con el fin de evitar obstaculos innecesarios".

III. DESIGNACION DE TRABAJADORES
PARA GESTIONAR EL DEBER DE
PREVENCION.-

En la flexible y escalonada construccion normativa
sobre la gestion del deber de prevencion, la LPRL regula,
entre las opciones del empresario, la designacion de uno o
varios trabajadores para ocuparse de las actividades que
rodean al deber de prevencion. Surge esta posibilidad solo
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cuando la norma deja un espacio al arbitrio de la empresa.
La concrecion del espacio de libertad comienza siendo un
derecho del empresario si se trata de empresas de menos de
seis trabajadores y su actividad no esta listada en razén a
especificos riesgos. En tal ambito el empresario elige li-
bremente si asume la gestion, si nombra trabajadores o si
monta un servicio de prevencion, interno o externo. A
partir de este supuesto de maxima eleccién empresarial, la
designacion de trabajadores precisa cumplir un mandato
previo: que el empresario no esté, por razéon de riesgos
especificos, obligado a constituir un servicio de preven-
cion, propio o externo. Incluso, y por Gltimo, pueden de-
signarse trabajadores y, al tiempo, un servicio de preven-
cion en cuyo caso deberan "colaborar entre si" (art. 30.2
LPRL) .

El nombramiento de trabajadores ha de responder, en
primer lugar, a las concretas necesidades que genera la
gestion del servicio de prevencion. El numero de trabajado-
res sera el suficiente (art. 30.2 LPRL). El correspondiente
reglamento debera optar entre dejar la indeterminacion (el
nimero serd el necesario para desarrollar las funciones) o
fijar un nimero en razon al baremo de la plantilla.

Sea el nimero el necesario, pero en cualquier caso, los
designados han de ser trabajadores "con la capacidad nece-
saria" (art. 30.2 LPRL). Qué capacidades son las exigibles
a los trabajadores designados (la expresion correcta, seria
la de contratados; o lo son para esa funcion especifica o se
trata de un pacto novatorio de funciones con trabajadores
que ya prestaban sus servicios en la empresa) seran defini-
tivamente fijadas en el reglamento (art. 6.1, e, LPRL). Sin
embargo, la indeterminacion tiene unas paredes interpreta-
tivas: aptitudes necesarias; disponer de tiempo y de medios
precisos, todo ello en relacion con los riesgos a que estén
expuestos los trabajadores (art. 30.2 LPRL). Las aptitudes
deben ir, segin las necesidades (art. 7.5 de la Directiva),
desde niveles basicos de conocimiento al desempefio de
funciones especializadas sobre seguridad en el trabajo,
medicina del trabajo o psicologia aplicada. Y esas aptitu-
des, ademas, no pueden suponerse sino que han de acredi-
tarse con los cursos o con la especialidad requerida (por
ejemplo, medicina del trabajo es una especialidad regulada

La designacion de trabajadores, la constitucion o contratacion de servi-
cios de prevencion (internos o externos) se realiza para ejercer funciones
técnicas, pero es dificil sostener que sea neutro (o "por encima" del propio
empresario) pues casi no es posible sustraedos a una sustancial subordina-
cion con el empresario "que soélo la natural solidaridad con los destinata-
rios de la proteccion (los trabajadores) podria atenuado o eludido" vid.
MONTUSCHI, L. "La sicurezza nei luoghi di lavoro ovvero l'arte del
possibile", en Lavoro e Diritto, 1995, nim. 3, pag. 408.
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en el RD 127/1984, de 11 de enero y en la OM de 9 de
septiembre de 1988). No so6lo tendran los trabajadores las
aptitudes precisas sino que el empresario "debera facilitar a
los trabajadores designados el acceso a la informacion y
documentaciéon a que se refieren los articulos 18 y 23
LPRL".

La informacién es toda la que se relaciona con los
riesgos para la seguridad y salud de los trabajadores, ya en
el conjunto de la empresa ya en cada tipo de puesto o fun-
cion; la que se refiere a las medidas y actividades de pro-
teccion y prevencion aplicable a los citados riesgos vy, fi-
nalmente, las medidas de emergencia (situaciones de
emergencia y medidas en materia de primeros auxilios,
lucha contra incendios y evacuacion de trabajadores).

La documentacion tiene que ver con la evaluacion de
los riesgos y la planificacion de la accion preventiva (la
evaluacion de los riesgos del articulo 16 LPRL; este entre-
tejido de remisiones hace que la Ley pueda ser calificada,
en medida no pequeiia, de asistematica); con las medidas
de proteccion y prevencion y el material a utilizar para las
mismas; sobre los controles periddicos de las condiciones
de trabajo (qué debe entender por "condicion de trabajo”,
art. 4.70 LPRL); sobre la practica de controles de salud (la
vigilancia de la salud a que se refiere el art. 22 LPRL) vy,
finalmente, relacion de accidentes de trabajo y enfermeda-
des profesionales que hayan causado a un trabajador inca-
pacidad laboral superior a un dia de trabajo.

Por lo que se refiere a la necesidad de que los trabaja-
dores designados dispongan de tiempo y de los medios
precisos (art. 30.2 LPRL) deberan ser términos de la inde-
terminacion legal que concrete el oportuno reglamento (art.
6.1 ¢ LPRL).

El articulo 7.2 de la Directiva 89/391 y el articulo
30.4 LPRL dicen lo mismo: "los trabajadores designados
no podran sufrir un perjuicio derivado de sus actividades
de proteccion y prevencion de los riesgos profesionales”.
La LPRL concreta esta genérica proteccion, que se hace
necesaria por el posible choque de intereses entre quien
tiene la responsabilidad de la organizacion del deber de
proteccion (los trabajadores designados) y quien tiene el
deber de proteccion (el empresario), en un conjunto de
garantias que, en esencia, igualan en proteccion a los tra-
bajadores de la prevencion con los representantes unitarios
o sindicales en la empresa (art. 30.4 LPRL). En particular,
esas garantias son las siguientes:

a) Derecho a instruccion de expediente contradictorio
en caso de sanciones por faltas graves o muy graves, asi
como el derecho de audiencia al comité de empresa, dele-



gados de personal o, en su caso, delegados sindicales (arts.
68 aLET y 10.3 LOLS).

b) Prioridad de permanencia en la empresa o centro de
trabajo respecto a los demas trabajadores, en los supuestos
de suspension o extincién por causas tecnologicas o eco-
némicas (arts. 68, b; 47.1; 49,1y 1; 51.7 y 52, ¢ LET). e)
Derecho a no ser despedido ni sancionado durante el ejer-
cicio de sus funciones ni dentro del afio siguiente a la expi-
racion de sus funciones siempre que el despido se funda-
mente en la accion del trabajador en el ejercicio de sus
tareas de prevencion (art. 68, ¢ LET).

d) A no ser discriminado en su promocion econdmica
y profesional en razon, precisamente, del desempefio de
sus funciones de prevencion (art. 68,c LET).

e) Si fuese despedido el trabajador designado para ta-
reas de prevencion y, en la revision judicial del despido,
éste fuese declarado improcedente, la opcion entre readmi-
sion o indemnizacién no correspondera como de ordinario
al empresario sino al trabajador que si opta por la readmi-
sion ésta sera obligada (art. 56.4 LET).

f) Los trabajadores designados deberan guardar sigilo
profesional sobre la informacion relativa a la empresa a la
que tuvieran acceso como consecuencia del desempefio de
sus funciones (art. 30.4 LPRL; sobre el alcance del sigilo,
arts. 37.3 LPRL y 65.2 LET).

En razon al caracter de regulacion comun (trabajado-
res y funcionarios en el empleo publico), resulta evidente
la posibilidad de designar por las Administraciones em-
pleados para organizar el deber de prevencion. Asi, la
Instruccion de 26 de febrero de 1996 de la Secretaria de
Estado para la Administracion Publica, para la aplicacion
de la LPRL (BOE del 8 de marzo), resuelve potenciar la
utilizacion de los recursos propios existentes en las Admi-
nistraciones Publicas y, de este modo, los 6rganos compe-
tentes podran designar uno o varios empleados publicos
para ocuparse de la actividad de prevencion de riesgos
profesionales. Cuando se opte por la designacion de em-
pleados publicos para la realizacion de actividades de pre-
vencion, tal opcion debe ser consultada con los érganos de
representacion del personal.

IV. SERVICIOS DE PREVENCION
INTERNOS Y EXTERNOS.-

El articulo 7.3 de la Directiva 89/391 contempla el
supuesto de que resulten insuficientes los trabajadores
designados para organizar el deber de proteccion, ya por
tamafio de la empresa, ya por complicacion de la tarea. En

tal caso el empresario debera recurrir a personas o servicios
ajenos a la empresa o al centro de trabajo. Este no es exac-
tamente el contenido de lo que dispone el art. 31.1 LPRL,
pues deja la posibilidad al empresario de organizar su pro-
pio servicio de prevencion (mayor complicacion organiza-
tiva, sin duda, que el sistema de designacion de trabajado-
res) o recurrir a una organizacion ajena. Serd, en cualquiera
de los supuestos de servicios de prevencion, propio o aje-
no, la actividad reglamentaria (art. 6.1 ¢ LPRL) la que
disponga qué tamafio de empresa requerira el servicio de
prevencion (seguramente, tamafio fundado en el numero de
trabajadores de su plantilla) qué actividades requieran
organizar la proteccion con el sistema de los servicios de
prevencion o a qué se denomina distribucion de riesgos en
la empresa (art. 31.4 LPRL).

Los servicios de prevencion, como unidad organizada,
tienen una definicion legal, la del art. 31.2 LPRL: "se en-
tendera por servicio de prevencion el conjunto de medios
humanos y materiales necesarios para realizar las activida-
des preventivas a fin de garantizar la adecuada proteccion
de la seguridad y salud de los trabajadores asesorando y
asistiendo para ello al empresario y a sus representantes y a
los organos de representacion especializados".

La organizacion de prevencion que monte o concierte
mercantilmente el empresario tiene como objetivo cumplir
con las funciones legales que le asigna el articulo 31.3
LPRL: disefar, aplicar y coordinar las actividades preven-
tivas; evaluar los riesgos; determinar las prioridades en la
adopcion de medidas preventivas y vigilar su eficacia;
informar y formar a los trabajadores; prestar los primeros
auxilios y poner en marcha los planes de emergencia vy,
finalmente, vigilar la salud de los trabajadores. Es, tanto el
servicio de prevencion interno como el externo, una orga-
nizacion del empresario para su asesoramiento y apoyo,
para que este pueda cumplir sus obligaciones (capitulo III
LPRL) .

Las funciones disefian, sin género de duda, un 6rgano
de caracter interdisciplinario "debiendo sus medios ser
apropiados para cumplir sus funciones "(art. 31 LPRL).
Estos servicios habran de ser, con toda seguridad, algo mas
que los servicios médicos de empresa. Tendran la organi-
zacion propia de tales servicios médicos en la medida en

9 ]
En este sentido, GONZALEZ ORTEGA, S. y APARICIO TOYAR, J.,

Comentarios a la Ley 31/1995 de Prevencién de Riesgos Laborales. ed.
Trotta, Madrid, 1996, pag 202.
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que vigilan la salud, pero al ir su labor mas 'Tlollé de tal vi-
gilancia, la organizacion sera mas complicada .

El sistema organizativo descrito como sistema propio
de prevencion debe tener acceso (ser facilitado por el em-
presario, art. 31.2 LPRL) a la informaciéon y documenta-
cion referida en los articulos 18 y 23 LPRL, pero sera su
propia complejidad la que explique como el empresario
puede acordar la organizacion de su deber de proteccion
con uno o varios servicios de prevencion, propios o ajenos,
que "colaboren cuando sea necesario" (art. 31.1 LPRL).

El articulo 30.4 LPRL, por su parte, dispone que tam-
bién a los trabajadores del servicio de prevencion propio
alcancen las garantias que para los representantes de los
trabajadores establecen los articulos 68, a, b, c y 56.4 LET.

El régimen juridico para la actuacion preventiva de
uno u otro servicio, interno o externo, es diferente. El ser-
vicio de prevencion externo, esto es una organizacion em-
presarial puesta en el mercado a la que recurren empresa-
rios concretos para atender sus obligaciones en materia de
seguridad y salud laborales, requiere para poder actuar de
una previa autorizacion administrativa: "para poder actuar
como servicios de prevencion las entidades especializadas
deberan ser objeto de acreditacion por la Administracion
Laboral, mediante la comprobacion de que reunan los
requisitos que se establezca reglamentariamente y previa
aprobacion de la Administracion sanitaria en cuanto a los
aspectos de caracter sanitario" (art. 31.5 LPRL).

La autorizacion administrativa sera una actividad re-
gulada de la Administracion, a partir del desarrollo regla-
mentario, que habra de ejercerse teniendo en cuenta las
exigencias legales de que los servicios de prevencion ha-
bran de ser suficientes y adecuados a las actividades pre-
ventivas a desarrollar, en funcion de las siguientes cir-
cunstancias: a) tamafo de la empresa; b) tipos de riesgo a
los que puedan encontrarse expuestos los trabajadores y ¢)

10
Vienen, hasta la fecha, obligadas a constituir servicio médico propio

solo las empresas que cuenten con una plantilla superior a mil trabajado-
res y, mancomunadamente, entre las empresas que ocupen mas de cien
trabajadores sin llegar a mil (art. 2 Decreto 1036/1959, de 10 de julio).
Estos servicios médicos han ejercido funciones variadas no solo estricta-
mente sanitarias referidas a la higiene, a la formacion de trabajadores y al
asesoramiento al llamado Comité de Seguridad e Higiene. La disposicion
derogatoria tinica de la LPRL dispone que "continuaran vigentes las
disposiciones reguladoras de los servicios médicos de empresa hasta tanto
se desarrollen reglamentariamente las previsiones de esta Ley sobre
Servicios de Prevencion. El personal perteneciente a dichos servicios en la
fecha de entrada en vigor de esta Ley se integrard en los servicios de
Prevencion de las correspondientes empresas, cuando estos se constitu-
yan, sin perjuicio de que continuen efectuando aquellas funciones que
tuvieran atribuidas distintas de las propias del servicio de prevencion".
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distribucion de riesgos en la empresa (art. 31.4 LPRL). En
ningin caso, excepto las Mutuas de Accidentes, podran
funcionar sin acreditacion las empresas que oferten servi-
cios de prevencion.

El régimen juridico del servicio de prevencion interno
no necesita, tras ser organizado por el empresario, de nin-
guna acreditacion administrativa para funcionar. Los servi-
cios de prevencion propios han de someterse a la auditoria
o evaluacion externa: el empresario que no hubiese con-
certado el servicio de prevencion con una entidad especia-
lizada ajena a la empresa debera someter su sistema de
prevencion al control de una auditoria o evaluacion externa
en los términos que reglamentariamente se determine (art.
30.6 LPRL).

La importantisima remision reglamentaria tiene aun
otras exigencias legales que hacen del futuro reglamento
un instrumento indispensable para la regulacion de este
sistema de evaluacion o auditoria del servicio propio de
prevencion. El articulo 6 e LPRL remite a la potestad re-
glamentaria las modalidades de organizacion, funciona-
miento y control de los servicios de prevencion, conside-
rando las peculiaridades de las pequefias empresas con el
fin de evitar obstaculos innecesarios para su creacion y
desarrollo. La auditoria sera emitida por quien puede ha-
cerlo tras el reconocimiento de la norma. (La auditoria sera
funcion publica o privada, peridédica o no?

V. ACTUACION PREVENTIVA DE LAS
MUTUAS DE ACCIDENTES DE TRABAJO Y
ENFERMEDADES PROFESIONALES.

El Real Decreto 1993/1995, de 7 de diciembre, que
aprobo el Reglamento sobre colaboracion de las Mutuas de
Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales de la
Seguridad Social (en adelante, Mutuas), admite ya la posi-
bilidad de que las Mutuas colaboren con las empresas
asociadas en materia de seguridad y salud laborales (art. 13
RD 1993/1995). Sera la LPRL la que enmarque definiti-
vamente la enorme importancia futura de la actividad de
las Mutuas ya que podran desarrollar para las empresas a
ellas asociadas las funciones correspondientes a los servi-
cios de prevencion (art. 32 LPRL).

La propia LPRL coloca, ademas, a las Mutuas en una
situacion ventajosa de partida. Asi, la disposicion transito-
ria segunda dispone que "en tanto se aprueba el reglamento

1 .
En este sentido, GONZALEZ ORTEGA-APARICIO TOVAR, Co-

mentarios ......... cit, pag. 199.



de los Servicios de Prevencion de Riesgos Laborales se
entendera que las Mutuas de Accidentes de Trabajo y En-
fermedades de la Seguridad Social cumplen el requisito
previsto en el articulo 31.5 de la presente Ley". Esto es, se
presume, por obra de la Ley, que las Mutuas tienen la acre-
ditacion para ejercer de servicios de prevencion (sin duda,
si no tienen los medios o estos son insuficientes la Admi-
nistracion laboral podra desautorizarlas). Incluso, para que
las Mutuas puedan hacer frente a la inversion que supondra
afrontar estos servicios de prevencion, la disposicion adi-
cional decimotercera permite que los recursos del Fondo de
Prevencion y Rehabilitacion (art. 73 LGSS) se destinen "en
la cuantia que se fije reglamentariamente"” a las actividades
referidas a los servicios de prevencion. En cualquier caso,
sera una actividad no gratuita que prestan las Mutuas.

Comun a todos los sistemas de organizacion legal-
mente posibles de servicios de prevencion (asuncion di-
recta, designacion de trabajadores, servicios de prevencion,
interno, externo o por Mutua de Accidentes) es el deber del
empresario consultar con los trabajadores "la organizacion

y desarrollo de las actividades de proteccion en la salud y
prevencion de los riesgos en la empresa, incluida la desig-
nacion de los trabajadores encargados de dichas activida-
des o el recurso a un servicio de prevencion externo" (art.
33.1 b LPRL). La consulta sera expresa a los delegados de
prevencion (art. 36.1 ¢ LPRL; estos delegados, ademas,
estan facultados para acompafiar a los técnicos en las eva-
luaciones, art. 36.2 a LPRL. En las empresas de cincuenta
o mas trabajadores en las que se constituiran Comités de
Seguridad y Salud, este organismo, formado por los dele-
gados de prevencion y el empresario, debatira sobre el
desarrollo de las actividades de proteccion y prevencion y
proyecto y organizacion de la formacion en materia pre-
ventiva, art. 39.1 a LPRL).

El parrafo final del articulo 32 LPRL dispone un sis-
tema especifico, no ya de consulta, sino de participacion en
el control y seguimiento de los representantes de los traba-
jadores (y de los empresarios, ademas) sobre la gestion
desarrollada por las Mutuas en materia de prestacion de
servicios de prevencion en las empresas asociadas.
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ciacion colectiva b. Competencias y facultades. c. Garantias y deberes 8. El Comité de Seguridad y Salud.

1. INTRODUCCION

1. La Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de prevencion
de riesgos laborales (LPRL) dedica su capitulo V a "la
consulta y participacion de los trabajadores". En una pri-
mera impresion pudiera pensarse que, bajo semejante ri-
brica, el texto legal regula el conjunto de derechos com-
prensivos de la intervencion de los trabajadores, de sus
representantes o de ambos en las cuestiones relativas a la
seguridad y salud de los trabajadores en el trabajo. O por
decido con el difundido lenguaje del ordenamiento comu-
nitario, disciplina los derechos de "informacion, consulta y
participacion”, derechos éstos, por cierto, sobre los que las
autoridades de la hoy Ulllién Europea han venido ejercien-
do un intenso activismo con vistas a lograr la armoniza-
cion de las .legislaciones de los paises miembros.

Es ésta, sin embargo, una falsa correspondencia que
quiebra por defecto y por exceso. Ni en el capitulo V de la
ley se disciplinan todas las modalidades participativas de
los trabajadores en lo que a la prevencion de riesgos labo-
rales concierne ni todo el contenido normativo de los pre-
ceptos que integran su articulado pertenece a esta comun
familia de derechos, al menos si se les entiende como dere-
chos de ejercicio horizontal en la empresa.

Por lo pronto y apartandose de la sistematica que el
parr. segundo del art. 2° de la ley ya sugiere al formular el

1
Cfr. ROCELLA M.- TREU, T., "Diritto del Lavoro della ComunitaEu-
ropea", 2a ed., Milan (Ed. Cedam) 1995, pag. 394.

cuerpo de "principios generales relativos a la prevencion de
los riesgos profesionales para la proteccion de la seguridad
y de la salud", entre los que precisamente se mencionan "la
informacion, la consulta (y) la pa;ticipaci(')n de los trabaja-
dores (...) en materia preventiva" , y que el ultimo parrafo
del art. 14.1 reitera; y separandose igualmente de la rubrica
del art. 18, cuyo titulo coincide plenamente con el de aquél
principio general, el Capitulo V se ocupa solamente de dos
derechos participativos. o por enunciar la idea con mayor
rigor, el de informaciéon no tiene una concrecién formal
distinta de la que le atribuye el propio art. 18, el cual, no
obstante, remite sus formas de ejercicio y su contenido a
las previsiones estatuidas en dicho capitulo. Guiada acaso
por un exagerado y reverencial mimetismo con la diccion
empleada por la Directiva Marco o movida tal vez por el
designio de afirmar una y otra vez su condiciéon de norma
de transposicion, la LPRL termina sacrificando su estructu-
ray sistematica internas.

Pero ademas de ello, el Capitulo V contiene un pre-
cepto, el art. 40, cuyo contenido normativo, bien que insti-
tuye formulas de intervencion de los trabajadores en mate-
rias preventivas, no se inscribe o no soélo se inscribe en una
relacion de horizontalidad entre empresarios y trabajadores

2
Reproduciendo con ello lo previsto en el art. 1.2 de la Directiva

89/391/CEE del Consejo, de 12 de junio, relativa a la aplicacion de las
medidas para promover la mejora de la seguridad y de la salud de los
trabajadores en el trabajo.

3
Cfr. la rubrica del art. 11 de la Directiva 89/39 1/CEE.
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en el marco interno de las organizaciones productivas. Su
finalidad, con la que se da cumplida satisfaccion a lo pre-
visto en el art. 11.6 de la Directiva Marco, es instaurar
cauces de informacion y consulta de los trabajadores ende-
rezados a promover y garantizar la efectividad de las fun-
ciones de control sobre la seguridad y salud en el trabajo
por parte de la Inspeccion de Trabajo en un doble nivel: en
el de cada empresa en concreto y en el de un conjunto de
empresas definidas por algun denominador comun (activi-
dad o dimension, por ejemplo) y que plasma en la elabora-
cion de programas y planes periddicos de vigilancia.

El objeto del presente estudio no es examinar la inte-
gridad de derechos de naturaleza participativa regulados
por la LPRL. Con menor ambiciéon, me propongo analizar
este tipo de derechos, vengan o no regulados en el Capitulo
V de la Ley 31/1995, pero limitadamente a su ejercicio en
el ambito de la empresa, entendida la expresion en su sen-
tido mas estricto y riguroso. Extramuros de éste estudio
quedan, primeramente, las formulas de participacion insti-
tucional de trabajadores y empresarios a través de sus or-
ganizaciones mas representativas en materia de prevencion
de riesgos laborales . y en segundo lugar, los derechos de
participacion de los que son titulares los funcionarios y el
personal estatutario de las Administraciones Publicas. y es
que, como es bien sabido, el ambito de imputacion norma-
tiva de la legislacion en materia de prevencion de riesgos,
constituido por la LPRL y sus disposiciones de desarrollo,
no coincide con el que tiene como propio el ordenamiento
laboral. Dicha legislacion igualmente se aplica, bien que
con ciertas peculiaridades, en las Administraciones Publi-
cas y en las sociedades cooperativas, peculiaridades a las
que en ésta ocasion no prestaré atencion.

2. PARTICIPACION, DERECHOS DE
PARTICIPACION Y DERECHO DE
PARTICIPACION

2. Aln cuando el término participacion pertenece al
catalogo de aquellas instituciones laborales de las que es
dable predicar unos contornos conceptuales imprecisos y
unos contenidos sustantivos ambiguos, la literatura viene
designando por tal el conjunto de instrumentos a través de
los cuales los trabajadores intervienen de algiin modo en
las decisiones del empresario. O como dijera hace ya tiem-
po el Libro Verde de la Comision de las Comunidades
Europeas, "el conjunto de medios de que disponen los
trabajadores en las decisiones que adopta la empresa para

4
Vid. arts. 12y 13 de la LPRP
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la que trabajan"5 y que forman un heterogéneo grupo de
derechos que suele presentarse a modo de escala, limitada
en sus grados inferior y superior, respectivamente, por el
derecho de informacién y por las féormulas de cogestion
paritaria. La participacion de los trabajadores en la empresa
aparece asi como un derecho de contenido complejo en el
que se cobijan distintas modalidades que, teniendo como
denominador comun su capacidad de incidir en las politi-
cas de gestion empresarial, difieren en el modo y en la
intensidad con la que se manifiesta esa capacidad.

Es ésta, ciertamente, una nocién de participacion tipi-
camente "descriptiva" en la que quedan sin cerrar aspectos
de capital importancia. Pero frente a otros conceptos mas
prescriptivos , el que ahora se ofrece tiene algunas ventajas
nada desdefables, al margen de la que le presta su genera-
lizada difusion y aceptacion. En primer lugar, abre un
abanico de opciones que, a la postre, representan otros
tantos modelos o, al menos, vias de concrecion y desarrollo
de la propia idea de participacion de los trabajadores en las
decisiones empresariales. Y en segundo lugar y en un or-
den de consideraciones mas cercano a nuestro ordena-
miento, facilita su conversion en concepto normativo, pues
la participacion que enuncian los arts. 129.2 CE y 4.1.g ET
responde a esta orientacion descriptiva y amplia.

No es ésta, al menos en apariencia, la perspectiva ele-
gida por la LPRL que no soélo alude en diversos pasajes de
modo diferenciado, conjunta o separadamente, a los dere-
chos de informacion, consulta y participacion; también los
trata diferenciadamente, pretendiendo asi dotar a cada uno
de un contenido sustantivo y autébnomo. Pudiera pensarse,
en suma, que el texto legal incurre en ese tropogconsistente
en confundir la parte con el todo (pars pro toto) .

No obstante y si se logra vencer la tentacion de los
nominalismos, se advierte que la LPRL, en cuantas ocasio-
nes se refiere a ella (arts. 2, 14.1, 18.2,34 y 38), esta utili-
zando la expresion "participacion" no como género que
ampara una pluralidad de medios a través de los cuales se

Cfr. Comision de las Comunidades Europeas, "Libro Verde sobre parti-
cipacion de los trabajadores y estructura de las empresas", Madrid (Ed.
Ministerio de Trabajo), 1976, pag. 37.

6 -
La calificacion la tomo de RODRIGUEZ-SANUDO, F., "La participa-
cion de los trabajadores en la empresa", RPS nim. 121 (1979), pag. 417.

;

Un amplio cuadro de definiciones, en DE LA VILLA GIL, LE., "La
participacion de los trabajadores en la empresa" Madrid (IEE) 1980, pags.
19y ss.

8

"Asi lo entienden SALA FRANCO, T.- ARNAU NAVARRO, F.,
"Comentarios a la Ley de prevencion de riesgos laborales", Valencia (Ed.
Tirant lo blanch) 1996, pag. 137.



articula la intervencion de los trabajadores en materia pre-
ventiva sino como una singular modalidad de incidencia de
los trabajadores en las politicas empresariales de seguridad
laboral. En los términos de la rubrica del art. 34, la partici-
pacion es la expresion juridica del derecho reconocido a los
trabajadores de instituir o de incorporarse a unos 6rganos
de dimension empresarial, especializados en el area de la
prevencion de riesgos laborales y en los que domina, hasta
erigirse en nota caracteristica, la idea de cooperacion y
colaboracion.

Las consideraciones expuestas no terminan de dar
cuenta, sin embargo, de las complejas relaciones que la ley
establece entre el derecho de participacion y las restantes
modalidades participativas. Ni tampoco de las diferencias
que existen, si alguna, entre aquél y el derecho de repre-
sentacion. En lo que concierne al primer aspecto y sin
perjuicio de cuanto ha de indicarse mas adelante, conviene
ya anticipar que la participacion ex art. 34 LPRL es al
tiempo un derecho auténomo, que se sustancia, conforme
ya se ha hecho notar, en una vertiente organica, y un dere-
cho instrumental, pues sirve, en determinados casos, como
cauce obligado para el ejercicio de otras formulas de parti-
cipacion, sefialadamente la informacion y la consulta. Por
este lado, se evidencian las diferencias estructurales entre
los derechos de informacion y consulta, por una parte, y el
de participacion, por otra. Mientras que aquellos primeros
tienen una dimension dinamica y funcional, ejerciéndose
cada vez y cuantas veces concurran los supuestos de hecho
enunciados en la norma, éste otro, ademas de aquél alcan-
ce, adiciona una dimension estatica y organica, la cual, por
una parte, se ejerce una sola vez dentro de un determinado
periodo, y, por otra, actia como precondicion juridica para
la satisfaccion del derecho de participacion, en su vertiente
funcional.

En lo que toca al segundo punto, un sector de la doc-
trina ha avanzado la siguiente hipétesis: mientras la ley
utiliza siempre el término "participacion" para referirse a
los organos de presencia de los trabajadores en materia de
seguridad laboral que ella misma instituye, la "representa-
cioén" se reserva para aludir a los 6rganos, unitarios o sindi-
cales, "degdefensa de los intereses de los trabajadores en la
empresa” . Una estricta inteligencia del parr. segundo del
art. 34.1 del texto legal, a tenor del cual "la participacion
de éstos (de los trabajadores) se canalizara a través de sus
representantes y de la representacion especializada que se

9 .

Cfr. GONZALEZ ORTEGA, S.- AP ARICIO TOY AR, J., "Comenta-
rios a la Ley 31/1995 de Prevencion de Riesgos Laborales", Madrid (Ed.
Trona) 1996, pag. 230.

regula en este capitulo”, no solamente no avala el criterio
de diferenciacion propuesto sino que lo contradice abier-
tamente. Con la formula "representacion especializada" se
esta de seguro aludiendo a los 6rganos de actuacion especi-
ficos; esto es, al derecho de participacion que la ley enun-
cia y organiza. Pese a ello, se trata de una hipodtesis orde-
nadora y racionalizadora del formidable embrollo semanti-
co que el legislador propicia y que puede compartirse; pero
mas como util criterio hermenéutico que como expresion
normativizada.

Resumiendo todo lo hasta aqui expuesto, cabe con-
cluir afirmando que la participacion de los trabajadores. en
las cuestiones relacionadas con la prevencion de riesgos en
el trabajo se articula en dos grandes areas: de un lado, en el
interior de las empresas y, de otro, fuera de ellas, en un
ambito mas propiamente institucional. En el marco de la
empresa, la participacion se manifiesta, basicamente, a
través de una triada de derechos: informacion, consulta y
constitucion de organos especializados. Para éste Gltimo es
para % que la ley reserva el nomen iuris de "participa-
cion".

3. CONFIGURACION GENERAL DE LOS
DERECHOS DE PARTICIPACION

3. Ya se ha hecho notar que la LPRL enuncia una se-
rie de derechos a través de los cuales se pretende promover
la intervencion de los trabajadores en el campo de la segu-
ridad y salud laborales, intervencion ésta que, a su vez,
forma parte del mas genérico derecho a la "proteccion
eficaz" de los trabajadores en éste campo (parr. 4°, art.
14.1). Cada uno de estos derechos cuenta, de su lado, con
un régimen juridico propio, cuyo examen pormenorizado
se acometera mas adelante. El propdsito de las observacio-
nes que a continuacion siguen es ofrecer una vision general
de todos ellos.

El primer interrogante que conviene plantear y al que
hay que dar respuesta es el relativo a la titularidad de los
mencionados derechos de participacion. En relacion con
éste aspecto, la Directiva Marco mantiene una calculada
indefinicion, atribuyendo los derechos de informacion,
consulta y participacion a los trabajadolrles, a sus represen-
tantes 0 a ambos de manera simultanea . No parece haber

10
En el presente estudio, utilizaremos el término "derechos de participa-

cion" para referimos al concepto amplio y descriptivo de participacion,
reservando la expresion "derecho de participacion” para aludir al concepto
legal de participacion.

1

Vid. arts. 10 ("El empresario adoptara las medidas adecuadas para que
los trabajadores y/o sus representantes en la empresa <..>"), 11.1 (los
empresarios consultaran a los trabajadores y/o a sus representantes y

51



DS Vol. 4, Julio-Diciembre 1996

sido ese el criterio mantenido por nuestro legislador, que
descarta las concepciones organicas de los derechos de
participacion. Asi lo sugiere terminantemente el empleo de
dicciones tales como "los derechos de informacion, con-
sulta y participacion <...> forman parte del derecho de los
trabajadores <..>" (art. 14.1), "el empresario adoptara las
medidas adecuadas para que los trabajadores reciban todas
las informaciones necesarias <...>" (art. 18.1), "el empresa-
rio debera consultar a los trabajadores, y permitir su parti-
cipacion <..>" (art. 18.2), "el empresario debera consultar
a los trabajadores <...>" (art. 33.1) o, en fin, "los trabajado-
res tienen derecho a participar en la empresa <..>" (art.
34.1).

De titularidad personal de los trabajadores, los dere-
chos de participacion que consagra la LPRL no siempre se
ejercen uti singuli. El sistema ideado por la ley no respon-
de, sin embargo, al tipico esquema dg division entre titula-
ridad individual y ejercicio colectivo ; obedece a otro algo
mas complicado en cuya construccion intervienen distintas
variables, la principal de las cuales es la existencia de lo
que, con criticable ambigiiedad, el texto legal denomina
"representantes de los trabajadores". Sin entrar por el mo-
mento a discernir quiénes son esos representantes - si los
generales, unitarios o sindicales, o los especificos que la
LPRL instituye -, el ejercicio de los derechos de informa-
cion, como regla general, y de consulta, sin excepcion,
corresponde a dichos representantes, cuando los haya y a
los trabajadores uti singuli, en otro caso. Respecto del
derecho de informacion, asi lo dispone el parr. 2° del art.
18.1 que, no obstante, enuncia en su inciso final una ex-
cepcion que opera en el area de la informacion relativa a
"los riesgos especificos que afecten al puesto de trabajo o
funcion y a las medidas de proteccion y prevencion aplica-
bles a dichos riesgos", que ha de suministrarse a cada tra-
bajador. Y en relacion con el derecho de consulta, asi tam-
bién lo establecen, con no menor contundencia, los arts.
18.2 y 33.2. Por ultimo, el ejercicio del derecho de partici-
pacion tampoco corresponde a los trabajadores. En su
dimension estatica u organica, pertenece a los "represen-
tantes del personal", entendiendo por tales, como se razo-
nara mas adelante, los 6rganos de representacion unitaria; y

permitiran su participacion <...> ") 11.2 (los trabajadores o los represen-
tantes de los trabajadores <...> participaran de forma equilibrada") y 11.6
("Los trabajadores y/o sus representantes tendran el derecho de recurrir
<...>").

12 ;
Asi parece entenderlo FERNANDEZ MARCOS, L, "El contenido de la

Ley de Prevencion de Riesgos Laborales: puntos criticos", AL num. 48
(1995), pag. 827 Y "Comentarios a la Ley de Prevencion de Riesgos
Laborales" Madrid (Ed. Dykinson) 1996, pag. 165.
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en su vertiente dinamica y funcional, a los organos de
"representacion especializada".

4. De cuanto se acaba de exponer, cabe extraer una
primera e importante conclusion. En el conjunto de los
derechos de participacion que instituye y regula la LPRL,
la condicion de "derecho-estrella" la ostenta el derecho de
participacion. y ello no s6lo o no tanto por situarse en el
tramo superior de la escala que gradua la intensidad de la
intervencion de los trabajadores en las politicas empresa-
riales de prevencion de riesgos laborales. La importancia
de esta modalidad participativa se debe a razones mas
propiamente normativas, derivadas de las ya comentadas
relaciones entre ésta y las restantes variedades de partici-
pacion.

Pese al atributo asignado, el brillo del derecho de par-
ticipacion es, en su dimension organica, de tono menor; o,
si se prefiere, de segundo grado o reflejo. De entre las
distintas posibilidades que al legislador se le ofrecian a la
hora de configurar los organos encargados de encarnar el
derecho de participacion, la definitivamente elegida es la
mas conselrvad01r3113 atn cuando probablemente es, también,
la mas razonable . Descartada que fue a lo largo del dila-
tado proceso de elaboracion de la ley la opcidn relativa a la
constitucion de unos o6rganos de participacion distintos y
desvinculados de los de caracter general, la solucién final-
mente plasmada en el texto legal ha sido la de aprovechar
las estructuras de representacion ya existentes, atribuyendo
a ciertos representantes de los trabajadores, en su condicion
de tales, las funciones especificas que en materia de segu-
ridad y salud en el trabajo la ley establece. Solamente en
un sentido impropio o derivado cabe hablar, tal y como
hace el art. 34.1, de "representacion especializada", adjeti-
vo éste que corresponde, con mayor propiedad, a las fun-
ciones. Como con toda razén se ha sefialado por los prime-
ros comentaristas de la LPRL, la norma no crea un nuevo
organo de representacion que entre en concurrencia con los
ya previstos por la legislacion; mas bien potencia las fun-
ciones de éstos "mediante una particulala identificacion
competencial” de algunos de sus miembros

Si organicamente la solucion legal resulta conservado-
ra, este mismo juicio merece la opcion normativa desde

13
Vid. las atinadas observaciones que sobre las distintas posibilidades

que se le abrian al legislador con anterioridad a la promulgacion de la
LPRL hace CRUZ VILLALON, J., "La representacion de los trabajadores
en materia de prevencion de riesgos laborales", Temas Laborales num. 26
(1993), pags. 14y SS.

14 .
Cfr. GONZALEZ ORTEGA - APARICIO TOVAR, "Comentarios..."
cit. pag. 218.



una vertiente funcional. La LPRL no solamente se ha aho-
rrado la constitucion de nuevas instituciones de representa-
cion en el interior de las empresas a través del expediente
de especializar a algunos componentes de la representacion
unitaria en tareas de seguridad y salud laborales. Renun-
ciando a llevar hasta sus Gltimas consecuencias este princi-
pio de especializacion, la LPRL ni ha atribuido a las ins-
tancias de actuacion ad hoc en materia preventiva todas y
cada una de las funciones y cometidos en el campo de la
prevencion de riesgos laborales ni ha canalizado a través de
tales instancias la integridad de los derechos de participa-
cion que el ordenamiento confiere a los trabajadores en
esta misma area. El principio de especializacion, bien que
intenso, no es completo.

Y no lo es por cuanto los delegados de prevencion y
los Comités de Seguridad y Salud (CSL) exclusivamente
asumen las funciones y encauzan los derechos de partici-
pacion que la LPRL instituye ex navo o remodela sobre la
plantilla de la vieja Ordenanza General de Seguridad e
Higiene en el Trabajo. Dicho en otras palabras, la ley no ha
procedido a transferir a los "nuevos" drganos de participa-
cion las competencias que en materia de seguridad y salud
laboral las leyes postconstitucionales (ET, LORAPA y
LOLS) habian ido confiriendo a las instituciones de repre-
sentacion general, tanto a las unitarias como a las sindica-
les. Tal es el terminante sentido del art. 34.2 LPRL, que
mantiene en la esfera de los representantes genéricos las
competencias que aquellas disposiciones legales les reco-
noce "en materia de informacion, consulta y negociacion,
vigilancia y control y ejercicio de acciones ante las empre-
sas y los drganos y tribunales competentes".

En relacion con la negociacion colectiva y con el ejer-
cicio de acciones, la medida parece de todo punto acertada.
Una solucion distinta, ademas de introducir un formidable
factor de confusion y complejidad afiadida en dos de las
instituciones clave de nuestro entero sistema de relaciones
laborales, habria resultado extravagante o erratica en el
marco de los criterios de colaboracion y cooperacion que
informan la actuaciéon de los representantes especificos.
Como con toda razon ha hecho notar Cruz Villalén, el
fortalecimiento de los drganos de representacion en materia
de prevencion de riesgos laborales pide un "contexto de
separacion, organica o funcional, de las relaciones estric-
tamente de conflicto" de aquellas otras que afectan a la
seguridad y salud laboral

15
Cfr. CRUZ VILLALON, "La representacion... "cit. pag. 8.

Juicio bien distinto merece aquélla medida respecto de
las otras materias que enuncia, formulado ese juicio en
términos de racionalidad y racionalizacion funcionales.
Probablemente, las causas de la ruptura del principio de
especializacion funcional deban buscarse en los espacios
de la oportunidad politica; esto es, en la voluntad del le-
gislador de no alterar los equilibrios de poder ya alcanza-
dos entre los dos canales tradicionales de representacion de
los trabajadores en la empresa. En la medida en que, en
efecto y al menos en el disefio legal, la representacion
especializada surge de la representacion unitaria, de la que
es una mera prolongacion funcional, la concentracion en
los delegados de prevencion del ejercicio de todos los
derechos de informacion y consulta en materia preventiva
hubiera significado vaciar de competencias a la representa-
cion sindical.

5. Antes de dar por concluida esta panoramica general
de los derechos de participacion instituidos por la LPRL, es
conveniente aludir a un Gltimo punto; a saber: el papel de
la autonomia negocial en la conformacion y desarrollo de
esos derechos.

En este orden de consideraciones, no estara de mas
comenzar por recordar, por obvio que ello resulte, que la
seguridad y salud laboral constituye una materia que puede
ser objeto de tratamiento por la negociacion colectiva. Es
esta una posibilidad directamente deducible, en primer
lugar, del derecho a la negociacion colectiva constitucio-
nalmente consagrado en el art. 37.1 CE, de cuyo contenido
esencial forma parte la libertad de contratacion. Y en se-
gundo lugar, de lo establecido en dos pasajes del ET: en el
art. 82.2., que atribuye genéricamente a los convenios
colectivos la finalidad de disciplinar "las condiciones de
trabajo", entre las que se ubica la seguridad y salud de los
trabajadores; y en el art. 85.2, que confiere a la actividad
negocial colectiva la facultad, enunciada en términos no
menos genéricos, de regular 11 materias de indole econo-
mica, laboral, sindical y, en general, cuantas otras afecten a
las condiciones de empleo".

Como cualquier otro derecho, incluidos los derechos
constitucionales, la facultad reconocida a los "represen-
tantes de los trabajadores y a los empresarios" de estable-
cer reglas ordenadas a prevenir los riesgos profesionales no
es absoluta. La libertad de que disponen los grupos sociales
organizados de incorporar al contenido de sus pactos co-
lectivos condiciones relativas a la seguridad y salud de los
trabajadores tiene su limite natural en "el respeto a las
leyes", conforme ordena el propio art. 85.1 ET. La expre-
sion "respeto a las leyes" comprende la exigencia de ate-
nerse a los minimos de derecho necesario, entendidos, en
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su version primera y esencial, como conjunto de garantias
enderezadas a promover un estado de salud y a preservar la
integridad de quienes prestan un trabajo por cuenta ajena,
incorporandose a una organizacion productiva. Compro-
metidos los poderes publicos, por expreso mandato cons-
titucional (art. 40.2 CE), a velar por la seguridad e higiene
en el trabajo, la normativa dictada por el Estado, tanto de
caracter general y basico como especial y complementario,
ha sido extensa. Esta normativa actaa frente a la autonomia
colectiva, en su mayor parte, como un bloque normativo
inderogable en sentido relativo. Por otra parte, a la legisla-
cion estatal nacional ha venido a sumarse la legislacion
procedente de la Union Europea, dotada de importantes
competencias en esta materia por obra de lo previs.to1 &n el
art. 118 A del Tratado, reformado por el Acta Gnica" ,y a
cuyo amparo el Consejo aprobd por unanimidad la Directi-
va 89/391 cuyos mandatos tambi¢n resultan inderogables
para nuestra negociacion colectiva

Pese a que la seguridad y salud en el trabajo ha venido
mereciendo la atencidon por parte de los poderes publicos,
el ambito de actuacion de la negociacion colectiva en este
terreno es amplio. El convenio colectivo puede, primera-
mente, cumplir la tradicional funcion de mejorar las condi-
ciones fijadas en el ordenamiento estatal, en lo que toca
tanto a la vertiente individual de la seguridad e higiene
como a su dimension colectiva . Pero también puede la
norma colectiva cumplir otras funciones no menos rele-
vantes; e, incluso, mas relevantes en aquellos casos en los
que, como ha venido sucediendo tradicionalmente en Es-
pafia hasta la promulgacion de la ley 31/1995, la interven-
cion del Estado ha girado basicamente en torno a una con-
cepcion defensiva, en lugar de ofensiva, de la seguridad
laboral. Tales relevantes funciones son: la aplicativa o de
ejecucion de esa legislacion; la integrativa o de regulacion
de los aspectos no tratados por las normas estatales o, en
fin y en relacion no exhaustiva, la complementaria o de
desarrollo de los aspectos basicos fijados en dichas normas.
Precisamente estas ultimas funciones - que piden, normal-
mente, una mas estrecha relacion de colaboracion entre los
ordenes normativos estatal y convencional - han recibido

16

Vid. SALISH, Y.H., "Sulla nozione di ambiente di lavoro e sul campo
de aplicazione dell'art. 118 A del Trattato CEE, Rivista di Diritto Europeo
1990, pp. 146 y ss.

17 ,

Cfr. PEREZ DE LOS COBOS, F., "La Directiva Marco sobre medidas
de seguridad y salud de los trabajadores en el trabajo y la adaptacion en el
ordenamiento espaiiol", RL nim. 8 (1991), pag. 48.

18 .

Sobre esta doble vertiente, vid. GONZALEZ ORTEGA, S., "Derecho a
la salud y control de los trabajadores”, RL nums. 6-7 (1990), pags. 83 y
ss.
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un nada desdefiable impulso por parte de la Directiva Mar-
co, que incentiva, para la ejecucion de sus mandatos, la
concurrencia de estos dos ordenes, asignando a las fuentes
estatales la mision de ejecutar "el contenido prioritario de
la directiva" y atribuyendo a los convenios colectivoslgl
cometido de complementar y desarrollar dicho contenido

La apenas recién estrenada normativa nacional no se
caracteriza, al menos en su enunciado formal, por fomentar
o estimular formulas de activismo negocial en el area que
disciplina. Aparte de la calificacion de las disposiciones
sobre seguridad y salud laboral contenidas en convenios
colectivos como "normativa sobre prevencion de riesgos
laborales" (art. 1.1) calificacion ésta cuyo efecto mas iz%l-
portante se refleja en el campo de la vigilancia y control -
, la LPRL se limita a destacar "el caracter minimo de dere-
cho necesario indisponible" de las disposiciones laborales
enunciadas en la propia ley y sus normas reglamentarias,
pudiendo ser una y otras "mejoradas y desarrolladas por los
convenios colectivos" (art.2.2).

Al margen de esta mencion y salvo error u omision, la
ley no contiene ninguna otra remision o llamada a la nego-
ciacion colectiva. Cierto es que la clausula utilizada abre a
nuestra negociacion un importante campo de posibilidades,
maxime si se tiene en cuenta que las funciones expresa-
mente encomendadas, que son la de suplementar y com-
plementar el bloque de la legalidad estatal, nacional o su-
pranacional, s6lo pueden ser entendidas como excluyentes
de aquella otra que contraria la naturaleza atribuida a dicho
bloque; esto es, la funcion de supletoriedad. Pero es igual-
mente cierto el valor promocional que juegan las técnicas
de remision expresa a los efectos permitidos, sobre todo
ponderando la tradicional y crénica mendicidad reguladora
de la prevencion de r%?sgos laborales que aqueja a nuestra
negociacion colectiva

La configuracion de las normas laborales estatales
como derecho necesario relativo experimenta, sin embargo,
una importante excepcion, que afecta al derecho de partici-
pacion en sentido estricto. Mas adelante se han de analizar
los términos de esta excepcion. Lo que interesa hacer notar
ahora es que, apartandose de lo que constituye la regla
general, el art. 35.4 atribuye a la autonomia negocial la

19 ,

Cfr. PEREZ DE LOS COBOS, "La Directiva Marco..., cit. pag. 48
20

Vid. por ejemplo, arts. 7.1 y 9.1 LPRL.

21

Vid. GOERLICH PESET, J.M., "Aproximacion al estado de la seguri-
dad e higiene en la negociacion colectiva", RPS num. 143 (1984), pags.
23 y ss y VALDES DAL-RE, F., "La prevencion de riesgos profesionales
en la negociacion colectiva", RL 1994-1, pags. 13 y ss.



facultad de desplazar la regulacion organica de los delega-
dos de prevencion que la propia ley instituye y que, por
consiguiente, se convierte en norma dispositiva. En esta
materia y s6lo en ella, la negociacion colectiva puede abrir
con la ley un didlogo de supletoriedad.

Para cerrar esas consideraciones generales respecto
del papel de la autonomia negocial en la regulacion de los
derechos de participacion relativos a la seguridad y salud
laboral, una ultima resta atin por realizar. Es bien sabido
que la ley 11/1994 ha modificado intensa y extensamente
las bases normativas de la estructura contractual colectiva,
sobre todo en lo que concierne a las relaciones entre las
distintas unidades de copfratacion y a las reglas de la con-
currencia con vencional . Con vistas a facilitar la descen-
tralizacion contractual en el doble ambito territorial y fun-
cional, el principio de no-afectaciéon de un convenio por
otro, durante su vigencia, ha perdido su condicion de regla
universal, bien que de caracter dispositivo o de segundo
grado, para la solucion de los conflictos de concurrencia
opositiva entre normas colectivas, habiendo procedido el
nuevo art. 84 ET a diversificar los criterios ahora utiliza-
bles para sustanciar ese tipo de conflictos. En lo que aqui
importa destacar, el parr. 2° de ese precepto quicbra el
monopolio aplicativo hasta entonces conferido al convenio
prior in tempore, habilitando al convenio (y al acuerdo)
supraempresarial posterior e inferior a modificar lo esta-
blecido en el anterior superior siempre que la decision de
afectacion hubiere obtenido" el respaldo de las mayorias
exigidas para constituir la comisién negociadora en la
correspondiente unidad de negociacion". Es ésta, sin em-
bargo, una facultad limitada por razon de los contenidos,
declarandose una serie de "materias no negociables" entre
las que se mencionan "las normas minimas en materia de
seguridad e higiene en el trabajo".

Qué deba entenderse por "nmormas minimas", expre-
sion ésta que actiia sintacticamente como un sustantivo de
lo que la ley 31/1995 ha venido a denominar prevencion de
riesgos laborales, es un interrogante que no se presta a una
respuesta ni rapida ni sencilla. Instalada en un precepto

22
Vid. CASAS BAAMONDE, M.E., "La estructura de la negociacion

colectiva y las nuevas reglas de sobre competencias y concurrencia de los
convenios colectivos", en Casas/Valdés (Coord.), "La reforma del Esta-
tuto de los Trabajadores", Madrid (Ed. La Ley) 1994, pp. 292 Y ss; y
ALDES DAL-RE, F., "Notas sobre el nuevo marco legal de la estructura
de la negociacion colectiva", en Del Rey Guanter (Coord.), "La reforma
de la negociacion colectiva", Madrid (Ed. M. Pons) 1995, pp. 119 Y ss Y
MARTIN VALVERDE, A., "Concurrencia de los convenios colectivos de
trabajo", en Borrajo (Coord.) "Comentario a las leyes laborales. El Esta-
tuto de los Trabajadores" t. XII, vol. 2°, 2a ed., Madrid (Edersa) 1995, pp.
3yss.

cuya finalidad no es simplemente ordenar las relaciones
entre convenios colectivos de distinto nivel sino, adicio-
nalmente, enunciar un principio de exclusion competencial
entre convenios de distinto nivel, esta clausula no puede
referirse ni a regulaciones establecidas en el bloque de la
legalidad estatal ni, tampoco, a todo el contenido conven-
cional sobre seguridad y salud laboral pactado en el conve-
nio anterior superior. Una interpretacion distinta pugnaria
no solo con la diccion legal sino con la propia logica a la
que obedece la prohibicion de negociar.

Ausente de nuestro ordenamiento cualquier indicacion
0 pista sobre la materia de seguridad e higiene constitutiva
de normas minimas ex 84.3 ET, entiendo que corresponde
a la competencia de la unidad negocial superior su defini-
cion, tarea ésta en la que habra de respetarse un doble re-
quisito. Desde un punto de vista formal, el convenio o
acuerdo que pretenda hacer uso de la clausula de exclusion
competencial ha de mencionar de modo expreso cuéles, de
entre las estipulaciones pactadas sobre seguridad y salud
laboral, tienen la condicién de minimas. Desde un punto de
vista material, esa reserva ha de resultar congruente y ser-
vir a la finalidad perseguida por el legislador al excepcio-
nar un grupo de condiciones de trabajo del general princi-
pio de descentralizacion. Ha de tratarse, en suma, de una
materia que por sus singularidades sea refractaria a ser
tratada en niveles descentralizados. Mas adelante hemos de
verificar si, respecto de los derechos de participacion, al-
guna materia reune esta caracteristica. Por el momento,
baste con haber dejado apuntado el problema y su genérica
solucion.

4. EL DERECHO DE INFORMACION

6. Ubicado en los umbrales inferiores de la escala que
gradiia los medios de que disponen los trabajadores para
incidir en las decisiones adoptadas por el empresario, el
derecho de informacion en materia de prevencion de ries-
gos laborales es, en su versidn primera, un instrumento
ordenado a promover la participacion. En cuanto que su
objeto versa sobre hechos o datos con relevancia en la
seguridad y salud laboral, este derecho, ademas de tener
una sustantividad propia, actia como soporte logico y
juridico parazgl ejercicio de otras formulas de participacion
mas intensas

Pero el derecho de informacion no solo tiene una ver-
tiente participativa. También contribuye a la mas adecuada

23 ,
Vid., ampliamente, MONEREO PEREZ, J.L, "Los derechos de infor-

macion de los representantes de los trabajadores", Madrid. (Ed. Civitas)
1992, especialmente pags. 98 y ss.
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y eficaz proteccion de los trabajadores en la medida en que
les facilita un conocimiento de los elementos ambientales
de su lugar de trabajo y de las circunstancias en las que han
de ejecutar su prestacion laboral. Es esta segunda perspec-
tiva la que, precisamente, aparece con un mayor énfasis en
el art. 18.1 de la LPRL, que desde su inicio establece una
estrecha vinculacion entre el derecho de informacion de los
trabajadores y la deuda de seguridad que recae sobre el
empresario. "A fin de dar cumplimiento al deber de protec-
cion establecido en la presente ley - comienza diciendo el
citado pasaje legal -, el empresario adoptara las medidas
adecuadas para que los trabajadores reciban las informa-
ciones necesarias (...)".

El art. 18.1 de la ley 31/1995 constituye el precepto de
cabecera del derecho de informacion en materia de preven-
cion de riesgos laborales, pues instituye el marco general
de su régimen juridico: define el modo de ejercicio y enun-
cia el contenido. Pero la LPRL también se ocupa de este
derecho en otros lugares, primando en unos casos la ver-
tiente participativa (por ejemplo, arts. 36.2.c. y 39.2) y en
otros la vertiente de proteccion individual (asi, art. 22.3).

En el marco del art. 18.1 LPRL, sujeto receptor de la
informacion y contenido de los hechos o datos sobre los
que la informacion versa son elementos del derecho de
informacion estrechamente relacionados entre si. El es-
quema de la leyes dualista, diferenciando entre informa-
ciones de caracter general, que afectan al conjunto o a un
grupo de trabajadores, ¢ informaciones singulares, que
atafien a cada trabajador uti singuli.

En la primera hipétesis, los receptores de las informa-
ciones son, si los hay, los "representantes de los trabajado-
res", expresion ésta que ha de ser referida, primeramente, a
los representantes especificos (delegados de prevencion) y,
caso de no contar la empresa con ellos, a los representantes
comunes, unitarios o sindicales, cuyas competencias en
materia preventiva ex LPRL son siempre de segundo gra-
do; tienen un caracter subsidiario, ejerciéndose en tanto no
se constituya el 6rgano de representacion ad hoc.

De no existir representantes de los trabajadores en el
sentido expuesto, el empresario no queda liberado de su
deber de informar; antes al contrario, el deudor de seguri-
dad ha de adoptar todas aquellas medidas necesarias para
que la informacion llegue a conocimiento de los trabajado-
res. La prevalencia que el art. 18.1 atribuye a la vertiente
protectora de este tipo de informacion avala esta interpre-
tacion. Por lo demas, contenido de éste primer grupo de
informaciones son: a) los riesgos para la seguridad y salud
en el trabajo, tanto los que afectan a la empresa en su con-
junto como a "cada tipo de puesto de trabajo o funcion"; b)
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las medidas de prevencion y proteccion aplicables a esos
riesgos y ¢) las medidas adoptadgs en las situaciones de
emergencia reguladas en el art. 20 . A este catalogo, ha de
adicionarse la informacion relativa a los "riesgos graves e
inminentes" asi como a las medidas adoptadas o que se
vayan a adoptar para su proteccion (art. 20.1.a.).

En la segunda hipotesis, el receptor de la informacion,
haya o no delegados de prevencion, es siempre el trabaja-
dor individual, que ha de conocer los riesgos que afecten a
su puesto de trabajo y las medidas de proteccion y preven-
cion adoptadas. En el contexto del art. 18.1, la expresion
riesgo ha de ser entendida como equivalente a "posibilidad
de que un trabajador sufra un determinado dafio derivado
del trabajo" (art. 4.2°). Extramuros de éste contenido que-
da, pues, la informacion relativa al "riesgo grave e inmi-
nente".

5. EL DERECHO DE CONSULTA

7. Situado éste derecho en un tramo intermedio en la
escala de los medios de intervencion de los trabajadores en
la gestion de la empresa, en la regulacion que de €l hace la
LPRL prima la vertiente participativa. Asi lo confirma la
literalidad del art. 33.1 a tenor del cual el empresario ha de
consultar a los trabajadores "la adopcién de las decisiones"
que seguidamente se indican.

Atribuido a los trabajadores con el resuelto designio
de permitirles influir en las decisiones que sobre la preven-
cion de riesgos laborales acuerde el empresario, la materia
sobre la que versa la consulta no responde, en el disefio
legal, a un esquema dualista sino unitario. Si sigue siendo
dualista, sin embargo, el modo de ejercicio del derecho.

Comenzando el analisis del derecho de consulta por
este ultimo aspecto, el art. 33.2 de la LPRL, reiterando el
criterio ya previamente afirmado en el art. 18.2, dispone
que "en las empresas que cuenten con representantes de los
trabajadores", las consultas se llevaran a cabo con ellos.
Haciendo uso de una calculada indefinicion, el legislador
utiliza una y otra vez una diccion abierta a plurales inter-
pretaciones. Al menos las tres siguientes, ya sostenidas por
los primeros comentaristas de la ley. Cabe entender, prime-
ramente, que "representantes de los trabajadores" son los
representantes ad hoc que la E)Sropia ley instituye; es decir,
los delegados de prevencion . Pero también puede atri-
buirse esa condicion acumulativamente a los representantes

24
El art. 18.1 transpone el art. 10.1 de la Directiva Marco.

25 )
Asi lo entiende FERNANDEZ MARCOS, L, "Comentarios a la Ley..."

cit. pag. 163.



comunes, unitarios o sindicales, de la empresa y azléos espe-
cificos en materia de seguridad y salud laboral . Final-
mente, para un sector de la doctrina el derecho de consulta
se satisface mediante la audiencia preceptiva por part%del
empresario a los representantes unitarios de la empresa

Una adecuada respuesta a la cuestion abierta requiere,
a mi juicio, traer a colacion algunos de los principios que
informan los derechos de participacion. Una interpretacion
conjunta o sistematica de esos principios puede arrojar luz
sobre el interrogante enunciado. En este orden de cosas, ya
se ha sefialado que la ley ha optado por un principio de
especializacion funcional, encomendando a ciertos compo-
nentes de la representacion unitaria, salvo que otra cosa se
disponga en la negociacion colectiva, el ejercicio de las
nuevas competencias participativas que la ley estatuye en
materia de seguridad laboral. Siendo ello asi, como me
parece que es, el ejercicio del derecho de consulta queda
reservado, en las empresas que cuenten con ellos, a los
delegados de prevencion. Asi se deduce sin margen alguno
de incertidumbre de lo dispuesto en el art. 36.1.c. del texto
legal, que expresamente se remite a las decisiones mencio-
nadas en el art. 33. Con éste reenvio, la ley no esta recono-
ciendo a las opiniones vertidas por los delegados de pre-
vencion una posicion de preeminencia en caso de discre-
pancia con las qug pudieran sostener los 6rganos de repre-
sentacion comin . El reenvio tiene un caracter funcional-
mente excluyente, de modo que, habiendo delegados de
prevencion, es a ellos y solo a ellos a los que el empresario
debe dar audiencia. Y solo su parecer ha de ser tomado en
consideracion previamente a la adopcion de las oportunas
decisiones.

El verdadero problema se plantea a la hora de discer-
nir si, en el supuesto posible atin cuando poco probable de
no haber 6rganos de representacion especifica, el precepti-
vo tramite de consulta ha de abrirse con los organos de
representacion comun y, en caso afirmativo, con ambos de
manera simultdnea o con uno solamente. La respuesta a
este interrogante ha de sustanciarse, nuevamente, con el
auxilio de los principios generales que rigen los derechos
de participacion. En la medida en que la representacion

26 .
Esta tesis es la defendida por GONZALEZ ORTEGA - APARICIO

TOVAR, "Comentarios a la Ley... ", cit., pag. 208, para quienes la con-
sulta es acumulativa.

27
Cfr. SALA FRANCO - ARNAU NAVARRO, "Comentarios a la ley...

" cit. pag. 134, que expresamente excluyen a los delegados sindicales pero
sin mencionar a los de prevencion.

28 .
Como asi lo entienden GONZALEZ ORTEGA - APARICIO TOVAR,

"Comentarios...", cit. pags. 208-209.

especifica no es sino una prolongacion organica de la re-
presentacion unitaria, caracterizada por un principio de
especializacion funcional, aquél tramite ha de cumplimen-
tarse obligadamente con los representantes unitarios - co-
mité de empresa o delegados de personal - si los hubiere.
Dado, sin embargo, que los representantes sindicales tienen
derecho, ex art. 10.3.35 de la LOLS, a ser "oidos por la
empresa previamente la adopcion de medidas de caracter
colectivo que afecten a los trabajadores en general", tam-
bién los delegados sindicales, en la hipotesis que ahora se
contempla, habran de ser consultados. Entonces y soélo
entonces, el empresario vendra obligado a escuchar a los
representantes comunes, cuya actuacion en el ambito de las
competencias y funciones establecidas por la LPRL es,
como ya se ha indicado, subsidiaria y no simultanea res-
pecto de la intervencion de los representantes especificos.

En defecto de todos ellos, el deber de consulta a cargo
del empresario habrd de cumplimentarse mediante formu-
las de consulta directa con los trabajadores. La LPRL no
establece regla alguna sobre este procedimiento de consulta
directa, que puede instrumentarse a través de muy diversas
mggalidades. La asamblea es una de ellas, pero no la ani-
ca . La finalidad de la consulta directa no es la formacion
de una opinion mayoritaria de los trabajadores sino permi-
tirles a todos ellos expresar su parecer con vistas a influir
en la adopcion de las decisiones que adopte el empresario.
Y esa finalidad también puede satisfacerse, sin merma
alguna del interés protegido, mediante reuniones o conver-
saciones informales. En tultima instancia, la regularidad
juridica del procedimiento utilizado y, con ello, el cumpli-
miento del tramite por parte del empresario son cuestiones
que habran de responderse con criterios de razonabilidad y
proporcionalidad, ponderando aspectos tales como la di-
mension de la empresa, la materia sobre la que verse la
consulta, su complejidad técnica o la efectiva emision por
todos los trabajadores de un juicio sobre la decision que se
pretenda adoptar.

8. En su vertiente pasiva, la consulta se configura co-
mo un deber a cargo de la direccion de la empresa que nace
cada vez y cuantas veces se pretenda adoptar una medida
empresarial relativa a la prevencion de los riesgos labora-
les. El art. 33.1 LPRL se encarga de enumerar las decisio-
nes empresariales que, antes de su adopcion, han de ser
objeto de consulta. El sistema empleado no responde, sin

29
No son de este parecer SALA FRANCO - ARNAU NAVARRO,

"Comentarios a la ley...", cit. pag. 134, para quienes, ademas, en tales
casos, juegan "las disposiciones del ET acerca del derecho de reunion".
En el mismo sentido que el que aqui se mantiene, GONZALEZ ORTEGA
- APARICIO TOVAR, "Comentarios a la ley...", cit. pag. 209.
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embargo, al sistema de materias cerradas o tasadas; antes al
contrari}g, se combina éste criterio con el de una clausula
general a tenor de la cual el empresario vendra obligado a
escuchar el juicio o parecer en "cualquier otra accién que
pueda tener efectos sustanciales sobre la seguridad y la
salud de los trabajadores" (apar. D. Si a este dato se adi-
ciona que algunas de las decisiones constitutivas de la lista
vienen definidas, como se razonara de inmediato, en térmi-
nos enormemente genéricos, la conclusion que cabe extraer
es la amplitud con la que la ley enuncia el objeto del dere-
cho de consulta, que cubre practicamente todos los pro-
yectos de gestion empresarial con significativa incidencia
sobre la seguridad y salud laboral.

Al margen de la clausula general, el deber de consulta
recae sobre cinco grupos o tipos de materias, cuyo enun-
ciado viene formulado con un grado distinto de concrecion:
muy amplio en los casos previstos en los apar. a) y b) del
art. 33.1 y mas preciso en los restantes supuestos, todos los
cuales hubieran entrado, sin violencia interpretativa alguna,
en el apar. b), pues no son sino singularizadas manifesta-
ciones relativas a la organizacion y desarrollo de las activi-
dades de proteccion. La referencia separada tal vez se ex-
plica por ese designio de nuestro legislador de transponer
miméticamente el contenido de la Directiva Marco, olvi-
dando, no obstante, que el art. 33.1.b. de nuestra ley no
tiene equivalente en ninguno de los apartados del art 11.1
de la norma comunitaria. O mejor todavia, los comprende a
todos ellos, a excepcion del que forma el pendant de nues-
tra clausula general. Sea como fuere, esas referencias auto-
nomas contribuyen a dotar de mayor certeza al contenido
del derecho de consulta y, de seguro, serviran para ahorrar
algunos conflictos. El riesgo de las clausulas abiertas es
que pueden terminar disolviéndose en su propia generici-
dad a resultas de esa inexorable ley no escrita sobre el
juego de la relacion inversamente proporcional que existe
entre el grado de cumplimiento de un deber y su concre-
cion: a menor concrecion, mayores son los margenes para
la inobservancia.

Conforme establece el art. 33.1, las decisiones some-
tidas a consulta son las siguientes: a) "La planificacion y la
organizacion del trabajo en la empresa y la introduccion de
nuevas tecnologias", siempre que la innovacion tecnologi-
ca repercuta sobre la seguridad y salud de los trabajadores.
Se trata de una decision que, en realidad, comprende todos
los aspectos de la actividad productiva, maxime dadas las
circunstancias que el propio precepto menciona como

30
Reproduccion de lo previsto en art. 11.2.a de la Directiva Marco.

58

susceptibles de producir}giesgos31 y que son "la eleccion de
los equipos de trabajo" , "la determinacion y la adecua-
cion de las condiciones de trabajo" y "el impacto de los
factores ambientales en el trabajo". b) "La organizacion y
desarrollo de las actividades de proteccion de la salud y
prevencion de los riesgos laborales", formula ésta que,
rectamente entendida, abarca la totalidad de las decisiones
que el empresario deba adoptar en el marco de la propia
LPRL. No obstante esta amplitud, la ley menciona de mo-
do expreso, probablemente por su singular relevancia y
significacion, dos supuestos concretos reconducibles a este
grupo. De un lado, la designacion de los trabajadores en-
cargados de atender las actividades de proteccion; esto es,
el servicio de prevencion interno (art. 30); de otro, "el
recurso a un servicio de prevencion externo" (art. 31). ¢)
"La designacion de los trabajadores encargados de las
medidas de emergencia”, de las que se ocupa el art. 20.d)
"Los procedimientos de informacion y documentacion” a
que se refieren, respectivamente, los arts. 18.1 y 23.1 de la
ley. Reparese que en ésta hipdtesis la consulta no recae,
obviamente, sobre el contenido ni de la informacién ni de
la documentacion sino sobre los aspectos formales de una y
otra; esto es y por ilustrar la idea con un ejemplo, sobre el
modo como se va a facilitar esa informacion o conservar la
documentacion (en soporte papel o soporte informatico) y
e) "El proyecto y la organizacion de la formacion en mate-
ria preventiva", términos éstos que comprenden la integri-
dad del régimen de los deberes de formacion a cargo del
empresario que enuncian los arts. 19 y 37.2 para con los
trabajadores y los delegados de prevencion, respectiva-
mente.

9. Bien escasas son las reglas relativas al procedi-
miento del derecho de consulta. Por lo pronto y por lo que
se refiere a sus aspectos temporales, el art. 33.1 exige al
empresario que la consulta tenga lugar "con la debida an-
telacion", sin concretar plazo alguno. Con no mayor preci-
sion se manifiesta el art. 36.1.c. que, al enunciar las com-
petencias de los delegados de prevencion, incluye la relati-
va a "ser consultados por el empresario, con caracter previo
a su ejecucion, acerca de las decisiones" a que se refiere
aquél otro precepto.

31 ,
Cfr. GONZALEZ ORTEGA - APARICIO TOVAR, "Comentarios a la
ley... ", cit. pag. 212.

32
La LPRL entiende por equipo de trabajo "cualquier maquina, aparato,
instrumento o instalacion utilizada en el trabajo" (art. 4. 5°).

33
La condicién de trabajo se define como "cualquier caracteristica del

mismo que pueda tener una influencia significativa en la generacion de
riesgos para la seguridad y la salud del trabajador" (art. 4.7°).



La "debida antelacion" constituye un estandar juridico
del que el legislador se sirve para delimitar temporalmente
el correcto cumplimiento por parte del empresario del
deber de consulta. Por consiguiente, la tarea de enjuiciar si
el preceptivo tramite de audiencia se ha atenido o no a la
exigencia legal es una tarea que apela al método del caso
concreto. Primeramente, a la valoracion de las concretas
circunstancias de la consulta, entre otras la materia sobre la
que versa, la complejidad técnica de la misma, las caracte-
risticas de las actividades y procesos productivos de la
empresa y el grado de incidencia de la decision a adoptar
sobre la seguridad y salud de los trabajadores. En segundo
lugar, también sera preciso ponderar si, con el plazo con-
cedido, la finalidad del derecho de consulta ha quedado
razonablemente satisfecha. Ya se ha dicho y repetido que
el derecho de consulta es un medio de participacion de los
trabajadores en la toma de decisiones por parte de la direc-
cion de la empresa con el que se pretende que aquellos o
sus representantes tengan la oportunidad de expresar su
parecer y, con ello, poder influir en la adopcion de la pro-
pia decision, que queda aplazada interina y pasajeramente
hasta que no concluya el proceso consultivo. Desde esta
perspectiva, la consulta se habrd producido con "debida
antelacion" cuando las ideas y pareceres hayan satisfecho
su objetivo primero y &sencial, integrandose "lealmente" en
el proceso de decision . Una consulta tardia equivale a una
decision no participada.

La LPRL no contiene prescripcion alguna sobre la
forma a la que ha de atenerse la consulta, que en verdad
puede expresarse de maneras muy variadas: informes o
dictamenes, consultas con}jsuntas 0 examen conjunto y au-
diencia previa, entre otras . De seguro, la peticion de con-
sulta por escrito por parte de la direccion de la empresa y la
respuesta igualmente por escrito por los trabajadores o sys
representantes puede resultar la opcidon mas aconsejable
ya que acredita fehacientemente, en un supuesto, el hecho
mismo de su solicitud y el momento en que ésta se produjo
y, en el otro, el contenido de las opiniones, ideas y parece-
res vertidos sobre los proyectos empresariales. En todo
caso y si la contestacion a la consulta se formalizase por
escrito por los delegados de prevencion, su informe habra
de elaborarse "en un plazo de quince dias o en el tiempo
imprescindible cuando se trate de adoptar medidas dirigi-

34 ,
Cfr. GONZALEZ ORTEGA - APARICIO TOVAR, "Comentarios a la
ley...", cit. pag. 211.

35
Vid. MONEREQO, "Los derechos de informacion... ", cit. pag. 104.

36 .
Vid. GONZALEZ ORTEGA - APARICIO TOVAR, "Comentarios a la
ley...", cil. pag. 211.

das a prevenir riesgos inminentes", transcurrido el cual sin
haberse formulado, "el empresario podra poner en practica
su decision" (art. 36.3). El plazo de quince dias cumple asi
una doble funcion; delimita el periodo minimo de antela-
cion con que el empresario ha de recabar el parecer de los
representantes con funciones especializadas en materia
preventiva y define el periodo maximo del que disponen
éstos para formular su dictamen.

El incumplimiento por parte del empresario del deber
de consulta, que es preceptivo pero no vinculante, es una
conducta constitutiva de infraccion grave (art. 47. 11),
sancionable en vla administrativa. Pero la gran cuestion
que cabe suscitar es la de discernir si la omision del citado
deber produce o no la ineficacia de la decision empresarial
adoptada y ejecutada. Es ésta una cuestion, cuya inteligen-
cia y solucion remite a otra previa y mas general, que
afecta a la configuracion del derecho de consulta en la
LPRL.

La consulta puede obedecer, en efecto, a dos distintos
modelos o sistemas. Puede entenderse, primeramente,
como una forma de control externo al procedimiento de
elaboracion de los proyectos de gestion empresarial. Pero
también puede concebirse como un tramite interno incor-
porado a317 proceso de adopcion de la propia decision em-
presarial La configuracion del derecho de consulta con-
forme a un u otro sistema tiene una transcendental impor-
tancia en orden a delimitar de las responsabilidades del
empresario por la inobservancia del correlativo deber de
consulta que sobre él recae. En la primera hipotesis, el
incumplimiento de éste deber no lleva aparejado una san-
cion juridica de ineficacia de la decision empresarial, lo
que si sucede en la segunda hipdtesis, en la que la omision
de la consulta produce una irregularidad en el proceso de
adopcion de la correspondiente decision empresarial, en el
que cabe apreciar la vulneracion de un principio de proce-
dimentalizacion.

A cual de estos modelos responde el derecho de con-
sulta regulado en el art. 33 LPRL, es interrogante abierto a
distintas interpretaciones o, lo que es igual, refractario a
soluciones categdricas. Con todo, entiendo que la facultad
consultiva atribuida en ese precepto aparece configurada
mas como un mero control externo que como un tramite
interno, inserto en el procedimiento de toma de decisiones
empresariales. La generalidad y amplitud con la que se
configura el propio derecho de consulta, la naturaleza del
organo de representacion con funciones especializadas en

37 i
Cfr. MONEREO PEREZ, "Los derechos de informacion,..."cit., pag.
111.
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materia preventiva y, sobre todo, la ausencia en la ley de
reglas precisas de procedimentalizaciéon son indicios que
fundamentan este criterio. Todo ello, claro es, sin perjuicio
de que la negociacion colectiva haya procedido a incorpo-
rar el derecho de consulta, en todos o en algunos supuestos,
a un procedimiento interno, en cuyo caso la omisién podria
significar la invalidez del acto empresarial.

6. EL DERECHO DE PARTICIPACION:
GENERALIDADES

10. Tercero y ultimo de los medios puestos a disposi-
cién de los trabajadores para intervenir en las politicas
empresariales en materia de prevencion de riesgos labora-
les, el derecho de participacion tiene, en el marco de la
LPRL y como ya se ha hecho notar, dos vertientes. La
primera, de cardcter organico y que actua como condicion
necesaria y suficiente para la activacion de la segunda, se
sustancia en el derecho de los trabajadores a contar con
organos de representacion propios, que se colocan en una
posicion ajena o externa a la estructura juridica de la em-
presa aun cuando, logicamente, operan en el ambito de
ésta. La segunda vertiente es de caracter funcional, mani-
festandose mediante el ejercicio, por parte de esos 6rganos,
de determinadas funciones o cometidos de muy diversa
naturaleza.

Pese a que los arts. 14.1, 18.2 Y 34.1 de la LPRL con-
fieren el derecho a participar en la empresa "a los trabaja-
dores", sin introducir mayores distinciones ni matizaciones,
no es éste un derecho de alcance tan general. En realidad
su ambito se cifie a los trabajadores que presten su activi-
dad en "empresas o centros de trabajo" con un bien defini-
do umbral de efectivos humanos; en concreto, en aquellas
que cuenten con seis 0 mas trabajadores (parr. 2°, art.
34.1). Posponiendo para mas adelante la interpretacion del
sintagma "empresas o centros de trabajo", lo que ahora
importa destacar es el caracter limitado del derecho de
participacion, cuyo presupuesto de hecho queda vinculado
legalmente a un dato externo y ajeno a la condicion de
trabajador por cuenta ajena, cual es el censo de la empresa.

Dispone el parr. 2° del art. 34.1 LPRL que la partici-
pacion de los trabajadores "se canalizara a través de sus
representantes y de la representacion que se regula en este
capitulo". Apreciado desde su diccion literal, el precepto
transcrito parece estar enunciando la existencia de dos
cauces organicos de participacion: de un lado, los repre-
sentantes y, de otro, la representacion especializada. Las
dudas nacen cuando se pretende llenar de contenido sus-
tantivo ambos conceptos normativos, cuyo empleo una vez
mas vuelve a poner de manifiesto la calculada y, en oca-
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siones, irritante imprecision de la que hace gala el legisla-
dor. Las opciones que se abren al intérprete, nada faciles de
despejar y que pueden terminar poniendo en discusion el
dualismo organico proclamado, son numerosas. La expre-
sion representantes: jalude exclusivamente a los delegados
de prevencion, a los que el art. 35.1 define como "repre-
sentantes de los trabajadores con funciones especificas en
materia de prevencion de riesgos en el trabajo?, ;compren-
de a los representantes comunes, unitarios o sindicales, o
solo a éstos? El término representacion especializada: (es
redundante respecto del de representantes?; ;se refiere a
los delegados de prevencion, al Comité de Seguridad y
Salud o a ambos simultaneamente?

Descartando la hipotesis de que la ley haya querido
utilizar las expresiones a examen de modo sinénimo, cabe
intentar una reconstruccion de este embrollo semantico. A
mi juicio, el parr. 2° del art. 34.1 de la LPRL esta enun-
ciando dos canales de participacion, cada uno de los cuales
se corresponde con las dos instancias representativas en
materia de prevencion de riesgos laborales que la ley ins-
tituye: de un lado, los delegados de prevencion, a los que,
como ya se ha hecho notar, la norma atribuye la cualidad
de "representantes"; de otro, el Comité de Seguridad y
Salud, al que la ley también configura como "6rgano de
participacion de la empresa" (art.38.1).

Delegados de prevencion y Comité de Seguridad y
Salud son los cauces a través de los cuales se ejerce el
derecho de participacion de los t§§bajadores en materia de
prevencion de riesgos laborales . Sin embargo y como
también se ha razonado, no son los Unicos, ya que la LPRL
no ha llevado hasta sus ultimas consecuencias el principio
de especializacion funcional. Los érganos de representa-
cion comun, unitarios y sindicales, también articulan ese
derecho, atin cuando de forma limitada y residual.

En el ambito de imputacion normativa de la ley
31/1995, las relaciones entre. los representantes comunes y
los delegados de prevencion no responden al esquema de3lga
concurrencia funcional sino de la division funcional
Aquellos primeros conservan sus facultades informativas,

38
En sentido diferente al aqui sostenido, SALA FRANCO-ARNAU

NAVARRO, "Comentarios a la Ley..." cit., pag. 136, para quienes los
términos "representantes" y "representacion especializada" aluden, res-
pectivamente, a los representantes comunes y a los delegados de preven-
cion.

39 .

Vid. otra interpretacion en GONZALEZ ORTEGA - AP ARICIO
TOVAR, "Comentarios a la ley... ", cit. pags. 217 y ss, quienes defienden
la tesis de que las competencias de participacion pertenecen a la repre-
sentacion general (unitaria o sindical), sin que la LPRL las haya limitado
o reducido.



consultivas y de vigilancia y control que sus normas regu-
ladoras les han atribuido. Estos otros actian con competen-
cia originaria el conjunto de derechos de participacion
reconocidos por la LPRL. Por lo demas, la circunstancia de
que los delegados de prevencion acumulen, en el disefio
legal, que es dispositivo para la negociacion colectiva, la
cualidad de representantes unitarios o, incluso, lleguen en
algiin caso a confundirse con ellos no altera las bases del
modelo expuesto. El derecho de participacion se canaliza a
través del delegado de prevencion, categoria ésta que no se
limita a afiadir un plus funcional a la de representante uni-
tario; constituye la condicion juridica para el ejercicio de
las competencias y de las facultades atribuidas en el art. 36
de la LPRL.

7. LOS DELEGADOS DE PREVENCION

11. Configurados legalmente como los representantes
genuinos o por excelencia de los trabajadores en los asun-
tos relativos a la seguridad y salud laboral, su régimen
juridico se contiene en los arts. 35 a 37 de la LPRL.

a. Aspectos organizativos y de funcionamiento

a'. El modelo legal

12. De conformidad con lo dispuesto en el art. 35.2
LPRL, "los Delegados de Prevencion seran designados por
y entre los representantes del personal, en el ambito de los
organos de representacion previstos en las normas a que se
refiere el articulo anterior <..>". Utilizando una diccion
que no es ningin modelo de claridad, el presente pasaje
legal regula el régimen de designacion de los delegados de
prevencion al tiempo que delimita su base organizativa de
constitucion y fija su composicion.

El modo de designacion de los delegados de preven-
cién constituye, de seguro, el aspecto mas debatido de
cuantos componen la regulacion legal del derecho de parti-
cipacion, habiendo sido avanzadas por la doctrina todas las
hipotesis imaginables, inc%idas algunas privadas de razo-
nable consistencia juridica . Desde luego, no cabe plantear
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Tal ocurre con la tesis que atribuye la condicién de electores de los

delegados de prevencion a la representacion unitaria o a la representacion
sindical, entendiendo por tallas secciones sindicales legalmente constitui-
das en la empresa. Cfr. AGUT GARCIA, C., "La designacion de los
delegados de prevencion en el ambito de la representacion de los trabaja-
dores en la empresa", Comunicacion presentada al VII Congreso Nacional
de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, "La prevencion de
riesgos laborales., funciones, contenido, efectos", Valladolid 1996, pags. 3
y ss (de su ejemplar mimeografiado). Las secciones sindicales son, desde
luego, 6rganos de representacion sindical, pero en modo alguno ostentan
la categoria de "representantes del personal", que actiia como condicion

duda alguna sobre la inteligencia del giro gramatical "por y
entre", con el que no otra cosa se quiere poner de mani-
fiesto la coincidencia entre el cuerpo de electores y el de
elegibles, que es Gnico y el mismo. Los problemas de in-
terpretacion se concentran en la delimitacion de ese cuerpo,
al que la ley se refiere con el término "representantes del
personal".

No es cuestion ahora de abrir debate sobre la ya vieja
polémica abierta entre nosotros acerca del sentido y alcan-
ce del término "representantes" de los trabajadores, debate
que ha de considerarse zanjado en favor de una interpreta-
cion amplia, de suerte que ostentan esa cualidad tanto los
representantes unitarios como los estrictamente sindica-
les . De lo que se trata es de discernir, a los limitados
efectos del art. 35.2 LPRL, el cuerpo de electores y elegi-
bles de los delegados de prevencion, cuerpo que, en mi
opinion, festeil compuesto exclusivamente por los represen-
tantes unitarios

En favor de ésta tesis milita, primeramente, una inter-
pretacion literal del art. 35.2, que, a diferencia de otros
pasajes legales (parr. 2°1 art. 18.1; art. 33.2 y parr. 2°, art.
34.1), no emplea la mas genérica y omnicomprensiva no-
cion de "representantes de los trabajadores” o, mas senci-
llamente, la de "representantes". La expresion ahora utili-
zada es la de "representantes del personal". En este sintag-
ma, el complemento del nombre tiene un claro sentido
delimitativo. Si personal es el conjunto de trabajadores al
servicio de una empresa y no de los afiliados a un sindicato
que prestan servicio en una misma empresa, Sus represen-
tantes no pueden ser otros que los unitarios.

A esta misma conclusion se llega en base a lo estable-
cido en la Disposicion Adicional 4" de la LPRL. Este pre-

juridica para demarcar el cuerpo de electores y elegibles de los delegados
de prevencion. A ello no obsta que el art. 35.2 se remita al art. 34.2, el
cual a su vez alude a los "representantes sindicales". Sin entrar a discutir
que ha de entenderse por tales, lo que importa sefalar es que el reenvio
que aquél precepto hace a éste otro no es a efectos de designacion de
delegados sino, y ello es bien distinto, a efectos de delimitacion del am-
bito organizativo en el que la designacion misma se produce. En breve, a
los efectos de la definicion de la base de constitucion de los representantes
especificos en materia de prevencion de riesgos laborales.

41
Por todos, vid. los términos de éste debate en CASAS BAAMONDE,

M.E., "Los nuevos derechos de informacion de los representantes legales
de los trabajadores. ;Qué representantes?", RT num. 100 (1990), pags.,
335yss.
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Es ésta interpretacion mayoritaria en la doctrina. Vid. SALA FRANCO

- ARNAU NAVARRO, "Comentarios a la ley..", cit. pag. 141; GONZA-
LEZ ORTEGA - APARICIO TOVAR, "Comentarios a la ley...", cit. pag
223; FERNANDEZ MARCOS, L, "Comentarios a la Ley...", cit. pag.
170.

61



DS Vol. 4, Julio-Diciembre 1996

cepto enuncia una regla especial en lo que a la designacion
de delegados de prevencion toca en un supuesto de hecho
que se define del modo siguiente: "en los centros de trabajo
que carezcan de representantes por no existir trabajadores
con la antigiiedad suficiente para ser electores o elegibles
en las elecciones para representantes del personal <..>".
De la diccidn literal de la norma se evidencia que, en el
contexto normativo de la LPRL, la nocion de representan-
tes del personal se utiliza en su sentido mas técnico y rigu-
roso, como equivalente a representantes elegidos por todos
los componentes de la comunidad laboral (empresa o cen-
tro de trabajo) y no por una fraccion de ella, delimitada por
un principio de afiliacion sindical.

En tercer lugar, la Disposicion Transitoria 12.2 de la
LPRL también corrobora esta interpretacion. Conforme a
lo previsto en esta norma intertemporal, los convenios
colectivos que estuvieran vigentes en la fecha de entrada en
vigor de la ley que regularan drganos especificos en mate-
ria de prevencion de riesgos laborales podran continuar,
bajo ciertas condiciones que no hace ahora al caso resefar,
en el ejercicio de sus funciones, en sustitucion de los dele-
gados de prevencion, "salvo que por el organo de repre-
sentacion legal de los trabajadores se decida la designacion
de éstos conforme al procedimiento del articulo 35". En
esquematica sintesis y en lo que ahora importa destacar, el
sentido del precepto transcrito es claro: la continuidad o no
de los representantes especializados, distintos de los legal-
mente previstos y constituidos con amparo en clausulas
convencionales, depende de la voluntad de un érgano que,
sea cual fuere, ha de coincidir con aquél que tiene la fa-
culta‘tg de designar ex art. 35.2 a los delegados de preven-
cion . Ahora bien, dicho organo -y reparese que la ley
habla de 6rgano de representacion, y no de representantes -
se define como el de la "representacion legal de los traba-
jadores", cualidad ésta que solo la ostenta la representacion
unitaria. Cierto es que tanto la representacion unitaria co-
mo la sindical son objeto de regulacion legal. Pero es mas
cierto que aquella es la inica que tiene una base legal en su
constitucion, dependiendo la constitucion de la otra de la
voluntad estatutaria de las organizaciones sindicales.

Por tltimo y por si los argumentos anteriores no hu-
bieran despejado definitivamente las dudas interpretativas
sobre el organo de representacion que designa a los dele-
gados de prevencion, el parr. 2° del art. 35.2 resulta con-
cluyente. En esencia, éste pasaje legal no hace otra cosa
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Vid. SALCEDO BELTRAN, M.C., "El concepto de representantes de
los trabajadores en la eleccion de los delegados de prevencion”, en VII
Congreso Nacional..., cit., pag. 9 (de su ejemplar mimeogratiado)
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que concretar, respecto de las empresas con un censo de
trabajadores inferior a cincuenta, las previsiones que en
relacion con el modo de designacion de los delegados de
prevencion (y el numero de estos) establece el parr. 15 de
ese mismo art. 35.2. En tales supuestos, el delegado de
prevencion es elegido "por y entre los Delegados de Perso-
nal".

La designacion de los delegados de prevencion por los
representantes unitarios se configura como una regla gene-
ral que la LPRL excepciona en el supuesto de hecho de no
haber trabajadores con la antigiiedad suficiente para ser
electores o elegibles en las elecciones para representantes
del personal. En ésta limitada hipdtesis, que en realidad se
reduce a los supuestos de hecho de empresas o centros de
trabajo en las que, contando con seis 0 mas trabajadores,
no se hubieren podido celebrar elecciones por no concurrir
los requisitos de ejercicio del sufragio activo o pasivo
(empresas de nueva creacion o empresas con altas tasas de
rotacion) , la ley autoriza a los trabajadores, constituidos
en asamblea, a elegir a uno de entre ellos para que ejerza
las competencias propias de los delegados de prevencion,
cesando en sus funciones una vez que han sido removidos
los obstaculos legales para la aplicacion del régimen gene-
ral.

Al margen de los efectos derogatorios que ésta regla
especial produce sobre el modo legalmente establecido de
designacion del delegado de prevencion, dicha regla tam-
bién excepciona o modera el principio general de vincula-
cion entre la representacion unitaria y los representantes de
los trabajadores con funciones especializadas en materia de
prevencion de riesgos laborales. Se trata, en realidad, del
tinico supuesto contemplado por la ley en el que delegado
de prevencion cuenta con un perfil organico, y no ya me-
ramente funcional, autbnomo y sustantivo.

Girando ahora el razonamiento hacia otras considera-
ciones, ya se ha comentado el caracter limitado del derecho
de participacion reconocido a los trabajadores, que solo
alcanza a las empresas que cuenten con un censo laboral
superior a seis trabajadores. También se ha hecho notar que
la ley define como cuerpo de electores y elegibles de los
delegados de prevencion a los representantes unitarios. De
estas dos previsiones normativas no se infiere de un modo
mecanico, sin embargo, que en todas aquellas empresas
que superen ese umbral minimo concurran las condiciones
necesarias para que los trabajadores pueden ejercer su
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Vid. art. 69.2 ET. Vid. la acertada critica que a la definicion del su-
puesto de hecho hacen GONZALEZ ORTEGA - APARICIO TOVAR,
"Comentarios a la ley... ", cit. 317 y ss.



derecho de participacion en los asuntos de seguridad y
salud laboral a través del cauce que brinda el delegado de
prevencion. Ello se debe a que, como es bien sabido, en
aquellas empresas o centros de trabajo que cuenten entre
seis y diez trabajadores, la decisiéon de contar o no con
delegados de personal queda remitida a la voluntad mayo-
ritaria del personal (art. 62.1 ET). Si en este tipo de mi-
croempresas no hay delegado de personal, tampoco hay
delegado de prevencion (parr. 3°, art. 35.1 LPRL). La au-
sencia de disposiciones legales al respecto fuerzan a esta
conclusion, siendo de todo punto criticable que el legisla-
dor haya mantenido en términos tan férreos el principio de
correspondencia entre la existencia de la representacion
unitaria y la del representante especializado en materia de
prevencion. Esta discordancia o falta de sintonia entre las
prescripciones de los arts. 34.1 LPRL y 62.1 ET puede
producir, dada la estructura de nuestro tejido productivo,
una merma de las garantias no tanto o no soélo participati-
vas cuanto materiales o de efectiva proteccion frente a los
riesgos laborales que la figura del delegado de prevencion
(sus competencias y facultades) aporta. Una vez mas, co-
rresponde a la negociacion colectiva cubrir los huecos o
vacios dejados por el legislador. Pero de ello se hablara
mas adelante.

13. Como ya se ha hecho notar, el art. 35.2. de la
LPRL no se limita a enunciar el modo de designacion de
los delegados de prevencion. También define la base de
constitucion de los representantes con funciones especifi-
cas en materia de seguridad y salud laboral y su composi-
cion.

La base de constitucion de los delegados de preven-
cion se rige por un sencillo principio. Es éste el principio
de correspondencia o correlacion entre los ambitos de
organizacion de aquellos y de quiénes forman su cuerpo de
electores y elegibles. Si el de éste es el (un) centro de tra-
bajo (comité de empresa o delegados de personal), el cen-
tro de trabajo sera igualmente la unidad en la que han de
designarse los delegados de prevencion. Si lo son varios
centros de trabajo (comité de empresa conjunto), seran
también éstos los que han de formar la estructura organiza-
tiva de actuacion y funcionamiento de los citados delega-
dos.

Este ambito de organizacion de los representantes con
funciones especificas, delimitado per relationem al ambito
de los representantes unitarios, es el relevante, a los efectos
de calculo del censo de trabajadores y, logicamente, de
determinacion del nimero de delegados de personal con
arreglo a la escala que el propio art. 35.2 contiene y que se
mueve entre dos y ocho delegados. Para las empresas (o

centros de trabajo) con un censo inferior a 50 trabajadores
pero superior a seis, la ley contempla un unico delegado de
prevencion, que, en las empresas de hasta treinta trabajado-
res, coincide ademas con la persona del representante co-
mun.

El art. 35.3 formula unas reglas complementarias para
computar los trabajadores temporales a efectos de fijar la
dimension de la plantilla y que no vienen a ser sino una fiel
reproduccion de las establecidas en el art. 72.2 ET a simila-
res efectos, bien que en relacion con los representantes
comunes. Un sector de la doctrina ha criticado estas reglas,
calificandolas de superfluas por entender que, dado el
modo de designacion de los delegados de prevencion por
los representantes unitarios y la coincidencia de los ambi-
tos de organizacion de unos y otros, solo en casos "excep-
cionales" o si la designacion de aquellos primeros se reali-
za en una secuencia temporal distante de la eleccion de
estos segundos, puede "tener sentido un nuevo cémputo de
la plantilla . La inutilidad de estas prescripciones no re-
sulta, sin embargo, tan evidente como pudiera pensarse en
una primera interpretacion.

Lo primero que conviene sefialar es que nos encon-
tramos ante unas reglas que tienen, desde el punto de vista
de su estructura logico-formal, una doble y bien definida
naturaleza que se oculta en razon de su ubicacion sistema-
tica. Se trata, primeramente, de reglas con una vocacion de
ordenacion permanente, enderezadas a facilitar, cada vez y
cuantas veces tenga lugar la designacion de delegados de
prevencion, el calculo del censo de trabajadores. Pero
ademas de esta primera naturaleza, que comparte con las
restantes previsiones de su entorno, el art. 35.3 establece
unas reglas de caracter provisional (regla una tantum),
entendiendo por tales aquellas que regulan de forma pasa-
jera situaciones juridicas nuevas con el4é)bj etivo de facilitar
la aplicacion definitiva de la nueva ley . Las disposiciones
del art. 35.3 no pueden reputarse superfluas, sea cual fuere
la perspectiva de analisis que se acometa.

En cuanto normas provisionales (que no transitorias),
las reglas del art. 35.3 de la LPRL han de ser utilizadas
obligadamente, al menos, la primera vez que, en cualquier
empresa del territorio nacional, se proceda a la designacion
de los delegados de prevencion con arreglo a las previsio-
nes que la propia ley instituye. Para calcular el nimero de

45 .
Cfr. GONZALEZ ORTEGA - APARICIO TOVAR, "Comentarios a la
ley...", cit. pag. 224.

6
Vid. VIVER PI-SUNYER, C., "Disposiciones transitorias", en
AA.VV., "La calidad de las leyes" Vitoria (Ed. Parlamento Vasco) 1989,
pags. 256 y ss.
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representantes con funciones especificas, no valdra por
tanto en esa ocasion remitirse al censo elaborado con oca-
sion de la celebracion de las elecciones a representantes
unitarios; sera preciso actualizarlo conforme a lo que prevé
el art. 35.3, teniendo en cuenta las oscilaciones a la baja o
al alza que hubieron podido producirse.

Pero tampoco atendiendo a su naturaleza mas comiin
u ordinaria, puede afirmarse con rotundidad que la aplica-
cion del art. 35.3 resulta excepcional. Cierto es que, una
vez designados los primeros delegados de prevencion, lo
normal serd que los posteriores nombramientos coincidan
cronologicamente con la eleccion de representantes unita-
rios, por lo que el censo preparado para éstos puede valer
para aquellos otros. Pero ésta situacion de normalidad
solamente es predicable en aquellos casos en los que el
modelo legal de representante con funciones especificas no
haya sido modificado por la negociacion colectiva. Y esta
no so6lo ha sido habilitada para alterar el cuerpo de electo-
res y elegibles de los delegados de prevencion. También lo
estd, como mas adelante ha de razonarse, para crear otros
nuevos desvinculados de las estructuras de representacion
general tanto desde una perspectiva organica como, y es lo
que aqui interesa destacar, desde sus respectivos ritmos de
eleccion y mandato. En tales supuestos de falta de coinci-
dencia temporal de las elecciones a representantes comunes
y especificos, el art. 35.3 de la LPRL se convierte en regla
de aplicacion ordinaria. Lejos de resultar inutiles, estas
previsiones legislativas tienen el resuelto propodsito de
cubrir todas las posibles hipétesis (la legal, pero también
las convencionales), que no hubieran sido posibles de aten-
der, mas que con el recurso a la analogia, por el art. 72.2
ET. E indican claramente que el momento habil para com-
putar los trabajadores temporales - cuya movilidad es ocio-
so recordar, sobre todo en empresas con ciclos de actividad
muy acusados - a los efectos de fijar la dimension de la
empresa es, en cualquier circunstancia, la eleccion de los
representantes con funciones especificas.

Cuestion distinta es que a las reglas del art. 35.3 de la
LPRL le puedan resultar aplicables, no por via de la analo-
gia sino mediante interpretaciones analdgicas (argumenta-
ciones del tipo asimile), los criter‘i‘os hermeneiticos elabo-
rados a propésito del art. 72.2 ET . En todo caso, la simi-
litud de los contenidos de ambos preceptos no puede ni
debe hacer olvidar el ambito de imputacion normativa
auténomo y propio de cada uno de estos preceptos.

47 , ,
Por todos, vid. RODRIGUEZ RAMOS, M.J. - PEREZ BORREGO, G.,

"Procedimiento de elecciones a representantes de trabajadores y funciona-
rios", Pamplona (Ed. Aranzadi) 1995, pp. 266 Y ss.
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Cuestion estrechamente relacionada con las que ahora
son objeto de consideracion es la relativa a determinar la
duracion del mandato del representante con funciones
especificas, extremo éste sobre el que la LPRL mantiene
un acertado silencio. En aquellos casos en los que la figura
del delegado de prevencion responde al patron legal (de-
signacién por y entre los representantes unitarios, en el
ambito de organizacion de éstos), va de suyo que su man-
dato, carente de autonomia propia y diferenciada, sigue las
vicisitudes del de origen. Este criterio no resultara aplica-
ble, sin embargo, en todas aquellas hipotesis en las que el
convenio colectivo, haciendo uso de las facultades que le
confiere el art. 35.4, haya procedido bien a modificar el
cuerpo de electores o de elegibles (o de ambos simulta-
neamente) de los delegados de prevencion bien a constituir
estructuras de representacion especificas, des vinculadas
organicamente de las comunes. El convenio colectivo ha-
bra de contener, entonces, clausulas reguladoras sobre la
duracion del mandato.

La LPRL no contiene previsiones relativas al funcio-
namiento de los delegados de prevencion. Pese al silencio
legal, no parece discutible el caracter unipersonal de éste
organo de participacion. La denominacion elegida asi lo
sugiere. Como tampoco resulta discutible que sus funcio-
nes y facultades se ejercen mancomunadamente. Los dele-
gados de prevencion actuan de comun acuerdo, bien que ha
de reputarse4gdmisible la decision por mayoria, en caso de
discrepancia .

b'. El papel de la negociacion colectiva

14. Ya se ha hecho notar en reiteradas ocasiones que
la LPRL, al regular la figura del representante con funcio-
nes especificas, se aparta de la genérica funcion asignada a
las normas estatales en materia de seguridad y salud labo-
rales. En concreto y por lo pronto, el criterio de designa-
cion del delegado de prevencion legalmente disefiado
constituye una norma dispositiva para la negociacion co-
lectiva. Dispone, en efecto, el parr. 10 del art. 35.4 del
texto legal que "en los convenios colectivos podran esta-
blecerse otros sistemas de designacion de los Delegados de
Prevencion, siempre que se garantice que la facultad de
designacion corresponde a los representantes del personal o
a los trabajadores".

El precepto transcrito contiene una clara habilitacion
al convenio colectivo para modificar el régimen de elec-
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La decisién mayoritaria la exige la LPRL en alguna ocasioén, como por

ejemplo para la paralizacion de las actividades de los trabajadores ex-
puestos a riesgos graves e inminentes (art. 21.3).



cion de los representantes con funciones especificas en
materia de prevencion de riesgos laborales, modificacion
ésta que puede alterar la integridad de los elementos cons-
titutivos de la regla general de origen legal dentro del res-
peto, no obstante, de unas garantias. que han de estimarse
de orden publico. Por lo pronto, puede cambiar el cuerpo
de electores, atribuyendo la eleccion a los trabajadores
mayores de dieciséis aflos mediante un sistema de sufragio
personal, directo, libre y secreto, limitadamente a quien%
tengan la antigiiedad de, al menos, un mes en la empresa
o incondicionadamente a todos. Mas dudoso resultar deci-
dir si el convenio puede establecer formulas de designacion
conjunta entre representantes del personal y los propios
trabajadores (por ejemplo, eleccion por los trabajadores de
entre una lista elaborada por los representantes) o, incluso,
de repart. entre ambos (por ejemplo, asignando a cada
colectivo la eleccion por mitades o por otra proporcion del
total de delegados de prevencion). El empleo por el art.
35.4 de la particula disyuntiva "o", en lugar de la copulati-
va"y", es un argumento que milita en contra de esta posi-
bilidad. Pero cabe entender, y me parece la interpretacion
mas plausible, que aquella particula, en la economia inter-
na del precepto, no introduce una regla de disyuncion entre
la eleccion por representantes o por trabajadores sino que
su finalidad es externa; esto es, persigue definir los limites
de la habilitacion modificativa conferida al convenio.

El art. 35.4 no s6lo autoriza a la negociacion colectiva
a cambiar el cuerpo de electores; también faculta para
alterar el otro elemento del sistema de designacion que el
art. 35.2 enuncia: el cuerpo de elegibles, sin que, en tal
caso, la norma legal incorpore a su articulado restricciones.
Delegado de prevencion podra ser un trabajador no repre-
sentante o un representante no unitario. Por el aparente-
mente modesto procedimiento de modificar el sistema de
designacion de los delegados de prevencion, la negociacion
colectiva dispone de un ancho campo para proceder a la
constitucion de representantes en materia de prevencion de
riesgos profesionales cuyo perfil de especializacion sobre-
pase el ambito estrictamente funcional, alcanzando a la
vertiente organica. En semejante hipotesis, dichos repre-
sentantes tendran la condicion de delegados de prevencion
en plenitud de efectos; esto es, ejerceran, ostentaran y
disfrutaran, como minimo, las competencias, funciones y
garantias legalmente establecidas.

15. Con mucho mayor calado, el parr. 2° del mencio-
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Por convenio colectivo creo que no se podrian introducir mayores

plazos de antigiiedad que los previstos para los representantes unitarios ex
art. 69.2 ET.

nado pasaje legal lleva a cabo una completa dispositiviza-
cion del régimen de ordenacion de éste representante, ha-
bilitando a ciertos instrumentos contractuales a constituir
organos de participacion a los que pueden encomendarseles
las "competencias" que la ley reconoce en favor de las
instancias representativas que instituye. Muchos y variados
son los problemas que plantea esta autorizacion legal. Al
estudio de los principales se dedican las observaciones que
siguen.

Por lo pronto, la habilitacion parece conferirse a dos
diferentes instrumentos contractuales: a "la negociacion
colectiva", de un lado, y "a los acuerdos a que se refiere el
articulo 83, apartado 3, del Estatuto de los Trabajadores",
de otro. Asi parece sugerirlo el empleo de la particula "o",
interpuesta entre aquella y estos. La formulacioén técnica
elegida no ha podido ser, sin embargo, mas defectuosa, ya
que enuncia dos instituciones que no se encuentran en
posicion disyuntiva: los acuerdos ex art. 83.3 ET no son
algo distinto, y menos opuesto, a la negociacion colectiva,
pues de ella nacen. De seguro, el propodsito de la ley ha
sido abrir la modificacion del régimen legal del delegado
de prevencion al par convenio colectivo/ acuerdo colectivo
concertado en el marco del art. 83.3 ET; Y de hacerlo en
régimen de paridad. Pero por encima de las facultades que
ha de reconocerse a uno y otro instrumento contractual
para apartarse de la disciplina instituida por la ley, la ex-
presa invocacion por el parr. 2° de los acuerdos colectivos
- que, asomi juicio, tiene un caracter declarativo y no cons-
titutivo  -insinta, mas que formula, un doble principio,
con el que no se persigue imponer restricciones a la auto-
nomia colectiva sino ofrecerle pistas o criterios de orienta-
cioén no normativizados.

El primero es la preferencia por la propia figura de los
acuerdos, a la que probablemente se la contempla, en aten-
cion a los requisitos de legitimacion requeridos por el ET,
como el medio negocial mas apto para organizar férmulas
de participacion de los trabajadores en materia de preven-
cion de riesgos laborales distintas a las establecidas en la
ley. El segundo principio afecta a la distribucion de com-
petencias entre niveles contractuales. La limitada referen-
cia que hace el parr. 10a los convenios colectivos, silencia-
do la alusion a los acuerdos, asi como la pedagdgica con-
crecion que el parr. 2° hace de las facultades modificativas
que se atribuyen a convenios y acuerdos son datos que,
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En razén de que la diferencia entre convenio y acuerdo no es, en nues-

tro ordenamiento, sustantiva sino de contenidos. Asi he tenido oportuni-
dad de razonado mas ampliamente en el "Preambulo” a los "Comentarios
al Convenio General de la Construccion", Madrid (Fundacion Anastasio
de Gracia) 1993, pags. 17 y ss.
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interpretados sistematicamente, quieren dibujar, sin termi-
nar de hacerlo, formulas de repart. funcional entre niveles
de negociacion en los espacios dispositivizados por la ley.
Mientras que la modificacion de los modos de designacion
de los delegados de prevencion parece labor mas apropiada
de niveles descentralizados (empresa o sector territorial
provincial), la alteracion de los elementos mas estructura-
les del modelo legal es tarea mas apta para los niveles
centralizados (acuerdos o convenios estatales o de Comu-
nidad Auténoma).

Enormemente amplio es el contenido de la habilita-
cion, que ya no se limita, como hace el enunciado normati-
vo del parr. 1°, a un aspecto parcial de la regulacion heterd-
noma de los representantes con funciones especificas en
materia de prevencion de riesgos laborales; antes al contra-
rio, alcanza a la regulacion en su conjunto, incluidos los
elementos estructurales o definidores del modelo legal, a
los que ya nos hemos referido. Con una mera finalidad
orientativa, la ley ha procedido a especificar que los 6rga-
nos de representacion en materia preventiva creados por la
negociacion colectiva podran asumir, en los términos que
se pacten, "competencias generales respecto del conjunto
de los centros de trabajo incluidos en el ambito de aplica-
cion del convenio o del acuerdo, en orden a fomentar el
mejor cumplimiento en los mismos de la normativa sobre
prevencion de riesgos laborales". Como ya ha sido adverti-
do por los primeros comentaristas de la ley, con semejante
concrecion la ley estd expresamente reconociendo la posi-
bilidad de constituir estructuras de representacion de ca-
racter supraempresarial con las que poder cubrir la au-
sencia de representantes con funciones especificas en las
empresas de pequefias dimensiones (de censo inferior a
seis). A la negociacion colectiva se la habilita, en suma,
para romper las propias barreras del derecho a la participa-
cion establecidas por la ley mediante la creacion de figuras
al estilo de los delegados territoriales de prevencion.

Dos ultimas cuestiones quedan atn por despejar. La
primera es la relativa a discernir si los 6rganos de repre-
sentacion en materia de seguridad y salud laboral de ex-
traccién convencional se encuentran o no equiparados a
todos los efectos, desde la propia LPRL, a los delegados de
prevencion constituidos con arreglo al modelo legal. En
una primera impresion y a tenor de la diccion del parr. 2°
del art. 35.4, pudiera acaso entenderse que dicha equipara-
cion tiene un caracter limitado a las "competencias", esti-
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Vid. SALA FRANCO - ARNAU NAVARRO, "Comentarios a la ley..
", cit. pg. 142 Y GONZALEZ ORTEGA - APARICIO TOVAR, "Co-
mentarios a la ley.. ", cit. pag. 227.
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mando estrictamente como tales las que la propia LPRL
enuncia en el art. 36.1. Sin perjuicio de lo que se dira de
inmediato, no me parece ésta la interpretacion dotada de
mayor consistencia juridica. Las competencias, facultades
y garantias legalmente previstas se atribuyen genérica-
mente y sin distincion alguna a los delegados de preven-
cion (arts. 36.1,36.2 y 37) y ésta condicion la ostentan, de
manera indiferenciada en atencion a su fuente constitutiva,
tanto los organos ad hoc que hubieren podido implantarse
por la negociacion colectiva como los representantes unita-
rios con funciones especificas en meteria de prevencion de
riesgos. La excepcion a esta regla general se establece
respecto de los organos a los que un convenio o acuerdo
colectivo les haya asignado "competencias generales" en el
ambito supraempresarial. En tal caso, las funciones, los
poderes y las garantias seran las previstas en la norma
colectiva; todas ellas se ejerceran y disfrutaran "en los
términos y conforme a las modalidades que se acuerden".

Mayores dificultades - y se trata de la segunda de las
cuestiones a examen - comporta el decidir si la regulacion
convencional sobre delegados de prevencion que altera el
modelo legal tiene o no la naturaleza de "bases minimas de
seguridad e higiene" a los efectos de lo prevenido en el
parr. 3° del art. 84 ET. Atn cuando como ya se ha hecho
notar la LPRL no ofrece pauta alguna para descifrar tan
enigmatica expresion, me inclino por una respuesta negati-
va salvo, acaso, en las hipdtesis en las que el convenio o el
acuerdo colectivo hubieron decidido atribuir al 6rgano de
representacion creado unas competencias generales que
sobrepasan el ambito supraempresarial. La ordenacion
llevada a cabo por el convenio o acuerdo anterior superior
cumple aqui las condiciones materiales que pueden justifi-
car la moderacién al principio general de descentralizacion
contractual.

16. Hasta el presente se ha venido reflexionando sobre
la incidencia de la negociacion colectiva en el modelo legal
de delegados de prevencion. Ahora conviene reflexionar
sobre los efectos de la LPRL sobre los 6rganos de repre-
sentacion en materia de prevencion de riesgos laborales
introducidos por los convenios colectivos que estuvieren
vigentes en la fecha de su entrada en vigor.

El problema apenas apuntado, de caracter tipicamente
intertemporal, viene resuelto por la Disp. Transitoria 12.2
de la ley 31/1995, que ha optado por una soluciéon que ha
de calificarse como equilibrada respecto de los intereses en
presencia: de un lado, el respeto a la autonomia negocial;
de otro, la afirmacion del caracter minimo de las compe-
tencias, funciones y garantias que la propia ley confiere a
los delegados de prevencion. El resultado de la conjunta



valoracion de estos intereses no puede haber sido mas
acertado. La regla general es la del mantenimiento de los
organos de representacion de origen convencional, siempre
que sus competencias, funciones y garantias respeten el
contenido minimo establecido en los arts. 36 y 37 de la ley,
y a los que luego nos hemos de referir. No obstante ello, se
confiere a los representantes unitarios la facultad de supri-
midos y configurar otros nuevos con arreglo al sistema
legal.

b. Competencias y facultades

17. En otro lugar del presente estudio, ya se ha hecho
notar que el principio de especializacion funcional, que
actia como eje de la politica legislativa que informa el
derecho de participacion de los trabajadores en materia de
prevencion de riesgos laborales, no se ha llevado por la
LPRL hasta sus ultimas consecuencias. En nuestro orde-
namiento juridico, tanto los representantes comunes como
los representantes con funciones especificas tienen atribui-
das funciones en el campo de la seguridad y salud labora-
les. Sin embargo y como también se ha hecho notar, las
actuaciones de unos y otros responden mas a un principio
de division funcional que de concurrencia funcional.

Atlin cuando la LPRL no termina de dibujar con niti-
dez las relaciones entre ambos Organos de representacion,
si ofrece suficientes pistas para intentar una reconstruccion
teorica de las bases sobre las que se asienta el enunciado
principio de division funcional.

Por lo pronto, se aprecia un designio del legislador de
mantener a los delegados de prevencion al abrigo de posi-
ciones de conflicto o, lo que es igual, una voluntad de
ubicados en zonas mas propias de la colaboracion que de la
confrontacion con el empresario. De ahi, que las funciones
mas propiamente reivindicativas en asuntos de prevencion
de riesgos, como son la negociacion colectiva y el ejercicio
de quejas y acciones, se mantengan como privativas de los
representantes comunes, asignandose a los representantes
especificos aquellas otras funciones de naturaleza coopera-
tiva.

Pero en segundo lugar y como claro reflejo del prop6-
sito legislativo de no alterar el statu quo entre las repre-
sentaciones comunes unitarias y las sindicales, las funcio-
nes cooperativas reconocidas a los delegados de preven-
cion son solo las nuevas que la propia LPRL instituye y no
las que otras normas hubieran podido conferir a aquellas
representaciones comunes. Dicho en otras palabras, la ley
31/1995 no ha operado una subrogacion o transferencia de
anteriores competencias y funciones estrictamente partici-

pativas en favor de los delegados de prevencion.

Este principio de division funcional tampoco se ha
llevado a sus ultimas consecuencias, pues en ocasiones se
confiere una misma competencia a los representantes tanto
comunes como especificos, que entran asi en situacion de
concurrencia. Con todo, dicha situacién no tiene idéntica
significacion en todas las hipdtesis que cabe imaginar: es
mas aparente que real cuando en una misma persona coin-
ciden ambas representaciones (modelo legal) y, por el
contrario, es mas efectiva que ficticia en aquellos supuestos
de desvinculacion del 6rgano de participacion con funcio-
nes especificas de las estructuras representativas de carac-
ter unitario (modelo convencional). Como de inmediato se
dira, éste régimen concurrencial se produce en relacion con
la funcion relativa a la vigilancia y control sobre el cum-
plimiento de la normativa en materia de prevencion de
riesgos laborales. Por este lado, el citado principio de divi-
sion funcional, al estilo del de especializacion, termina
actuando mas como una tendencia que como una regla
rigidamente normativizada.

18. Apartandose del esquema unitario formulado en el
art. 64 ET, el art. 36 de la LPRL adopta una estructura
dual, diferenciando entre "competencias" y "facultades".
Aquellas delimitan el marco funcional de actuacion de los
delegados de prevencion; éstas segundas, de natutaleza
instrumental, definen los poderes que se ponen a disposi-
cion de los delegados para el ejercicio de sus funciones. En
todo caso, el cuadro legal de competencias y facultades
tiene caracter minim(s)i mejorable pro futuro través de la
negociacion colectiva

El listado de competencias viene enunciado, como
probablemente no podia ser de otro modo, en términos de
amplitud. y también refleja la ya comentada voluntad del
legislador de configurar el derecho de participacion como
un instrumento de cooperacion al servicio de la proteccion
de la seguridad y salud de los trabajadores en el ambito de
la empresa. A esta orientacion responden las competencias
consistentes en "colaborar con la direccion de la empresa
en la mejora de la accion preventiva" (36.1.a.), "promover
y fomentar la cooperacion de los trabajadores en la ejecu-
cion de la normativa sobre prevencion de riesgos laborales"
(art. 36.1.b.) y "ser consultados por el empresario, con
caracter previo a su ejecucion, acerca de las decisiones a
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Pro pasado, la Disposicion Transitoria 12.1 LPRL sefiala que las

competencias, facultades y garantias de los delegados de prevencion
recogidas en sus arts. 36 y 37 "se entenderan sin perjuicio del respeto a las
condiciones mas favorables para el ejercicio de los derechos de informa-
cioén, consulta y participacion" previstas en los convenios colectivos
"vigentes en la fecha de su entrada en vigor".
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que se refiere el articulo 33" de la propia LPRL (art.
36.1.c).

En el borde o, incluso, extramuros de las funciones
mas propiamente participativas, se ubica la competencia
consistente en "ejercer una labor de vigilancia y control
sobre el cumplimiento de la normativa de prevencion de
riesgos laborales" (art. 36.1.d.). Dos importantes precisio-
nes han de realizarse en relacion con dicha competencia.
Por lo pronto, la misma, como ya se ha anticipado, quicbra
o modera el principio de division funcional que regula las
relaciones entre representantes unitarios y especificos en
materia de seguridad y salud laboral, pues reitera, bien que
concretando, la que con cardcter omnicomprensivo atribu-
ye el art. 64.9.a. ET a los comités de empresa y delegados
de personal. Por otra parte, por "normativa de prevencion
de riesgos laborales" ha de entenderse, conforme dispone
el art. 12 de la LPRL, la constituida no soélo por la propia
ley y sus normas de desarrollo o complementarias sino,
mas ampliamente, por "cuantas otras normas, legales o
convencionales, contengan prescripciones relativas a la
adopcion de medidas preventivas en el ambito laboral o
susceptibles de producirlas en dicho &mbito". Por lo demas,
en la expresion "normas legales" han de incluirse tanto las
de derecho interno como las de derecho comunitario, de
directa aplicacion.

Las competencias que se acaban de mencionar forman
el capitulo de funciones comunes y minimas atribuidas a
todos los delegados de prevencion. A ellas han de afiadirse,
en las empresas que no cuenten con Comité de Seguridad y
Salud, por no alcanzar el nimero minimo de trabajadores,
las que legalmente se reconocen a éste otro drgano de par-
ticipacion colegiada y paritario. En tales hipotesis, los
mencionados delegados actian como Unico cauce a través
del cual se canaliza el derecho de los trabajadores a parti-
cipar en la empresa en los asuntos relativos a la prevencion
de riesgos laborales (art. 34.1) y, por consiguiente, acu-
mulan la totalidad de las funciones en esta materia.

19. A diferencia de la genericidad con la que la LPRL
menciona las competencias de los delegados de preven-
cion, las facultades o poderes de que éstos disponen para el
desempefio de sus funciones se enuncian por el art. 36.2
con un notable grado de concrecion. Pese a que éste pre-
cepto contiene el nicleo duro de los derechos atribuidos a
los representantes especificos, la relacion no es exhaustiva.
A las facultades alli mencionadas, han de adicionarse las
que se recogen en otros pasajes legales.

No obstante su variedad, el conjunto de derechos, en-
tendiendo por tales los sistematicos y los extrasistematicos,
puede ser agrupado a efectos de claridad expositiva en
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cuatro grandes apartados: informativos; de propuesta; de
comunicacion y actuacion y de decision.

a) Forman parte del primer grupo, las facultades con-
tenidas en los apars. b), ¢) y d) del art. 36.2 LPRL. Por lo
pronto, los delegados de prevencion tienen derecho a acce-
der "a la informacion y documentacion relativa a las condi-
ciones de trabajo que sean necesarias para el ejercicio de
sus funciones" (apar. b.). La norma alude expresamente a
la informacion a la que se refiere el art. 18, que ya ha sido
objeto de estudio, y a la documentacion descrita en el art.
23. Pero el contenido de este derecho no se circunscribe a
una y otra, comprendiendo cuantos hechos y noticias y
cuantos documentos afecten a las materias de seguridad y
salud en el trabajo, siempre que concurra un doble requi-
sito, que definen los limites materiales del ejercicio de la
facultad misma. El primero, de caracter interno, consiste en
que el acceso a la informacién y documentacion resulte
obligado para poder ejercer la funcion consultiva, la tarea
de control de las normas de prevencion o, mas en general,
cualquiera de las competencias propias de los representan-
tes especificos. El segundo, de caracter externo, deja ex-
tramuros de éste derecho los datos relativos a "la vigilancia
de la salud de los trabajadores", de acceso reservado al
personal médico y a las autoridades sanitarias y en relacion
a los cuales la informacién que pueden obtener tanto el
empresario como los representantes se cifie a las conclu-
siones que se deriven respecto de "la aptitud de trabajador
para el desempefio del puesto de trabajo" (art. 22.4). Este
limite, en realidad, constituye una garantia del derecho a la
intimidad del trabajador.

En este mismo grupo de facultades, entra el derecho
que asiste a los delegados de prevencion a ser informados
"por el empresario sobre los dafios producidos en la salud
de los trabajadores una vez que aquél hubiere tenido cono-
cimiento de ellos" (apar. c). Por dafio ha de entenderse, tal
y como prescribe el art. 4.3° LPRL, toda enfermedad, pa-
tologia o lesion, sufrida con motivo u ocasion del trabajo.
Por consiguiente, la informacion no sélo obliga al empresa-
rio a comunicar la produccion de un accidente laboral sino,
ademas, la manifestacion de una enfermedad profesional,
comunicacion ésta, de otro lado, que ha de ser suministrada
tan pronto como llegue a conocimiento del empresario. La
inmediatez en facilitar la informacién se erige en elemento
esencial para enjuiciar el cumplimiento del deber de infor-
mar; maxime si se tiene en cuenta que dicha informacion
puede resultar instrumental para el eficaz ejercicio de las
funciones encomendadas, tales como la vigilancia de la
normativa en materia de prevencion de riesgos o la con-
sulta sobre la organizacion de las actividades de proteccion
de la salud. De ahi, 'la facultad atribuida al representante de



presentarse, atin fuera de su jornada laboral, "en el lugar de
los hechos para conocer las circunstancias de los mismos".

El capitulo de derechos informativos alcanza, final-
mente, a los datos obtenidos por el empresario procedentes,
de un lado, "de las personas u d6rganos encargados de las
actividades de proteccion y prevencion en la empresa";
esto es, de los servicios de prevencion, al margen de su
naturaleza interna o externa. De otro, "de los organismos
competentes para la seguridad y la salud de los trabajado-
res" (apar. d), con independencia de la que pueden haber
allegado directamente los representantes especificos de la
Inspeccion de Trabajo en virtud de lo prevenido en el art.
40.3 de la propia ley 31/1995.

En la segunda categoria de facultades, cabe agrupar
aquellas que confieren a los delegados de prevencion un
derecho de propuesta dirigido, primeramente, al empresa-
rio o al Comité de Seguridad y Salud a fin de que por aquél
se adopten y por éste otro se discutan las medidas de ca-
racter preventivo" y para la mejora de los niveles de pro-
teccion de la seguridad y salud de los trabajadores" (apar.
f). Pero el derecho de propuesta también puede tener como
destinatario a los representantes unitarios con vistas a que
por éstos se acuerde, conforme a lo prevenido en el art.
21.3, la paralizacion de las actividades de los trabajadores
afectados por un riesgo grave ¢ inminente (apar. g).

¢) Dos son los derechos que entran en el capitulo de lo
que se ha denominado facultades de comunicacién y actua-
cion. El primero se sustancia en el poder de acompafiar a
los técnicos encargados de efectuar las evaluaciones de
caracter preventivo del medio ambiente del trabajo asi
como a la Inspectores de Trabajo y Seguridad Social en las
visitas que éstos realicen al centro de trabajo, a los que
pueden formular las observaciones que estimen pertinentes
(apar. a). Es éste un derecho que no puede ser desconocido
por el empresario, pero que, en relacion con las actuaciones
inspectoras, puede ser moderado por éstos funcionarios
cuando, a su juicio, la comunicacion con los representantes
pudiera perjudicar "el éxito de sus funciones" (art. 40.21,
in fine). El segundo de los derechos, de contenido clara-
mente instrumental para el ejercicio de las labores de vigi-
lancia del cumplimiento de la normativa en materia de
prevencion y de control del estado de las condiciones de
trabajo, consiste en realizar visitas a los lugares de trabajo,
accediendo a "cualquier zona de los mismos" y comuni-
candose con los trabajadores "durante la jornada, de mane-
ra que no se altere el normal desarrollo del proceso pro-
ductivo" (apar. e).

d) Por ultimo, los delegados de prevencion estan fa-
cultados para acordar la paralizacion de las actividades de

los. trabajadores expuestos aun riesgo grave e inminente
siempre que "no resulte posible reunir con la urgencia
requerida al organo de representacion del personal" (parr.
2°, art.21.3). Se trata de una facultad excepcional, cuya
adopcion ha de tomarse, ademésg por decision mayoritaria
de los delegados de prevencion”

c. Garantias y deberes

20. Uno de los aspectos mas relevantes de cuantos
afectan al ejercicio de lo que, en términos deliberadamente
amplios, cabe denominar como funciones de participacion
y representacion en la empresa es el relativo a la proteccion
de quienes las desempefian: esto es, la tutela establecida a
fin de posibilitar de manera efectiva y real el desarrollo de
dichas funciones. A ello es a lo que la LPRL, siguiendo la
ya acufiada féormula de sintesis del ET y en ejecucion de lo
prevenido en el art. 11.5 de la Directiva Marco, se refiere
bajo la rubrica de "garantias".

El principio general del que parte la ley 31/1995 tiene,
al menos en su apariencia, una factura juridica impecable.
"En su condicion de representantes de los trabajadores", a
los delegados de prevencion les resulta de aplicacion el
conjunto de garantias contenidas en el art. 68 ET, recono-
cidas directamente en favor de los representantes unitarios
y per ;;elationem a los delegados sindicales (art. 10.3
LOLS) . A estas alturas de nuestro estudio, resulta ocioso
sefialar, sin embargo, que éste precepto no opera o, mejor
todavia, no siempre opera una equiparacion de garantias
entre delegados de prevencion y representantes comunes.
No ocurre ello, desde luego, en lo que hemos venido en
denominar el modelo legal de delegado de prevencion. En
ésta hipotesis, el representante con funciones especificas ya
es titular, a todos los efectos, de las garantias del art. 68
ET, pues a la condicion de delegado de prevencion antece-
de y se superpone la de miembro del comité de empresa o
delegado de personal. O enunciada la idea desde otra pers-
pectiva, la comentada equiparacion tan sdlo produce efica-
cia constitutiva en aquellos supuestos en los que la nego-
ciacion colectiva, haciendo uso de las facultades dispositi-
vas que le confiere la ley, haya procedido a desvincular
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En las empresas en las que hay solo 2 delegados de prevencion, el

acuerdo ha de adoptarse, en realidad, por unanimidad.
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Atln cuando el art. 37.1 se remita, al enunciar las garantias de los

delegados de prevencion, al art. 68 ET, no me parece dudoso que los
representantes con funciones especificas también disfrutan de aquellas
otras garantias que el ET recoge extramuros de ese precepto, como por
ejemplo la contenida en el art. 40.5 relativa a la prioridad de permanencia
en los casos de movilidad geografica.
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ambas representaciones. En el bien entendido que la equi-
paracion, entonces, se produce por mandato legal. Sea cual
fuere la fuente de constitucion del delegado de prevencion,
el art. 37 tiene el caracter de norma de derecho necesario
relativo.

No son éstos momento ni lugar adecuados para entrar
a analizar, ni tan siquiera superficialmente, el contenido de
todas y cada una de las garantias de los representantes del
personal que consagra el art. 68 ET. ss A los limitados
efectos que aqui interesa, bastara con detenerse en las pres-
cripciones que la LPRL enuncia sobre el disfrute de la
concreta garantia consistente en el crédito horario por parte
de los delegados de prevencion en quienes coincida la
cualidad de representante unitario. En éstas hipotesis, la
regla general es la no duplicacion del crédito horario. Tal
es el terminante sentido del parr. 2° del art. 37.1, que im-
puta "el tiempo utilizado por los Delegados de Prevencion
para el desempefio” de sus funciones especificas al crédito
horario que les corresponde en virtud del mandato repre-
sentativo antecedente.

Esta solucién, cuya logica interna responde a un crite-
rio de economia en el uso del crédito horario, suscita dudas
de ajuste con respecto a las previsiones de la Directiva
Marco, cuyo art. 11.5 parece formular un mandato de apli-
cacion directa . Pero alin cuando fuera distinta la inter-
pretacion de la norma comunitaria, el criterio legal no
favorece o promueve o puede no favorecer o promover,
sobre todo en empresas de grandes dimensiones o cuyas
actividades, procesos, operaciones, equipos o productos
sean "potencialmente peligrosos" en el sentido que a ésta
expresion da el art. 4.5°, el deseable equilibrio en la dedi-
cacion del delegado de prevencion entre sus funciones
especificas en materia de seguridad y salud de los trabaja-
dores y sus funciones de representacion general.

La regla que se viene de comentar tiene un caracter
general que la LPRL modera o cede en una serie de casos,
en los que el tiempo dedicado a prevencion de riesgos no
es imputable al crédito horario. Tales supuestos correspon-
den al tiempo dedicado a: las reuniones del Comité de
Seguridad y Salud (art. 37.1); a cualesquiera otras reunio-
nes convocadas por el empresario y que tengan relacion
con la seguridad y salud de los trabajadores (art. 37.1);
formacion (art. 37.2); a presentarse en los lugares donde se
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han producido dafos a la salud de los trabajadores (art.
37.1, en conexién con el art. 36.2.¢c) y a acompaiiar a los
especialistas en evaluaciones del medio ambiente de tra-
bajo y a los Inspectores de Trabajo en sus visitas y verifi-
caciones para comprobar el cumplimiento de la normativa
sobre prevencion (art. 37.2 en conexion con el art. 36.2.a.).

21. Al margen del cuadro de garantias que al delegado
de prevencion se le reconoce por su condicion de repre-
sentante, la LPRL incluye, en el precepto dedicado a regu-
lar este aspecto, una garantia adicional y autéonoma, direc-
tamente vinculada con las funciones especificas y que se
justifica en razén de la complejidad técnica de los asuntos
relativos a la seguridad y salud de los trabajadores. Se trata
de lo que la Directiva Marco denomina "derecho a una
formacion adecuada” (art. 12.3) y cuyo régimen juridico se
contiene en el art. 37.2 de la ley de transposicion.

Por lo pronto, sujeto obligado a proporcionar la for-
macion a los delegados de prevencion es el empresario,
bien mediante el sistema de concierto con organismos o
entidades especializadas bien por sus propios medios. La
formacion, que logicamente ha de versar sobre "la materia
preventiva", ha de ser la necesaria "para el ejercicio de sus
funciones". Las competencias se convierten, asi, en el
modulo de evaluacion del contenido de la formaciéon im-
partida, que ha de adaptarse, por otra parte, "a la evolucion
de los riesgos y a la aparicion de otros nuevos". Por este
lado, el legislador configura la formacion como un derecho
deber continuo, que no se satisface en un sélo acto sino
mediante una sucesion de actos. Asi lo indica de modo
rotundo la ley, cuando sefiala que la formacion habra de
repetirse "periddicamente, si fuera necesario". Y lo sera
cada vez y cuantas veces cambien las actividades, proce-
so0s, equipos o productos y se introduzcan nuevas tecnolo-
gias. Por lo demés y como ya se ha sefialado, el tiempo
dedicado a la formacion tiene la consideracion legal de
"tiempo de trabajo a todos los efectos", estando expresa-
mente vedada toda formula a través de la cual se desplace,
en todo o en parte, el coste formativo a la esfera del repre-
sentante.

22. La equiparacion que lleva a cabo la LPRL entre
representantes con funciones especificas y representantes
comunes no se detiene en el ambito de las garantias. El art.
37.3 de ese texto legal también la extiende al deber de
sigilo profesional que el art. 65.2 ET impone a los miem-
bros de los comités de empresa y delegados de personal
respecto de "las informaciones a que tuviesen acceso (los
delegados de prevencion) como consecuencia de su actua-
cion en la empresa".

Dada la amplitud de su formulacion, pudiera pensarse



en una primera impresion que la presente obligacion de
guardar secreto comprende todo el caudal informativo
conocido por los delegados de prevencion en asuntos rela-
tivos a la seguridad y salud laboral; esto es, el conjunto de
hechos, noticias o datos transmitidos u obtenidos de forma
oral o suministrados mediante cualquier tipo de soporte
documental en materia de prevencion de riesgos laborales
que afecte a la empresa. Semejante interpretacion, sin em-
bargo, ha de ser descartada de inmediato y, en su lugar, ha
de mantenerse otra, que no ha de ser calificada como mas
flexible sino, sencillamente, como mas adecuada o ajustada
a la naturaleza de los datos que los delegados de preven-
cion llegan a conocer en el ejercicio de sus funciones.

A la indiferenciada o indiscriminada inclusion de todo
tipo de informacion en el ambito del deber de sigilo se
opone, por lo pronto, el régimen de titularidad de los dere-
chos de informacion que la propia LPRL instituye. Como
ya se ha hecho notar en otro lugar del presente estudio, las
potestades informativas no pertenecen o, mejor ain, no
solo pertenecen a los delegados de prevencion; también
corresponden a los trabajadores.

Asi lo dispone terminantemente, para las informacio-
nes que menciona, el art. 18.1 del texto legal. Mas atn, éste
precepto, reiterando lo ya enunciado en el art. 14.1, no se
limita a configurar el derecho de informaciéon como un
derecho de titularidad individual al decir que "el empresa-
rio adoptara las medidas adecuadas para que los trabajado-
res reciban las informaciones necesarias en relacion con"
los aspectos que indica. Igualmente declara que, en las
empresas que cuenten con representantes, las anteriores
informaciones "se facilitaran por el empresario a los traba-
jadores a través de dichos representantes"; prevision nor-
mativa ésta que, constituye un expreso reconocimiento de
que los destinatarios ultimos de ese conjunto de datos si-
guen siendo los trabajadores individualmente considerados,
como no podia ser de otro modo pues el conocimiento de
tales datos sirve al cumplimiento, por parte del empresario,
de su deuda de proteccion. Desde el momento en que no
pertenece a la libertad de los representantes transmitir 0 no
a sus representados las informaciones recibidas por el em-
presario ex art. 18.1 LPRL, el deber de sigilo no puede
invocarse para moderar o restringir la comunicacion des-
cendente de este tipo de informaciones.

Por otra parte, al deber de sigilo sobre las informacio-
nes en materia de prevencion de riesgos laborales le resul-
tan aplicables, adicionalmente, los limites generales predi-
cables del deber de sigilo derivado del ejercicio de las
funciones representativas. Para que éste opere, es condi-
cién necesaria una declaracion de confidencialidad por

parte del empresario. Pero no basta con requerir del empre-
sario la confirmacion del caracter reservado de la informa-
cion suministrada; es preciso que se trate "de una informa-
cion objetivamente reservada", entendiendo por tal aquo.35171a
cuya divulgacion puede ocasionar dafios para la empresa

8. EL COMITE DE SEGURIDAD Y SALUD

23. Al igual que los representantes especificos, el
Comité de Seguridad y Salud (CSS) se configura como el
segundo organo a través del cual se "canaliza" el derecho
de los trabajadores a la participacion en los asuntos relati-
vos a la prevencion de riesgos laborales. La comiin perte-
nencia de unos y otros al area del derecho de participacion
constituye, de seguro, el mas importante de los elementos
que comparten ambas instancias representativas que se
diferencian, entre otros aspectos de tono menor, en su
estructura, composicion, competencias y funciones.

El art. 38.1 de la LPRL define al CSS como el "orga-
no paritario y colegiado de participacion destinado a la
consulta regular y periodica de las actuaciones de la em-
presa en materia de prevencion de riesgos". Pese a su ca-
racter descriptivo, es ésta una nocion que pretende conden-
sar, aun cuando no acierte en el empefio, los rasgos organi-
cos y funcionales del CSS, al que la Exposicion de Motivos
de la ley reconoce heredero de "la experiencia de actuacion
de una figura arraigada y tradicional de nuestro ordena-
miento laboral". Bajo la solemnidad de la formula emplea-
da, el legislador se esta refiriendo, con toda evidencia, al
viejo Comité de Seguridad e Higiene en el Trabajo creado
en 1944 y recogido luego por la parcialmente derogada
Ordenanza homénima.

El CSS no es un 6rgano de pura representacion de los
trabajadores; se trata, antes al contrario, de un organo de
estructura mixta, en el que toman asiento, como miembros
de pleno derecho, representantes de los trabajadores y del
empresario. Organo mixto, el Comité es ademas una insti-
tucion paritaria. Probablemente guiado por el designio de
realzar los rasgos cooperativos del derecho de participacion
que el CSS encarna, el legislador ha optado por dotar al
Comité de la manifestacion mas estricta y externa del pa-
ritarismo; esto es, la que alude a su vertiente organica y no
solamente decisional. E1 CSS es paritario no por cuanto el
voto de cada representacion tiene igual valor sino por estar
compuesto a partes iguales por representantes de los tra-
bajadores y del empresario. Asi lo dispone terminante-
mente el parr. 2° del art. 38.2 de la LPRL, del que se infie-
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re que el namero total de componentes del Comité depen-
derd del numero de delegados de prevencion, todos los
cuales tienen la condicion de miembros de pleno derecho.

Los delegados de prevencion y el empresario o sus re-
presentantes, en nimero igual al de aquellos, forman el
nucleo duro del CSS. Pero a sus reuniones pueden asistir,
con voz pero sin votos, otras personas. En primer lugar, los
Delegados Sindicales, cuya presencia en el Comité no
podia ser orillada en virtud de lo previsto en el art. 10.3.25
de la LOLS. En segundo lugar, los responsables técnicos
de la prevencion en la empresa, es decir, los miembros del
servicio interno de prevencion siempre y cuando no forma-
ran parte ya del Comité como miembros de pleno derecho
por su condicion de representantes del empresario o de
delegados de prevencion. Finalmente, también pueden
participar en las discusiones del Comité aquellos trabajado-
res de la empresa que cuenten con una especial cualifica-
cion o informacion respecto de las cuestiones que se deba-
tan asi como "técnicos en prevencion ajenos a la empresa"
si fuere solicitada su presencia por alguna de las represen-
taciones estables o permanentes del propio Comité.

En otro orden de consideraciones, la LPRL atribuye al
CSS la competencia de dictar su reglamento de funciona-
miento, limitandose a. sefialar la periodicidad trimestral de
sus reuniones, bien que condicionadamente a "que lo soli-
cite alguna de las representaciones en el mismo" (art. 38.3).
Nada dice la ley sobre el modo de adopcion de acuerdos,
aspecto éste que queda abierto a variadas hipotesis. Cabe,
primeramente, que el Comité tome sus decisiones por ma-
yoria de sus miembros; pero también cabe que la mayoria
se predique de los componentes de cada una de las repre-
sentaciones estables. En éste supuesto, el voto habra de ser
per capita, sin que, en modo alguno, puedan aplicarse
formulas de proporcionalidad en atencion a la corriente
sindical de cada delegado de prevencion que ostente, al
tiempo, la condicion de representante unitario. La naturale-
za participativa y de especializacion del CSS pugna con
ésta formula de ponderacion del voto del "banco" social.

24. Al estilo de lo que ocurre con los delegados de
prevencion, tampoco el derecho a la participacion a través
del CSS es un derecho abierto a los trabajadores de todas
las empresas sino limitado a ciertas de entre ellas. En con-
creto, el art. 38.2 ordena la constitucion de comités de esta
naturaleza "en todas las empresas o centros de trabajo con
mas de 50 trabajadores" .

El ambito de organizacion del CSS coincide, en virtud
de lo previsto en el precepto transcrito, con el propio de los
delegados de prevencion. Y ambos son plenamente coinci-
dentes, como no podia ser de otro modo a la vista de las
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opciones que han informado el modelo legal de participa-
cion, con la base de constitucion de los drganos de repre-
sentacion unitaria: la empresa o el centro de trabajo, caso
del comité de empresa, o varios centros de trabajo, caso del
comité de empresa conjunto. La alineacion organizativa del
CSS y del 6rgano colegiado de la representacion unitaria
llega a tal extremo que la LPRL contempla una figura
semejante a la del Comité Intercentros del art. 63.3 ET. En
este sentido, la ley establece que las empresas "que cuenten
con varios centros de trabajo dotados de Comité de Seguri-
dad y Salud podran acordar con sus trabajadores la crea-
cion de un Comité Intercentros, con las funciones que el
acuerdo le atribuya" (parr. 2°, art. 38.3).

De entre los numerosos interrogantes que plantea la
figura de éste Comité de segundo grado, la LPRL tan sélo
ha querido resolver uno muy concreto, cual es el relativo a
sus competencias: seran las que expresamente se acuerden.
Nada dice la norma acerca de su composicion o de su fun-
cionamiento; e, incluso, no se precisa si las funciones en-
comendadas han de tener - y tal parece la tesis mas plausi-
ble 0 no un - ambito que comprenda a toda la empresa.
Corresponde pues al acuerdo llenar de contenido sustantivo
y adjetivo al Comité Intercentros, sin que a mi juicio pueda
invocarse una mimética aplicacion de las reglas normativas
que rigen el otro Comité Intercentros o de los criterios de
interpretacion que se han elaborado al respecto. Asi y por
ilustrar la idea con un ejemplo, la prevision del art. 63.3 ET
segun la cual en la constitucion del comité que regula se ha
de "guardar la proporcionalidad de los sindicatos segtin los
resultados electorales considerados globalmente" no con-
viene al comité de la LPRL, cuyo perfil representativo,
acusado en aquél, cede en beneficio de un componente mas
participativo y especializado.

Tal vez el punto mas problematico sobre la constitu-
cion de este Comité de Comités de Seguridad y Salud es el
relativo a determinar cudl es el instrumento contractual de
constitucion. A diferencia de la precision empleada por el
art. 63.3 ET, que reserva la constitucion al convenio colec-
tivo -"s6lo por convenio colectivo", comienza rezando ese
pasaje- estatutario el art. 38.3 de la LPRL utiliza el poco
expresivo término de "acuerdo", que ademas ha de con-
certarse con los trabajadores.

Desde luego, la naturaleza no colectiva del "acuerdo"
es una conclusiéon que ha de descartarse de manera rotunda.
Sea cual fuere el instrumento de creacion, el mismo ha de
suscribirse no con una inorganica representacion de los
trabajadores sino con sus representantes, unitarios o sindi-
cales. Méas dudoso resulta afirmar que la ley ha querido
reservar al convenio colectivo y no al acuerdo de empresa



la decision de constituir éste Comité; antes al contrario,
mas bien parece que ambas posibilidades son conformes a
la ley. La literalidad de la norma asi lo confirma.

25. Manteniendo el esquema formal legalmente esta-
blecido para delimitar las funciones y derechos de los dele-
gados de prevencion, el art. 38 vuelve a diferenciar, al
regular este mismo aspecto en el ambito del CSS, entre
competencias y facultades.

En cuanto a las primeras, al CSS corresponde, prime-
ramente, "participar en la elaboracion puesta en practica y
evaluacion de los planes y programas de prevencion de
riesgos en la empresa". Es ésta una formula amplia, que en
realidad engloba el conjunto de proyectos a través de los
cuales el empresario cumple los distintos aspectos de su
compleja deuda de seguridad o, por decido en los términos
legales, "su deber general de proteccion”. En relacion no
exhaustiva, entran en la diccion legal los planes relativos a
la evaluacion inicial de los riesgos y su actualizacion, a la
formacion de los trabajadores, a la adopcion de medidas en
casos de emergencia, a la introduccion de nuevas tecnolo-
gias o a la organizacion del trabajo. Y también le compete,
en segundo lugar, "promover iniciativas sobre métodos y
procedimientos para la efectiva prevencion de los riesgos,
proponiendo a la empresa la mejora de las condiciones o la
correccion de las deficiencias existentes".

y a se ha sefialado que la LPRL define al CSS como
organo colegiado de participacion "destinado a la consulta
regular y periodica de las actuaciones de la empresa en
materia de prevencion de riesgos". Un cotejo entre esta

nocioén y las competencias asignadas manifiesta una re-
suelta voluntad del legislador de convertir al CSS, al me-
nos avant la lettre, en un organo encargado del asesora-
miento al empresario en los asuntos relativos a la seguridad
y salud laboral; esto es, de emitir, previo debate, opiniones
y pareceres asi como de formular propuestas y sugerencias,
dirigidas a la consecucion de una efectiva y real proteccion
de los trabajadores frente a los riesgos laborales.

En el ejercicio de sus funciones consultivas, el CSS se
configura como un érgano no de control externo al proce-
dimiento de elaboracion de los planes y proyectos sobre los
que formula dictamen sino de control interno, cuya inter-
vencion queda incorporada al proceso de adopcion de la
correspondiente decision empresarial. En razén de ello,
entiendo que la omision del tramite de consulta constituye
una irregularidad juridica que afecta a la eficacia de la
decision misma.

Para el desempeiio de estas competencias, el art. 38.2
confiere al CSS hasta cuatro distintas facultades, todas las
cuales tienen un claro denominador comun: la puesta a
disposicion por el empresario, para su conocimiento, de
hechos, datos, informes o documentos. En tal sentido, el
CSS ha de conocer "la situacion relativa a la prevencion de
riesgos en el centro de trabajo" (apar. a), la documentacion
sobre el estado de las condiciones de trabajo y sobre la
actividad del servicio de prevencion (apar. b), los dafios
producidos en la salud de los trabajadores (apar. c¢) y, en f
in, la memoria y la programacion anual de servicios de
prevencion (apar. d).
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[. CONSIDERACIONES PRELIMINARES.

1. La responsabilidad empresarial entre los
mecanismos de refuerzo de la seguridad y salud en
el trabajo.

En mayor grado quizd que otros conjuntos normati-
vos, la regulacion de la seguridad y salud en el trabajo ha
ido acompariada tradicionalmente de una serie de meca-
nismos que, sin perjuicio de su distinta naturaleza y de la
diversidad de sus campos de actuacion, han tenido como
objetivo comun controlar, verificar y garantizar su cum-
plimiento efectivo, principalmente por parte del empresa-
rio. Los derechos de informacion y participacion de los
trabajadores, la creacidon de organos y servicios de vigilan-
cia en las empresas, las facultades de control y propuesta
de sanciones reconocidas a la Inspeccion de Trabajo, las
posibilidades de paralizacion de la actividad de la empresa
en circunstancias de riesgo grave e inminente, y, en fin, las
responsabilidades de naturaleza publica y patrimonial exi-
gibles a los sujetos infractores, son los principales ele-
mentos de esa maquinaria de refuerzo.

Dentro de esta amplia panoplia de instrumentos la
exigencia de responsabilidades juega un papel fundamen-
tal, por varias razones. En primer término, porque permite
castigar de forma inmediata y directa al infractor, al mismo
tiempo que cumple fines ejemplarizantes y de prevencion

general, como ocurre con las sanciones administrativas o
penales. En segundo lugar, porque puede facilitar la com-
pensacion de los dafios y perjuicios causados a la victima,
como sucede con la responsabilidad patrimonial o con el
recargo de prestaciones de seguridad social. Todo ello pone
de relieve que se trata de un mecanismo complejo y plural,
que tiene muy diversos fines y manifestaciones, y que
puede alcanzar a muy distintos sujetos, aunque, por unos u
otros motivos, gire fundamentalmente en torno al empresa-
rio. Tal diversidad se ha plasmado tradicionalmente en
nuestro ordenamiento, que sigue previendo en la actualidad
una amplia serie de responsabilidades, con distinta natura-
leza juridica, diferentes objetivos y diversa configuracion
legal.

Sin duda, la responsabilidad mas directa y segura-
mente también la de mayor uso y trascendencia en este
contexto, es la de tipo administrativo. Es una responsabili-
dad que ya venia prevista en los arts. 156 y siguientes de la
Ordenanza de Seguridad e Higiene en el Trabajo de 9 de
marzo de 1971 (OSHT), que fue contemplada posterior-
mente por la Ley 8/1988, de 7 de abril, de Infracciones y
Sanciones en el Orden Social (LIS), y que se recoge en la
actualidad en los articulos 42 y siguientes de la Ley
31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos
Laborales (LPRL). Es el tipo de responsabilidad que, por
consiguiente, cuenta con regulacion especifica dentro de la
normativa de seguridad y salud en el trabajo, y el que, por
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ello mismo, va a concitar en mayor medida nuestra aten-
cion.

En su regulacion actual, ésta es, por lo demas, la res-
ponsabilidad tipica y exclusiva de los empresarios, como se
desprende del art. 42 LPRL. Lo cual no quiere decir, ni
mucho menos, que dichos sujetos no puedan incurrir en
otras responsabilidades. Por supuesto, a ellos se dirige
también la responsabilidad en materia de seguridad social,
que se regula hoy en dia en el articulo 123 de la Ley Gene-
ral de Seguridad Social (LGSS) y que también es caracte-
ristica del sujeto empresarial. Y a ellos se dirigen sin duda,
aunque en estos casos no sean los Unicos destinatarios, los
restantes tipos de responsabilidad a los que anteriormente
hemos hecho referencia: la responsabilidad patrimonial,
exigible conforme a las reglas generales del Derecho co-
mun; y la responsabilidad penal, prevista en el Codigo
Penal. Buena prueba de ello es el cuadro de responsabili-
dades disefiado en el art. 42 LPRL, que, tomando como
referencia el sujeto empresarial, alude a esos distintos tipos
de responsabilidad.

2. Responsabilidades del empresario y
responsabilidades del trabajador.

Como se sabe, la regulacion de la seguridad y salud en
el trabajo atribuye deberes y obligaciones a los distintos
sujetos implicados en el desarrollo de la actividad corres-
pondiente. La seguridad y salud en el trabajo suele con-
templarse en primer término como derecho del trabajador
(art. 40 Const., arts. 4 y 19 ET, art. 14 LPRL), que genera
los consiguientes deberes para el empresario. Pero también
implica obligaciones para ese sujeto de la relacion laboral
(art. 29 LPRI), asi como, en su caso, para otras personas
implicadas en el proceso productivo correspondiente, como
es el caso de los trabajadores autonomos (art. 24.5 LPRL),
o de los fabricantes, importadores y suministradores de
productos y equipos de trabajo (art. 41 LPRL).

Ello quiere decir que la infraccion de normas de segu-
ridad y salud en el trabajo puede derivar de cualesquiera de
esos sujetos, y que, en hipotesis al menos, las responsabili-
dades consiguientes podrian ser imputadas a unos u otros,
o a todos ellos conjuntamente, segun su grado de participa-
cion. Con todo, no es ésta exactamente la linea de regula-
cion de nuestro ordenamiento; habria que decir, mas bien,
que la posicion de trabajador y empresario frente a la exi-
gencia de responsabilidades es desigual y asimétrica, espe-
cialmente por lo que se refiere a las responsabilidades de
tipo administrativo.
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Ciertamente, la regulacion mas tradicional de la segu-
ridad y salud en el trabajo, haciéndose cargo de la posible
implicacion de todos esos sujetos, preveia para todos ellos
no so6lo responsabilidades patrimoniales, sino también
sanciones de tipo administrativo. Muy significativos a este
respecto eran los articulos 158 y 160 de la OSHT, en los
que se contemplaba la posible inhabilitacion para cargos
directivos o la imposicion de sanciones "correctoras" a los
trabajadores, a propuesta de la Inspeccion de Trabajo.
Tales responsabilidades se afiadian, asi, a la tabla de san-
ciones prevista para los empresarios (arts. 156 y 157
OSHT), y respondian a la postre a la idea basica de que a
todos esos sujetos se atribuian obligaciones (de relevancia
publica) en esta materia y, en consecuencia, todos ellos
debian ser "socialmente" responsables en caso de incum-
plimiento (arts. 7, 10 y 11 OSHT).

Pero esa atribucion generalizada de responsabilidades
no era obstaculo, a fin de cuentas, para que las responsabi-
lidades publicas (de tipo administrativo) del empresario
tuvieran un tratamiento mas esmerado y detenido que las
de los restantes sujetos, lo cual sin duda estaba justificado,
por razones faciles de comprender. En primer lugar, porque
el empresario es el primer obligado en esta materia, el que
asume mayor numero de deberes y obligaciones, y el que
cuenta con mayores facultades no sélo para adoptar las
medidas pertinentes sino también para vigilar el cumpli-
miento de las normas de seguridad e higiene dentro de su
ambito de actividad. En segundo lugar, porque, sin perjui-
cio de que pudieran utilizarse otras vias, para los casos de
excepcional gravedad, la responsabilidad de los trabajado-
res puede exigirse de forma mas rapida y efectiva a través
de otros mecanismos, singularmente mediante el uso de la
potestad disciplinaria atribuida al empresario. En tercer
lugar por razones de efectividad y solvencia, ya que si la
empresa es capaz de soportar en condiciones habituales
una sancién econdémica, ello es mucho mas dudoso cuando
trata de aplicarse al trabajador. Y en cuart. lugar, en fin,
por la interferencia de los derechos profesionales, que
afloran en mayor medida por el lado de los trabajadores y
que podrian quedar seriamente afectados por la exigencia
de responsabilidades de tipo publico o administrativo.

Lo cierto es que, dejando a un lado esos antecedentes,
la legislacion mas moderna muestra una clara tendencia
hacia la concentracion de sus reglas sobre responsabilidad
en la parte empresarial. Esa tendencia pudo advertirse, en
primer lugar, dentro de la LIS, donde las infracciones a las
normas de seguridad e higiene en el trabajo venian inclui-
das en el cuadro de "infracciones laborales", imputables
exclusivamente al empresario. Y se advierte desde luego,
con mayor claridad atn, dentro de la LPRL, cuyo Capitulo



VII, dedicado a "responsabilidades y sanciones", contem-
pla en exclusiva las responsabilidades que pudieran surgir
del "incumplimiento por los empresarios de sus obligacio-
nes en materia de prevencion de riesgos laborales" (art. 42
LPRL). En este nuevo marco legal, asi pues, ya no se hace
referencia alguna a la posible responsabilidad administrati-
va de los trabajadores, ni siquiera a la de los directivos o
mandos intermedios, que, como vimos, si aparecia de for-
ma expresa en los preceptos de la OSHT.

Ello no significa, desde luego, que los trabajadores
queden exentos de toda responsabilidad en esta materia. Es
verdad que en la situacion normativa actual ya no cabe
exigirles responsabilidad de tipo administrativo, ni tampo-
co responsabilidades en el ambito de la seguridad social,
que son imputables por definicion al empresario. Pero si
podrian, llegado el caso, quedar sujetos a responsabilidad
penal o patrimonial, puesto que, a diferencia de la respon-
sabilidad administrativa (arts. 42 y 45 LPRL), las normas
correspondientes no tomaban en cuenta, al menos en prin-
cipio, la condicién o posicion contractual del sujeto in-
fractor. Lo cual no quiere decir que estas otras responsabi-
lidades ofrezcan la misma dimension para el empresario y
el trabajador. Si bien se mira, no es dificil llegar a la con-
clusion de que también estas otras responsabilidades van a
proyectar sus efectos, principalmente, sobre el lado empre-
sarial, y no tanto sobre los trabajadores; en parte, por la
distinta posicion de cada uno de esos sujetos en el proceso
productivo, y en parte, por su distinta consideracion desde
el punto de vista patrimonial.

A la postre, el principal mecanismo de exigencia refe-
rido a los trabajadores se deriva -tanto en ésta como en la
generalidad de aspectos referidos a su relacion de trabajo-
de la potestad disciplinaria del empresario, que se recoge
de forma expresa y para este terreno especifico en el art. 29
LPRL, Y que conecta con la clausula general del art. 58 ET
en lo que se refiere a las relaciones de trabajo, y con las
potestades disciplinarias reconocidas a la Administracion
publica en el art. 31 Ley 30/1994 y disposiciones comple-
mentarias, en lo que se refiere a su personal funcionario y
de régimen administrativo. En efecto, tal precepto legal,
tras enumerar los deberes de los trabajadores en el terreno
de la seguridad y salud en el trabajo, dispone que el in-
cumplimiento de los mismos "tendra la consideracion de
incumplimiento laboral a los efectos previstos en el arti-
culo 58.1 del Estatuto de los Trabajadores", o de "falta"
conforme a lo establecido en la normativa disciplinaria de
los funcionarios publicos y personal asimilado.

De esa forma, la nueva regulacion de la responsabili-
dad administrativa por incumplimiento de las normas de

seguridad y salud en el trabajo viene a distinguir dos posi-
bles esferas: la esfera interna a la empresa y la esfera exte-
rior. El empresario aparece en todo caso como responsable
ultimo del cumplimiento de las reglas y del buen funcio-
namiento de la empresa, hasta el punto de que el incum-
plimiento del trabajador no le exime de responsabilidad
(art. 14.3 LPRL). Pero si hacia el exterior es el unico res-
ponsable y el unico sujeto susceptible de sancion adminis-
trativa, hacia el interior puede poner en marcha, llegado el
caso, mecanismos de exigencia de responsabilidades res-
pecto de los trabajadores o empleados que incumplan sus
obligaciones, mediante el uso de la potestad disciplinaria.
Una ecuacion similar puede apreciarse, asimismo, en
aquellas reglas que tras imputar a la empresa responsabili-
dad patrimonial por actos de sus empleados, le permiten
repetir frente a éstos el coste de las correspondientes in-
demnizaciones.

3. Los diversos tipos de responsabilidad
empresarial y sus distintas fuentes de regulacion.

Como ya hemos dicho, el empresario puede incurrir
en diversos tipos de responsabilidad por infraccion de las
normas de seguridad y salud en el trabajo. Tal variedad de
responsabilidades constituye ya una linea de regulacion
clasica de nuestro ordenamiento, aunque ha sido la LPRL
la norma que por primera vez la ha consagrado de manera
formal, expresa y sistematica. El precepto clave a estos
efectos es el art. 42 LPRL, que aborda esta cuestion en dos
de sus parrafos: en su parrafo primero, dispone que el in-
cumplimiento por los empresarios de sus obligaciones en
materia de prevencion de riesgos laborales "dara lugar a
responsabilidades administrativas, asi como, en su caso, a
responsabilidades penales y a las civiles por los dafios y
perjuicios que puedan derivarse de dicho incumplimiento";
y en su parrafo tercero, recuerda que, sin perjuicio de esas
otras responsabilidades, el beneficiario de prestaciones
economicas de seguridad social podra solicitar, con arreglo
a la legislacion especifica de ese sistema, el "recargo"
correspondiente.

Asi pues, y frente a la regulacion tradicional, la LPRL
ha optado por resefiar, de manera global y con animo de
exhaustividad, el cuadro de posibles responsabilidades del
empresario en esta materia: administrativa, penal, patrimo-
nial y de seguridad social. Cada una de estas responsabili-
dades presenta, sin embargo, caracteristicas propias, y cada
una de ellas, por ésa u otras razones, sigue conservando su
anterior fuente de regulacion. La LPRL tan sélo aborda la
regulacion de la responsabilidad administrativa, sustitu-
yendo asi a la normativa que procedia de la Ley de Infrac-
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ciones y Sanciones de 1988. El resto de responsabilidades
mantiene su regulacion tradicional.

La responsabilidad administrativa tiene en principio
fines retributivos, de control y de efectividad de las previ-
siones legales, aunque también puede contribuir a los obje-
tivos de ejemplaridad social y de prevencion general de los
ilicitos. Se manifiesta ordinariamente en la imposicion de
sanciones pecuniarias al sujeto infractor, si bien puede ir
acompafada de otras sanciones accesorias (inhabilitaciones
profesionales, limitaciones para la contratacion de obras
publicas) y puede tener eventualmente otras manifestacio-
nes mas drasticas y rigurosas (suspension de actividades o
cierre de los centros de trabajo). Se regula basicamente en
los articulos 45 y siguientes LPRL, que han de completarse
con las normas que regulan los procedimientos administra-
tivos y, en particular, el procedimiento de imposicion de
sanciones. Por otra parte, no son infrecuentes las remisio-
nes expresas o implicitas de la LPRL a la ya citada Ley
8/1988 (LIS); Ley que, al ocuparse con caracter general de
las infracciones y sanciones en el orden social, va a seguir
jugando un importante papel en esta materia, como una
especie de normativa supletoria de la LPRL.

La responsabilidad civil tiene un contenido eminen-
temente patrimonial, pues busca ante todo el resarcimiento
de los dafios y perjuicios sufridos por la victima. En el
supuesto mas ordinario sera exigible conforme a las reglas
generales del Derecho comin: los articulos 1101 y si-
guientes del Coédigo Civil si se exige en el marco del con-
trato de trabajo (responsabilidad contractual), o los articu-
los 1902 y siguientes de ese mismo cuerpo legal, si se
exigiera fuera de ese contexto (responsabilidad extracon-
tractual o aquiliana). Si los dafios fuesen imputables a entes
de naturaleza administrativa podrian ser de aplicacion,
asimismo, las normas que especificamente se ocupan de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones publi-
cas.

La responsabilidad penal estd prevista para aquellas
conductas de especial gravedad o de singular reprobacion
desde el punto de vista social, y tiene fines tanto retributi-
vos como de prevencion general. Conlleva basicamente
penas de privacion de libertad y de multa, aunque también
puede acarrear sanciones accesorias, entre ellas inhabilita-
ciones y limitaciones para contratar con las Administracio-
nes publicas, asi como medidas que impliquen la suspen-
sion o clausura de actividades. Hasta ahora venia contem-
plada en diversos preceptos del Codigo Penal de 1973
(arts. 348 bis, a y 427), y en la actualidad es exigible con-
forme a los articulos 316 y 317 del Cédigo Penal de 1995
(Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre), sin perjuicio
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de la posible aplicacion de otros preceptos de ese mismo
cuerpo legal.

La responsabilidad en materia de seguridad social, fi-
nalmente, conjuga fines sancionatorios, preventivos y de
resarcimiento del dafio causado. Hoy en dia es exigible
conforme al articulo 123 de la vigente LGSS, consiste en la
imposicion de recargos a las prestaciones economicas de
seguridad social causadas por la victima, y estd prevista
para aquellos casos en que las prestaciones principales
tienen su causa en accidente de trabajo o enfermedad pro-
fesional originados por la infraccion de medidas en seguri-
dad y salud en el trabajo.

II. LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA: ALCANCE Y
CARACTERISTICAS' ESENCIALES.

1. Regulacion bésica y normativa supletoria

Dejando al margen ahora otros antecedentes menos
significativos, la responsabilidad administrativa en materia
de seguridad e higiene en el trabajo estuvo inicialmente
contemplada en el Titulo IIT de la OGSH. Aunque no se
llegd a producir una derogacion formal de esos preceptos
reglamentarios -lo cual, dicho sea de paso, dio origen a
numerosas controversias y problemas interpretativos-,
dicha responsabilidad posteriormente paso a estar regulada
en la LIS, que dedicaba a esta materia tres bloques norma-
tivos: de un lado, los articulos 9 a 11 LIS, en los que se
tipificaban las infracciones "laborales" especificas de esta
materia; de otro, los articulos 40 y 41, referidos a los casos
de concurrencia de empresarios y al valor, desde el punto
de vista sancionador, de las normas juridico-técnicas con
incidencia en las condiciones de trabajo; y de otro, en fin,
los arts. 36.2 y 39, que preveian criterios especificos de
graduacion de las sanciones y la suspension o cierre de
locales como sancién extrema, para compensar de alguna
forma la ausencia de una tabla especifica de sanciones en
esta materia, que obligaba a la aplicacion de las reglas
generales (arts. 36 a 38 LIS).

La aprobacion de la LPRL ha supuesto la derogacion
de los arts. 9, 10, 11, 36.2 Y 39 LIS, asi como del parrafo
segundo de su art. 40; también ha supuesto la derogacion
formal y expresa del Titulo IIl OSHT. De esa manera, la
LPRL ha procedido practicamente a la sustitucion integra
de la regulacion anterior en esta materia. También ha su-
puesto importantes innovaciones de fondo. Si bien se mira,
la nueva legislacion contiene una regulacion de la respon-
sabilidad administrativa en materia de seguridad y salud en



el trabajo que muestra notables diferencias respecto de sus
precedentes.

En primer lugar, se trata de una regulacion mucho
mas amplia y ambiciosa, por varias razones. De un lado,
porque extiende sensiblemente la relacion de conductas
infractoras e incrementa de forma espectacular la cuantia
de las sanciones. De otro, porque se ocupa de la responsa-
bilidad empresarial con un enfoque mucho mas complejo y
diversificado, prueba de lo cual es, por ejemplo, su cone-
xion formal con la actuacion de la Inspeccion de Trabajo
en el ejercicio de sus funciones de control y vigilancia
(requerimientos, ordenes de paralizacion de trabajos, etc.).

En segundo lugar, se ha dado nueva formulacion a
parte de las reglas que ya se encontraban en la LIS, lo cual,
bien es cierto, no ha supuesto en todos los casos la deroga-
cion del correspondiente precepto de la LIS, que a veces
sigue vigente para otros ambitos materiales. Ejemplo de la
sustitucion integra, con un profundo cambio de formula-
cion, 10 ofrece la nueva regulacion de la responsabilidad
empresarial en los casos de contratas y subcontratas de
obras o servicios, donde el parrafo segundo del art. 40 LIS
ha sido derogado y sustituido por la LPRL. Ejemplo sefiero
de cambio de formulacion sin derogacion formal lo ofrecen
las reglas sobre prescripcion de infracciones, donde la
LPRL aporta nuevas reglas pero sin afectar in tato a la
regla general del art. 4 LIS, que sigue vigente para el resto
de infracciones en el orden social.

Y en tercer lugar, la LPRL se ha hecho cargo de di-
versos acontecimientos normativos que han tenido lugar
posteriormente a la entrada en vigor de la LIS. Ese es el
caso de las reglas sobre imputacion de responsabilidades a
la Administracion publica (por influencia de la Directiva
89/391, de 12 de junio), sobre distribucion de responsabili-
dades entre las empresas de trabajo temporal y las empre-
sas usuarias (por influencia de la Ley 14/1994, de 1 de
junio), o sobre la tramitacion de los procedimientos san-
cionadores (por influencia de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, y normas de desarrollo).

Por supuesto, nada de ello significa, como ya dijimos,
que la LIS haya perdido toda relevancia en este campo de
la seguridad y salud en el trabajo. La LIS sigue teniendo
efectos en esta materia, bien es verdad que ya no como
regulacion directa sino mas bien como norma supletoria de
la regulacion especifica de la LPRL, unas veces por remi-
sion expresa de la LPRL y otras por su condicion de nor-
mativa comin de las infracciones y sanciones en que, en
desarrollo de la LIS, regula en la actualidad el procedi-
miento administrativo de imposicion de sanciones (RD
396/1996, de 1 de marzo).

2. Las infracciones administrativas: concepto y
graduacion.

Siguiendo las pautas establecidas con caracter general
por el art. 1 LIS, el art. 45.1 LPRL considera que son in-
fracciones administrativas en materia de prevencion de
riesgos laborales "las acciones u omisiones de los empresa-
rios que incumplan las normas legales, reglamentarias y
clausulas normativas de los convenios colectivos en mate-
ria de seguridad y salud laboral sujetas a responsabilidades
conforme a la presente Ley".

También se ajusta a los principios generales de la LIS
-y a los precedentes mas inmediatos, recogidos precisa-
mente en los arts. 9 a 11 de esa Ley- la clasificacion de
dichas infracciones en tres grandes grupos: leves, graves y
muy graves. Esta primera clasificacion, ademas, es objeto
de una matizacion indirecta a través de la graduacion de las
sanciones recogida en el art. 49.1 LIS, Y al igual que éste,
proporciona diversos criterios para graduar, dentro de sus
limites cuantitativos, la sancion correspondiente. De todas
formas, ofrece algunas diferencias notables respecto de su
antecesor inmediato.

Por de pronto, si el art. 36.2 LIS se limitaba a ofrecer
una serie de criterios aptos para la graduacion de las san-
ciones, el art. 49.1 LPRL ofrece también los términos de
dicha graduacion, que se conecta con una nueva y suple-
mentaria clasificacion en la que, a efectos de determinar la
cuantia de la sancion, se distinguen los grados minimo,
medio o maximo, cada uno de los cuales lleva ya apareja-
da, de antemano, una cuantia determinada. Asi pues, el
margen de graduacion de la autoridad laboral queda ahora
mucho mas reducido, pues, en principio, ya no puede mo-
verse libremente entre las cantidades correspondientes a
cada uno de aquellos tipos (leves, graves o muy graves),
sino que ha de optar necesariamente por uno de estos gra-
dos suplementarios.

Adicionalmente, el art. 49.1 LIS ha incrementado de
forma notable el nimero de factores de graduacion. Reco-
ge, desde luego, los que ya estaban presentes en el art. 36.2
LIS, bien es verdad que con algiin cambio de formulacion.
Pero, ademas, afiade un contingente muy numeroso de
conductas, y cierra su relacion con una clausula genérica
que apela a la "conducta general seguida por el empresario
en orden a la estricta observancia de las normas en materia
de prevencion de riesgos laborales".

Aparte de esta ultima referencia, los criterios de gra-
duacion en la normativa vigente son los siguientes: peli-
grosidad de las actividades desarrolladas en la empresa o
centro de trabajo, caracter permanente o transitorio de los
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riesgos inherentes a dichas actividades, gravedad de los
dafios producidos o que hubieran podido producirse por
ausencia o deficiencia de las medidas preventivas necesa-
rias, nimero de trabajadores afectados, medidas de protec-
cion individual o colectiva adoptadas por el empresario e
instrucciones adoptadas por éste para la prevencion de
riesgos, incumplimiento de advertencias o requerimientos
previos de la Inspeccion, e inobservancia de las propuestas
realizadas por los servicios de prevencion u oOrganos de
representacion en la materia.

Si bien se mira, estos criterios de graduacion, aunque
se dirigen expresamente a la modulacion de las sanciones,
actian implicitamente como atenuantes o agravantes de la
infraccion correspondiente. Asi se desprende, por lo de-
mas, del art. 49.2 LPRL, en el que se dispone que tales
criterios "no podran atenuar o agravar la calificacion de la
infraccion cuando estén contenidos en la descripcion de la
conducta infractora". Se entiende que en tal caso ya han
sido objeto de valoracion por parte del Inspector corres-
pondiente.

El art. 51 LPRL se ocupa de la prescripcion de las in-
fracciones. A diferencia de la regla que con caracter gene-
ral regula la prescripcion de las infracciones administrati-
vas en el orden social (art. 4 LIS), no se establece un tnico
plazo de prescripcion (de tres afios en ese caso), sino que
se distingue segun la gravedad de la falta. Conforme al art.
51 LPRL, en efecto, las infracciones leves prescriben al
aflo, las graves a los tres afios, y las muy graves a los cinco
afos. Probablemente sea mas razonable tal distincion.

De acuerdo con el ya citado art. 51 LPRL, el plazo de
prescripcion comienza a computarse, en cualquier caso,
"desde la fecha de la infraccion". Computo que, tratandose
de reglas de prescripcion, podria interrumpirse. Segun el
art. 7.2 RD 396/1996, en efecto, los plazos de prescripcion
pueden interrumpirse por acta de infraccion debidamente
notificada, requerimiento u orden de paralizacion de tra-
bajos procedentes de la Inspeccion de Trabajo.

3. Tipificacion de las infracciones administrativas.

La tipificacion de las infracciones distingue, como
hemos dicho, entre leves, graves y muy graves. Tales gru-
pos se recogen respectivamente, en los arts. 46 a 48 LIS.
Dentro del apartado de infracciones administrativas leves
se tipifican, como suele suceder en la tipificacion general
de las infracciones laborales, basicamente dos grandes
tipos de conductas. Por un lado, las que implican incum-
plimiento de deberes formales o documentales, entre ellos
los deberes de comunicacion a la autoridad laboral (partes
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de accidentes y enfermedades, apertura de centros de tra-
bajo, etc.); siempre que, como dice el parrafo 5 de ese
precepto, no se tipifiquen como infracciones graves o muy
graves. Por otro, los incumplimientos que en principio no
revistan gravedad para la integridad fisica o la salud de los
trabajadores, como dice el parrafo 4 de dicho precepto
legal. Ejemplo expreso de ello es "la falta de limpieza del
centro de trabajo", siempre que de ella no se derive riesgo
para la persona o la salud del trabajador.

Las infracciones administrativas graves, las mas nu-
merosas formalmente, se tipifican en el art. 47 LPRL. Se
incluyen en esta segunda relacion tres grandes tipos de
conducta, muchos de ellos enunciados tomando como
punto de partida la clasificacion anterior, con la Gnica dife-
rencia de que ahora se anade algiin matiz que acredita su
mayor entidad o gravedad. Asi, son infracciones graves, en
primer lugar, los incumplimientos a la normativa de pre-
vencion que originan riesgo grave para la integridad o la
salud de los trabajadores afectados; incumplimiento que,
por lo demas, se formula de manera expresa en el parrafo
16 del citado precepto legal. También lo son, en segundo
lugar, aquellos incumplimientos de deberes formales y
documentales que revistan mayor gravedad que las faltas
calificadas de leves, asi como la infraccion de buena parte
de los deberes de comunicacion, informacion, consulta,
documentacién, controlo auditoria a que estd sujeta la
empresa. Y lo son, en tercer lugar, los incumplimientos que
afecten a buena parte de las obligaciones basicas elf esta
materia: evaluacion de riesgos, reconocimientos médicos,
plan de seguridad e higiene en los proyectos de edificacion
y obras publicas, adscripcion funcional y formacion de los
trabajadores, falta de designacion de los servicios de pre-
vencion o de los trabajadores encargados de esas tareas,
coordinacion de actividades en caso de concurrencia de
empresas, etc.

Por ultimo, las infracciones administrativas muy gra-
ves se tipifican en el art. 48 LPRL, que reduce sensible-
mente su nimero respecto del apartado anterior. También
aqui cabe hacer algunas consideraciones generales, que nos
permitirian agrupar en grandes apartados los diversos in-
cumplimientos tipificados. Por de pronto, y como una
especie de regla general, podria decirse que la calificacion
de infraccion muy grave corresponde a la no adopcion de
aquellas medidas de seguridad e higiene que son aplicables
a las condiciones de trabajo, siempre que de ello se derive
riesgo grave e inminente para la seguridad y salud de los
trabajadores.

En segundo lugar, también se otorga esa calificacion a
buena parte de las conductas tipificadas en el articulo ante-



rior como infraccion grave, si es que en ellas se advirtiera
algun factor de agravacion respecto de las anteriores. Se
considera muy grave, por ejemplo, la adscripcion de tra-
bajadores a puestos de trabajo incompatibles con sus ca-
racteristicas personales o con su situacion transitoria (dis-
capacitados, afectados per enfermedad, especialmente
sensibles a ciertos agentes o riesgos, etc.), siempre que, de
nuevo, de ello se derive riesgo grave e inminente para la
seguridad y salud en el trabajo.

Y en tercer lugar, se califican como muy graves aque-
llos incumplimientos que afecten a deberes empresariales
de especial transcendencia, ya sea por el numero o la clase
de trabajadores implicados, ya sea por sus posibles efectos
para la seguridad y salud en el trabajo. Se incluyen aqui,
concretamente, la infraccién de las normas referidas a
grupos especiales de trabajadores (trabajadoras en situa-
cién de embarazo o lactancia, trabajadores menores), a la
paralizaciéon o suspension de trabajos en caso de riesgo
grave e inminente (tipificandose como infraccion asimis-
mo, la lesion del derecho de los trabajadores a adoptar esas
medidas), a los limites maximos de exposicion a agentes
nocivos (siempre que se trate de riesgos graves e inminen-
tes), o a la confidencialidad en el uso de los datos que
siendo reservados hubieran sido obtenidos con ocasion de
la aplicacion de medidas de vigilancia de la salud de los
trabajadores (conforme al art. 22.4 LPRL).

4. Sanciones: graduacion y contenido

Las sanciones administrativas, como venia siendo ha-
bitual, se gradfian en la LPRL con arreglo a dos tipos de
criterios. En primer lugar, con arreglo a la gravedad de la
infraccion, conforme a lo dispuesto en la tabla de infrac-
ciones de los arts. 46, 47 Y 48 LPRL. Y en segundo lugar,
con arreglo a los factores descritos en el art. 49 LPRL, que,
como ya dijimos, no podran actuar como atenuantes o
agravante s de la sancion cuando estén contenidos en la
descripcion de la conducta infractora. También juega,
como veremos después, el factor de reincidencia, previsto
en el art. 50 LPRL.

La sancion principal, y que al mismo tiempo parece
conceptuarse como la primera en un orden logico, es la de
tipo pecuniario, esto es: la multa. Se tipifica en el parrafo 4
del art. 49 LPRL, donde se gradia de acuerdo con la gra-
vedad de la infraccion. Esta sancion es la mas tradicional,
si bien ha experimentado un notable aumento de su cuantia
en comparacion con la regulacion antecedente (art. 37
LIS), ya que puede oscilar en la actualidad desde 50.000
pta. (infraccion leve en su grado minimo) hasta
100.000.000 pta. (infraccidon muy grave en su grado maxi-

mo). La disposicion final primera LPRL atribuye al Go-
bierno, ademas, la facultad para actualizar la cuantia de las
sanciones, a propuesta del Ministerio de Trabajo.

Segtn el art. 49.3 LPRL, la eleccion de los grados mi-
nimo, medio o maximo dependera de la concurrencia o no
de aquellos criterios que se recogen en el art. 49.1 LPRL 'Y
que, segin dijimos, pueden actuar como agravante s o
atenuantes (peligrosidad, nimero de afectados, actitud del
empresario, etc.); concurrencia que, segin ese mismo pre-
cepto, habra de explicitarse tanto en el acta de infraccion
como en la correspondiente resolucion sancionadora (art.
49.3 LPRL). Cuando no concurra o no se considere rele-
vante ninguna de esas circunstancias, "la sancién se im-
pondra en su grado minimo en su tramo inferior".

La cuantia de la sancion puede depender, ademas de
la existencia o no de "reincidencia" en el empresario. Este
factor sobre cuya compatibilidad con el principio non bis in
idem, por cierto, se plantearon no pocas dudas en un primer
momento- ya estaba contemplado de forma expresa, y con
aplicacion a toda clase de infraccion administrativa en el
orden social, en el art. 38 LIS. Ahora se contempla, cefiido
a la materia de seguridad y salud en el trabajo, en el art. 50
LPRL, en términos muy parecidos, aunque con alguna
variante de formulacion. Seglin este nuevo precepto, se
entiende que existe tal reincidencia "cuando se comete una
infraccion del mismo tipo y calificacion que la que motivo
una sancion anterior en el término de un afio desde la co-
mision de ésta", siempre que la resolucion sancionadora
hubiera adquirido firmeza.

Apreciada la reincidencia segun esos términos, la
cuantia de las sanciones contempladas en los preceptos
anteriores "podra incrementarse hasta el duplo del grado de
la sancidon correspondiente a la infraccion cometida, sin
exceder en ninglin caso del tope maximo previsto para las
infracciones muy graves en el art. 49 de esta Ley".

Mas alla de la multa, los arts. 53 y 54 LPRL prevén
también otras sanciones. El primero de ellos prevé la sus-
pension de las actividades laborales por un tiempo deter-
minado o, en caso extremo, el cierre del centro de trabajo
correspondiente, "cuando concurran circunstancias de
excepcional gravedad de las infracciones".

Tales medidas se adoptaran "sin perjuicio, en todo ca-
so, del pago del salario o de las indemnizaciones que pro-
cedan y de las medidas que puedan arbitrarse para su ga-
rantia".

El segundo prevé la aplicacion de "limitaciones a la
facultad de contratar con la Administracion". Para ello
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remite a la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de
las Administraciones Publicas.

5. Procedimiento de imposicion de sanciones

Segtin el parrafo segundo del art. 45 LPRL, las infrac-
ciones previstas en su articulado "seran objeto de sancion
tras la instruccion del oportuno expediente sancionador a
propuesta de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social".
La LPRL, sin embargo, no regula dicho procedimiento,
sino que se limita a determinar algunos aspectos de la tra-
mitacion, como el contenido de las actas de la Inspeccion
(art. 49.3) o las competencias para la imposicion de san-
ciones (art. 52). A la postre, viene a remitir para ello a las
normas generales de la LIS: el art. 45 LPRL dispone, con-
cretamente, que tal tramitacion se desarrollara "de confor-
midad con el procedimiento especial establecido en la Ley
8/1988, de 7 de abril".

En el momento de aprobacion de la LIS el procedi-
miento de imposicion de sanciones en el orden social venia
previsto en el Decreto 1860/1975, de 10 de julio. Se trataba
sin duda alguna de un procedimiento obsoleto y escasa-
mente adecuado a la nueva situaciéon normativa, y segura-
mente por ello aquel nuevo texto legal planted la necesidad
de su reforma. Sea por las razones que fuere, lo cierto es
que la disposicion final segunda LIS incluia dos reglas muy
significativas desde este punto de vista: de una parte, se
encargaba al Gobierno la aprobacion de un "reglamento
sobre procedimiento para la imposicion de sanciones pre-
vistas en esta Ley"; y de otra, se declaraba la aplicacion
transitoria de "las normas vigentes en lo que no se opongan
a lo dispuesto en la misma".

Ademas, la propia LIS disponia en su art. 50 que tal
procedimiento sancionador habia de ajustarse "a lo previsto
en la presente Ley, siendo de aplicacion subsidiaria las
disposiciones de la Ley de Procedimiento Administrativo".
Con ello volvian a proporcionarse dos reglas de suma im-
portancia. La primera de ellas, recogida en el art. 51 LIS
(completado por los arts. 52 y 53), fijaba los "principios de
tramitacion" de dichos procedimientos, que no eran otra
cosa que los pasos basicos o esenciales que habian de se-
guirse para la valida imposicion de las sanciones: levanta-
miento de acta por la Inspeccion de Trabajo, notificacion a
los sujetos responsables, tramites de alegaciones y audien-
cia, resolucion del 6rgano competente, y recursos. También
se hacia referencia, en particular, al contenido y el valor de
las actas, asi como -tras una importante reforma introduci-
da por Ley 31/1992- a las actas promovidas por los Con-
troladores Laborales.
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La segunda declaraba de "aplicacion subsidiaria" la
regulacion general del procedimiento administrativo. En
aquel momento se hacia referencia implicitamente a la Ley
de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958,.
pero pronto tal remision debid ser reconducida a la Ley
30/1992, de Régimen Juridico de las Adminsitraciones
Publicas y Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP
y P AC), sustitutiva de la anterior. Haciéndose cargo de
ello, la disposicion adicional séptima de esta ultima Ley
determiné que los procedimientos administrativos para la
imposicion de sanciones en el orden social "se regiran por
su normativa especifica y, subsidiariamente, por las dispo-
siciones de esta Ley". El testigo era devuelto, de esa forma,
ala LIS y sus normas de desarrollo, que en aquel momento
todavia no habian aparecido.

El procedimiento especial de imposicion de sanciones
fue aprobado finalmente por RD 396/1996, de 1 de marzo
(BOE 2 de abril), conjuntamente con el procedimiento de
extension de actas de liquidacion de cuotas de la Seguridad
Social. Respecto de este procedimiento, como era de espe-
rar, juega como normativa subsidiaria la ya citada LRJAP,
y como norma supletoria, al menos en materia de recursos,
el RD 1398/1993, de 4 de agosto, que aprueba el procedi-
miento general de ejercicio de la potestad sancionadora de
la Administracion publica (parrafo segundo de la disposi-
cion transitoria unica RD 396/1996).

De acuerdo con estas normas, y con las clausulas ge-
nerales de la LIS y la propia LPRL, el expediente habra de
iniciarse siempre de oficio, mediante acta de la Inspeccion
de Trabajo, y "como consecuencia del resultado de la acti-
vidad inspectora previa" (art. 20 RD 396/1996). Con esta
formula genérica se hace referencia al conjunto de actua-
ciones realizadas por la Inspeccion para comprobar el
cumplimiento de las disposiciones legales, de las que pue-
de derivar, ademas del inicio del procedimiento, la exten-
sion de requerimientos o advertencias para la correccion de
las deficiencias, la orden de paralizacion de trabajo, o en su
caso, la ordenacion de las medidas provisionales que fue-
sen necesarias (arts. 8 y siguientes RD 396/1996). Las
actas de infraccion habran de revestir un contenido minimo
(art. 21 RD 396/1996), y, como dijimos, deberan explicitar
los criterios que, pudiendo actuar como atenuante o agra-
vante, hubieran sido tenidos en cuenta para la graduacion
de la sancion propuesta (art. 49.3 LPRL).

El expediente habra de seguir los tramites previstos en
los arts. 28 y siguientes RD 396/1996 (notificaciones, au-
diencia, alegaciones, etc.), y habra de concluir con resolu-
cion de la autoridad competente, en la que también habran
de explicitarse aquellos criterios (art. 49.3 LPRL). Contra



la resolucion cabe en principio recurso administrativo
ordinario, salvo que agote en si misma la via administrati-
va. Una vez agotada ésta, la resolucion es inmediatamente
ejecutiva (arts. 34 y 35 RD 396/1996).

Como ya decia con caracter general el art. 47 LIS Y
dice ahora especificamente el art. 52 LPRL, la competencia
para dictar este tipo de resoluciones, y para imponer san-
ciones en su caso, corresponde en principio a la autoridad
laboral, ya sea de la Administracion del Estado, ya sea, en
su caso, de las Comunidades Auténomas con competencias
de ejecucion de la legislacion laboral. De todas formas, el
art. 52.3 LPRL deja..;:j salvo aquellos casos en que la
potestad sancionadora pudiera corresponder a otra Admi-
nistracion. Dice, concretamente, que la atribucion de com-
petencias a la autoridad laboral no afecta al ejercicio de la
potestad sancionadora que pudiera corresponder a otras
Administraciones (del Estado o de las Comunidades Auto-
nomas, habria que entender) "por razon de las competen-
cias que tengan atribuidas".

Siendo competente la Administracion del Estado, el
art. 52.1 LPRL atribuye las facultades correspondientes a
los Directores Provinciales, al Director General, al Ministe-
rio de Trabajo o al Consejo de Ministros, segin el ambito
de la infraccion y la cuantia de la sancion. De actualizarse
la cuantia de las sanciones al amparo de la disposicion final
primera LPRL, también tiene el Gobierno la posibilidad de
adaptar este cuadro de atribuciones. Segin ese mismo
precepto (cuyo contenido reitera el art. 4.6 RD 396/1996),
en el supuesto de "pluralidad de infracciones" en un unico
expediente sancionador, "serd Organo competente para
imponer la sancion por la totalidad de dichas infracciones
el que lo sea para imponer la de mayor cuantia".

En el ambito de las Comunidades Auténomas que hu-
bieran asumido competencias en la materia, la tramitacion
y la asignacion de competencias dentro de la Administra-
cion laboral podria variar parcialmente, en atencion a las
competencias organizativas y de ejecucion asumidas por la
Comunidad correspondiente. Segln el art. 52. 4 LPRL, las
reglas anteriores no afectan al ejercicio de la potestad san-
cionadora por parte de las autoridades laborales de dichas
Comunidades Auténomas, que "se efectuara de acuerdo
con su regulacion propia, en los términos y con los limites
previstos en sus respectivos Estatutos de Autonomia y
disposiciones de desarrollo y aplicacion”. El procedimien-
to, pues, podra discurrir por cauces formalmente diferentes,
como confirma el art. 4.7 RD 396/1996.

III. OTROS TIPOS DE RESPONSABILIDAD

1. Responsabilidad civil o patrimonial

La responsabilidad civil, de contenido patrimonial,
puede exigirse a través de las clausulas generales del Codi-
go Civil, sin perjuicio de que, como dijimos, cuando la
posicion de empleador sea ocupada por la Administracion
publica pueda llegarse a la aplicacion de normas especifi-
cas. En hipotesis al menos, la exigencia de esa responsabi-
lidad podria discurrir por dos vias diferentes: la de los arts.
1101 CC y siguientes, que regulan la responsabilidad con-
tractual, o la de los arts. 1902 CC y siguientes, que se ocu-
pan de la responsabilidad extrancontractual o aquiliana. Si
bien, la experiencia parece poner de relieve que la via mas
frecuentemente utilizada es ésta ultima, quiza porque segu-
ramente ofrece unos margenes de mayor amplitud.

La responsabilidad contractual, en efecto, tan so6lo
puede exigirse en el ambito del contrato: alcanza a las
obligaciones nacidas del contrato o aplicables al mismo en
virtud de una ley, afecta a las partes del contrato y se con-
trae por hechos acaecidos en la orbita del contrato. Dando-
se esas condiciones, es aplicable la regla del art. 1101 CC
segun la cual "quedan sujetos a la indemnizacion de los
dafios y perjuicios causados los que en cumplimiento de
sus obligaciones incurrieren en dolo, negligencia o morosi-
dad, y los que de cualquier modo contravinieren el tenor de
aquéllas". Aun con esos limites, es claro que tal responsa-
bilidad podria ser exigida por trabajador o empresario
frente a la respectiva contraparte y, en particular, por el
trabajador frente al empresario, habida cuenta que la segu-
ridad y salud en el trabajo se configura legalmente, y sin
perjuicio de otras dimensiones, como derecho/deber exigi-
ble en el contrato de trabajo (arts. 4 y 19 ET, art. 14
LPRL). Para ello se requiere, en cualquier caso, que concu-
rra dolo, negligencia o morosidad, como dice aquel pre-
cepto legal.

La responsabilidad extracontractual tiene un ambito
de aplicacion mas amplio, pues ni exige la existencia de
relacion contractual ni se limita, por consiguiente, a hechos
acaecidos en la orbita del contrato. Se puede poner en
marcha siempre que por accién y omision se causen daiios
a otro interviniendo culpa o negligencia (art. 1902 CC), y
puede ser exigida tanto por quienes tienen la condicion de
parte en un contrato como por sujetos externos al mismo.
Puede ser exigida al empresario desde luego, ya sea por sus
trabajadores, ya sea por terceros, siempre que sufran dafios
o perjuicios mediando culpa o negligencia.

83



DS Vol. 4, Julio-Diciembre 1996

Segun la jurisprudencia, entre los dafios y el sujeto
responsable debe existir una minima correlacion ("princi-
pio de causalidad adecuada"), de tal manera que se pueda
vislumbrar que el resultado dafioso "es consecuencia natu-
ral, adecuada y suficiente" de la determinacion de la vo-
luntad del causante (TS civil 23 de septiembre de 1991, A.
6060). Con todo, la propia jurisprudencia ha flexibilizado
tal exigencia, llegando a configurar una especie de respon-
sabilidad "cuasi objetiva", bien mediante la presuncion de
que existe culpa salvo prueba en contrario, bien mediante
una exigencia extremadamente rigurosa de diligencia y
cuidado en la evitacion de dafios (TS civil 5 de febrero de
1991, A. 991). La culpa de la victima puede exonerar de
responsabilidad, o llevar a la aplicacion del principio de
"compensacion de culpas" entre victima y causante (TS
civil 26 de mayo de 1994, A. 3749).

Segun el art. 1903 CC, tal responsabilidad no sélo
surge por actos y omisiones propias, sino también "por los
de aquellas personas de quienes se debe responder". En
concreto, los duefos o directores de empresas y estableci-
mientos son responsables "de los perjuicios causados por
sus dependientes en el servicio de los ramos en que los
tuvieran empleados, o con ocasion de sus funciones", regla
que se justifica jurisprudencialmente tanto en el riesgo
inherente a la actividad empresarial, que es imputable al
empresario, como en la responsabilidad in contrahendo o
in vigilando que éste asume al contratar (TS civil 28 de
febrero de 1992, A. 1404). Con todo, el que paga el dafio
causado por sus dependientes "puede repetir de éstos lo
que hubiese satisfecho" (art. 1904 CC).

Al tener contenido patrimonial, estas responsabilida-
des son exigibles mediante accion de reclamacion de dafios
y perjuicios. Tradicionalmente se han declarado compe-
tentes para entender de tales acciones los tribunales civi-
les(TS civil 6 de octubre de 1989, A. 7120), aunque ejer-
citindose las acciones entre trabajador y empresario tal
competencia parece corresponder mas bien a la jurisdiccion
social, en virtud del art. 2.a) de la Ley de Procedimiento
Laboral.

2. Responsabilidad penal

Las infracciones de excepcional gravedad a las nor-
mas de seguridad y salud en el trabajo han contado tradi-
cionalmente con sancién penal. Como ya sucedia con la
responsabilidad civil, no es ésta, sin embargo, una respon-
sabilidad regulada en la normativa de seguridad y salud en
el trabajo, aunque se aluda a ella (art. 42 LPRL). Su regu-
lacion corresponde al Codigo penal, que desde luego no ha
sido ajeno a estos problemas.
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En el CP de 1973 se incluian tres previsiones a este
respecto. Por un lado, el art. 348 bis, a) CP, que fue incor-
porado con la reforma de la Ley Organica 8/1983, de 25 de
junio, y que tipificaba lo que fue conocido como "delito de
riesgo". En tal precepto se castigaba con arresto mayor y
multa a quienes, estando obligados a ello, no exigieran o
facilitaran los medios adecuados, o no procuraran las con-
diciones adecuadas, "para que los trabajadores desempefien
una actividad con las medidas de seguridad e higiene exi-
gibles, con infraccion grave de las normas reglamentarias y
poniendo en peligro su vida o integridad fisica".

Por otro, el art. 427 CP, que formaba parte del capi-
tulo dedicado en general a las lesiones y que, en conse-
cuencia, tipificaba un "delito de lesiones" en este campo de
la seguridad e higiene en el trabajo. Castigaba con arresto
mayor y multa a quienes con infraccion grave de las leyes
o reglamentos de seguridad e higiene en el trabajo ocasio-
naran "quebranto apreciable en la salud o en la integridad
fisica de los trabajadores".

Por otro, en fin, el art. 565 de dicho CP, que tipificaba
un "delito de imprudencia”, castigado con prision menor.
Era aplicable este tipo penal a las infracciones culposas de
las normas de seguridad e higiene en el trabajo, ya fuesen
producidas por imprudencia temeraria, ya lo fuesen por
impericia o negligencia profesional.

En el CP vigente -Ley Organica 10/1995, de 23 de
noviembre- la proteccion penal de la seguridad y salud en
el trabajo ha variado parcialmente. De forma expresa tan
solo se tipifica un "delito de riesgo", contemplado, para dos
versiones distintas, en los arts. 316 y 317 CP. El primero
sanciona con pena de prision de seis meses a tres afios y
multa de seis a doce meses a quienes con infraccion "de las
normas de prevencion de riesgos laborales" y estando le-
galmente obligados a ello, no faciliten los medios necesa-
rios para que los trabajadores realicen sus tareas "con las
medidas de seguridad e higiene adecuadas, de forma que
pongan asi en peligro grave su vida, salud o integridad
fisica". El segundo sanciona esa misma conducta con la
pena inferior en grado si se comete mediando imprudencia
grave, lo cual viene a ser, salvando las distancias, una
nueva formulacion del anterior delito de imprudencia.

El CP actual no tipifica, pues, delito de lesiones espe-
cifico en esta materia. De todos modos, dicha ausencia
puede cubrirse con los tipos genéricos de los arts. 147 y
617 del nuevo CP, referidos, respectivamente, al delito de
lesiones y a las faltas contra las personas.

A los delitos contra la seguridad y salud en el trabajo
es aplicable, llegado el caso, la regla general del art. 318



CP, segin la cual cuando los hechos descritos sean atribui-
dos a personas juridicas "se impondra la pena sefalada a
los administradores o encargados del servicio que hayan
sido responsables de los mismos y a quienes, conociéndo-
los y pudiendo remediarlo, no hubieren adoptado medidas
para ello".

La responsabilidad penal puede generar, por lo demas,
otras consecuencias. De un lado, responsabilidad civil por
los dafios y perjuicios causados, dado que toda persona
responsable criminalmente por delito o falta lo es civil-
mente si del hecho se derivaren tales dafios (art. 116 CP).
Esta responsabilidad, aun siendo de naturaleza patrimonial,
se regula en el propio CP, y se atribuye con caracter subsi-
diario a las personas naturales o juridicas (incluido el Esta-
do y las Administraciones publicas) que sean titulares de
empresas o establecimientos o dedicadas a cualquier clase
o género de industria o comercio cuando derive de hechos
delicti vos cometidos por sus representantes, empleados o
dependientes (arts. 120 y 121 CP).

De otro, las penas principales pueden ir acompaiadas
de penas accesorias, entre las cuales pueden encontrarse la
clausura de la empresa, la disolucion de la sociedad o aso-
ciacion, la suspension de actividades, la prohibicion de
realizar actividades en el futuro, o la intervencion de la
empresa para salvaguardar los derechos de los trabajadores
(art. 129 CP). Limitaciones a la facultad de contratar con
las Administraciones publicas pueden derivarse, especifi-
camente, de la Ley 13/1995, de Contratos de las Adminis-
traciones publicas, a la que expresamente remite el art. 54
LPRL.

3. Responsabilidades de seguridad social

La produccion de accidentes de trabajo o enfermeda-
des profesionales por infraccion de las normas de seguri-
dad y salud en el trabajo puede generar otras responsabili-
dades para la empresa. Al margen ahora de la responsabili-
dad directa en el pago de prestaciones que pudiera asumir
se en virtud de las reglas generales del art. 126 LGSS, el
empresario debera hacer frente a un recargo de las presta-
ciones economicas de seguridad social que tengan su causa
en dichos riesgos profesionales cuando la lesion se produz-
ca "por maquinas, artefactos o en instalaciones, centros o
lugares de trabajo que carezcan de los dispositivos de pre-
caucion reglamentarios, los tengan inutilizados o en malas
condiciones, o cuando no se hayan observado las medidas
generales o particulares de seguridad e higiene en el traba-
jo, o las elementales de salubridad o las de adecuacion
personal a cada trabajo, habida cuenta de sus caracteristicas
y de la edad, sexo y demas condiciones del trabajador”,

segun se dispone en el art. 123 LGSS, al que de manera
expresa remite el art. 42.3 LPRL.

La cuantia del recargo oscila entre un 30 y un 50% de
la prestacion principal, segiin la gravedad de la falta y
circunstancias concurrentes. Segin la jurisprudencia, el
recargo tiene fines preventivos, sancionadores y de com-
pensacion de los dafios y perjuicios causados, y su imposi-
cion requiere tanto la existencia de un nexo causal entre la
infraccion de las normas de seguridad y salud en el trabajo
y el accidente o la enfermedad, como la concurrencia de
culpa o negligencia en el empresario, al menos culpa in
vigilando. La culpa o negligencia de la victima o de un
tercero puede reducir o exonerar de responsabilidad al
empresario, siempre que éste hubiera cumplido escrupulo-
samente sus obligaciones.

Dispone el art. 123.2 LGSS que el recargo "recaera di-
rectamente sobre el empresario infractor y no podra ser
objeto de seguro alguno", siendo nulo de pleno derecho
cualquier pacto o contrato que se realice para cubrir, com-
pensar o transmitir esta responsabilidad. Partiendo de esta
regla, la jurisprudencia ha matizado que no cabe exigir a
las entidades gestoras de seguridad social pago anticipado
del recargo, ni tampoco responsabilidad alguna, ni siquiera
de caracter subsidiario. Si cabe la responsabilidad conjunta
y solidaria de las empresas implicadas, siempre que todas
ellas fuesen solidariamente responsables del cumplimiento
de las normas de seguridad y salud en el trabajo.

IV. OTROS VARIADOS ASPECTOS DE LA
RESPONSABILIDAD EMPRESARIAL

1. Concurrencia y articulacion de
responsabilidades

A la vista de ese complejo cuadro de responsabilida-
des del empresario en materia de seguridad y salud en el
trabajo, cabria plantearse si todas o algunas de ellas son o
no compatibles entre si. La regla general conduce desde
luego a una respuesta positiva: el art. 42.3 LPRL dispone
que las responsabilidades administrativas seran compati-
bles con las indemnizaciones de dafios y perjuicios causa-
dos y "de recargo de prestaciones econdmicas del sistema
de seguridad social". Se trata, por otra parte, de una regla
de larga tradicién en nuestro ordenamiento y que cuenta
con otras manifestaciones mas concretas: por ejemplo, la
que dispone que "toda persona criminalmente responsable
de un delito o falta lo es también civilmente si del hecho se
derivaren dafios o perjuicios” (art. 116 CP), o las que esta-
blecen que el recargo de prestaciones de seguridad social
es "independiente" y "compatible" con las responsabilida-
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des "de todo orden", de tipo civil, penal o administrativo
(arts. 42.3 LPRL Y 123.3 LGSS). y es, asimismo, una regla
avalada sin fisura alguna por la jurisprudencia.

Pero como toda regla general, cuenta también con al-
guna excepcion, referida a las responsabilidades de natu-
raleza publica, como son las de tipo administrativo y penal.
Estas responsabilidades pueden proyectarse desde luego
sobre un mismo supuesto de hecho, habida cuenta que
buena parte de los incumplimientos tipificado s en la LPRL
como infracciones administrativas pueden ser constitutivos
de delito conforme al art. 316 CP. Ambas, ademas, tienen
fines (sancionadores, de prevencion general) y contenido
(sancion pecuniaria, inhabilitaciones o limitaciones a las
facultades de contratacion, suspension o cierre de los cen-
tros de trabajo) equivalentes, si se deja a salvo la privacion
de libertad propia de la responsabilidad penal.

De ahi que su relacion esté regida en primer término
por el principio non bis in idem, que deriva en tultima ins-
tancia del art. 25 de la Constitucion y que impide su concu-
rrencia sobre un mismo supuesto. Tal incompatibilidad ya
venia prescrita en el art. 3 LIS, y se confirma ahora en el
art. 42.4 LPRL, segun el cual "no podran sancionarse los
hechos que ya hayan sido sancionados penal o administra-
tivamente, en los casos en que se aprecie identidad de
sujeto, hecho y fundamento". Esta prevision legal, en cual-
quier caso, abre algunos problemas interpretativos y de
aplicacion, referidos sobre todo a dos cuestiones: en primer
lugar, a la valoracion y acreditacion de tal identidad de
sujetos, hechos y fundamento; y en segundo lugar, al pro-
cedimiento que se ha de seguir en tales casos.

Dejando a un lado ahora otros posibles supuestos, la
valoracion de esa triple identidad puede ser controvertida
sobre todo en aquellos casos en que la infraccion es impu-
table en Gltima instancia a un empresario persona juridica.
En tales supuestos, no debe perderse de vista que si la
responsabilidad administrativa puede exigirse tanto a las
personas fisicas como a las personas juridicas, la responsa-
bilidad penal, por el contrario, s6lo es exigible a personas
fisicas. En principio, pues, la concurrencia ideal de una y
otra responsabilidad sélo seria posible respecto de los em-
presarios persona fisica, en cuyo caso entraria en juego
aquella regla de incompatibilidad. En cambio, no habria
concurrencia posible en las infracciones imputables a la
empresa persona juridica, pues la responsabilidad penal tan
solo podria atribuirse, llegado el caso, a las personas fisicas
que actuaran en representacion o por cuenta de la misma.
La cuestion, de todas formas, reviste mayor complejidad de
la que cabria deducir de esas primeras conclusiones, entre
otras razones porque la responsabilidad penal no soélo se
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traduce en medidas de privacion de libertad, sino también
en otras consecuencias que pueden recaer perfectamente
sobre una persona juridica (cierres, suspensiones, limita-
ciones para contratar, etc...).

Respecto del segundo de aquellos problemas, el art.
42 LPRL trata de articular procedimentalmente uno y otro
tipo de responsabilidad mediante la remision a la prevision
que, para la generalidad de las infracciones y sanciones en
el orden social, establece el art. 3 LIS. De este precepto se
derivan las siguientes reglas: en primer lugar, que en los
supuestos en que las infracciones pudieran ser constitutivas
de delito, la Administracion habra de pasar el correspon-
diente "tanto de culpa" al organo judicial competente o al
Ministerio Fiscal; en segundo lugar, que en tal caso la
Administracion se abstendra de proseguir el procedimiento
administrativo mientras la autoridad judicial no dicte sen-
tencia firme o resolucioén que ponga fin al proceso jurisdic-
cional; en tercer lugar, que de no haberse estimado la exis-
tencia de delito la Administraciéon habra de continuar el
expediente administrativo, "en base a los hechos que los
Tribunales hayan considerado probados"; y en cuart. lugar,
que sin perjuicio de todo ello la Administracion habra de
adoptar las medidas necesarias para "salvaguardar la segu-
ridad e higiene de riesgo inminente" .

La mecanica de todos esos pasos se especifica en el
art. 5 RD 396/1996, que, como cabia esperar, no hace mas
que explicitar las reglas legales y afiadir alguna matizacion
con fines aclaratorios, como por ejemplo la que recuerda
que la sancion penal es compatible con el recargo de pres-
taciones de seguridad social, o la que consigna de forma
expresa que no podran ser objeto de sancion administrativa
los hechos que ya lo hubieran sido, siempre que se aprecie
identidad de sujeto, hecho y fundamentos. En todo caso, no
esta de mas poner de relieve que todas esas reglas vienen a
conceder una especie de primacia del orden penal sobre la
actuacion administrativa, lo cual se traducird, llegado el
caso, en una posicion preferente del orden jurisdiccional
penal sobre el contencioso-administrativo en la estimacion
de los hechos objeto de debate.

2. Supuestos de concurrencia y pluralidad de
empresarios

En muchos casos sobre una misma prestacion de ser-
vicios concurren varios empresarios, unas veces porque la
actividad correspondiente se lleva a cabo mediante el aco-
plamiento de varias empresas (principal, contratistas y
subcontratistas), y otras porque la relacion laboral mantie-
ne puntos de contacto con dos empresarios, como resulta



de la intervencion de empresas de trabajo temporal. Si-
guiendo algunos precedentes (como el art. 40 LIS o, bien
es verdad que desde una perspectiva diferente, los arts. 42
a 33 ET), el art. 24 LPRL se hace cargo de estos posibles
supuestos, y establece, como regla general, la obligacion de
coordinacion y compenetracion de todas las empresas
implicadas con vistas a garantizar la seguridad y salud de
los trabajadores afectados, ya sea porque se ven inmerso s
en un proceso de descentralizacion productiva, ya sea por-
que prestan servicios en los locales de otra empresa, ya sea,
en fin, porque utilizan maquinaria o herramientas de otra
unidad empresarial. Por su parte, el art. 28 LPRL (reco-
giendo la linea trazada por los articulos 12 y 16 de la Ley
de empresas de trabajo temporal) acota y separa las obliga-
ciones de la empresa de trabajo temporal y de la empresa
usuaria en estos casos de cesion de mano de obra.

El establecimiento de estos deberes puede originar las
correspondientes responsabilidades en caso de infraccion, y
asise desprende de la LPRL y de aquellas otras disposicio-
nes legales. Podria decirse que hay un cierto paralelismo
entre el art. 24 LPRL, que establece esas obligaciones
compartidas, y el art. 42 LPRL, que contempla las posibles
responsabilidades. El paralelismo, de todas formas, no es
completo, ni mucho menos. Tampoco es equivalente el
alcance de la responsabilidad en todos los supuestos con-
templados dentro del art. 24 LPRL, mucho menos entre
estos supuestos y los que se contemplan en el art. 28
LPRL, que responde a una optica bien distinta. Todo ello
complica desde luego el entendimiento de esta serie de
normas, maxime cuando se comprueba que no siempre se
han formulado con la suficiente claridad y precision.

Para los casos de contratas o subcontratas correspon-
dientes a la propia actividad de la empresa contratante (o
principal) y que entrafien la prestacion de servicios en sus
centros de trabajo, el art. 42.2 LPRL (completado por el
art. 3.3 a RD 396/1996 desde el punto de vista procedi-
mental) dispone que la empresa principal respondera soli-
dariamente con la empresa contratista, y durante el tiempo
de vigencia de la contrata, del cumplimiento de las normas
de seguridad y salud en el trabajo respecto de los trabaja-
dores que sean ocupados en sus centros de trabajo, siempre
que la infraccion se hubieran producido dentro de dicho
ambito. La LPRL parte de obligaciones compartidas, y
hace compartir, en consecuencia, las posibles responsabili-
dades. Esta regla, por lo demas, presenta una gran diferen-
cia respecto de su precedente inmediato; viene a convertir
en "solidaria" lo que en el parrafo segundo del art. 40 LIS
(ahora derogado) se formulaba como responsabilidad "di-
recta" de la empresa principal.

A diferencia del caso anterior, no hay en la LPRL re-
glas especificas sobre otros supuestos que, por implicar
también la concurrencia de dos o mas empresarios, han
sido tratados tradicionalmente junto a la contrata y sub-
contrata de obras y servicios, como son los de cesion ilegal
de trabajadores o los de transmision de empresa. A falta de
regla particular, para ellos sigue rigiendo la regla general
del parrafo primero del art. 40 LIS, segun el cual se extien-
de a los supuestos de infraccion de las normas de seguridad
y salud en el trabajo la responsabilidad solidaria que res-
pecto de las "obligaciones laborales" (y de seguridad so-
cial) se desprende de los arts. 43 y 44 ET (y de las normas
complementarias de la LGSS), asi como, desde el punto de
vista procedimental, del art. 3.3¢) y d) RD 396/1996.

Tampoco hay reglas de responsabilidad para los casos
que podriamos denominar de "cooperacion ordinaria" entre
empresarios, esto es, aquellos supuestos en los que concu-
rren trabajadores de dos o mas empresas en un mismo
centro de trabajo sin que aparezcan vinculos formales (al
menos, vinculos de contrata o subcontrata) entre las empre-
sas implicadas. Para tales casos el art. 24 establece obliga-
ciones de cooperacion en materia de seguridad y salud en
el trabajo (formacion e informacion a los trabajadores,
planes de prevencion, aplicacion de las medidas, etc...),
pero no establece responsabilidades compartidas. Lo cual
querréd decir en principio que cada una de esas empresas
respondera por sus incumplimientos; si bien habra mas de
un caso en que una misma obligacion incumba a dos o mas
empresarios, y en que los incumplimientos consiguientes
sean imputables conjuntamente a todos ellos, por lo que su
responsabilidad habra de ser conjunta o de alguna manera
mancomunada.

Para los casos de reclutamiento a través de empresas
de trabajo temporal la optica de la ley cambia radicalmen-
te. Ni los arts. 12y 16 LETT ni el art. 28 LETT establecen
obligaciones compartidas; la linea de regulacion de tales
preceptos parece ser, por el contrario, la delimitacion y
separacion de los deberes correspondientes a cada una de
tales empresas (de formacion e instruccion por un lado; de
informacion y proteccion por otro). De ahi que ni la LPRL
ni el RD 396/1996 (art. 3.3.¢) se refieran a responsabilida-
des compartidas: el art. 42.2 LPRL se limita a disponer que
la empresa usuaria sera responsable de la proteccion en
materia de seguridad y salud en el trabajo en los términos
del art. 16 LETT.

De tal regla, en efecto, no parece derivarse mecanis-
mo alguno de responsabilidad compartida, pues se limita a
la atribucion de responsabilidad a la empresa primeramente
obligada, sin referencia alguna a otras empresas eventual-
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mente implicadas, como podria ser la empresa de trabajo
temporal. En todo caso, no parece que las respectivas obli-
gaciones puedan separarse por completo, ni que deba des-
cartarse en todo caso la atribucion conjunta de responsabi-
lidades; dicho de otra manera, ante un siniestro causado
por falta de medidas de seguridad no siempre sera facil
determinar si ha fallado la formacion previa del trabajador
(que compete a la empresa de trabajo temporal) o la infor-
macion referente al puesto de trabajo (que ha de ser sumi-
nistrada por la empresa usuaria).

Cuestion que, por lo demas, plantean todas estas refe-
rencias normativas es la de su alcance material. En princi-
pio, las reglas que hemos venido exponiendo pertenecen a
lo que podriamos considerar "ordenamiento de la respon-
sabilidad administrativa", pues tal es el objeto principal de
la regulacion proporcionada por la LPRL y normas de
desarrollo. Pero ninguna razén determinante existe para
excluir de esos mecanismos de responsabilidad compartida
la responsabilidad patrimonial, como ya se desprendia del
art. 153 OSHT. Ni siquiera la responsabilidad solidaria
frente a los recargos de prestaciones de seguridad social,
admitida por la jurisprudencia en aquellos casos en que la
obligacion infringida correspondia a las distintas empresas
implicadas.

3. El caso especial de la Administracion publica

Como se sabe, una de las caracteristicas mas llamati-
vas de la LPRL es su aplicacion conjunta no sélo a los
sectores publico y privado de la economia, sino, mas alin, a
la totalidad de las relaciones de trabajo en el seno de las
Administraciones publicas, con independencia de que se
rijan por normas laborales o administrativas. La extension
al ambito de la Administracion publica abre desde luego
problemas inéditos en la aplicacion de las normas de segu-
ridad y salud en el trabajo, muchos de ellos ligados a la
exigencia de responsabilidades. Maxime cuando la exten-
sion afecta también a un personal tan particular desde el
punto de vista de su regulacion como es el funcionariado
publico.

En principio, la exigencia de responsabilidades en
estos casos habra de discurrir por las reglas que hemos
expuesto con anterioridad. Pero inmediatamente han de
hacerse numerosas salvedades y matizaciones. Por de
pronto, a la Administracion publica podran exigirse res-
ponsabilidades administrativas, patrimoniales y de seguri-
dad social, pero no responsabilidades penales (sin perjuicio
de la posible comision de delitos por parte de sus agentes o
funcionarios); como antes dijimos, tal responsabilidad no
es exigible en sentido estricto a las personas juridicas, ni
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siguiera parecen aplicables las consecuencias accesorias
del delito previstas en el art. 129 CP. Adicionalmente, la
exigencia de las restantes responsabilidades a las Adminis-
traciones publicas presenta algunas modulaciones impor-
tantes.

De un lado, la responsabilidad administrativa habra de
exigirse a través de vias especiales. No es aplicable en este
caso el procedimiento sancionador al que anteriormente
hicimos referencia. En sustituciéon del mismo, dispone el
art. 45.1 LPRL que tal responsabilidad habra de depurarse
"a través de la imposicion, por resolucion de la autoridad
competente, de la realizacion de las medidas correctoras de
los correspondientes incumplimientos, conforme al proce-
dimiento que al efecto se establezca". Tal regla es aplicable
al conjunto de las Administraciones publicas, ya sea por
via directa, en cuanto "legislacion laboral" aplicable al
personal con contrato de trabajo, ya sea en su calidad de
"legislacion basica", en cuanto componente del estatuto del
personal de régimen administrativo (disposicion adicional
tercera LPRL).

El procedimiento que a tal efecto se establezca puede
variar, no obstante, de unas Administraciones a otras, se-
gun se trate del Estado o de las Comunidades Autonomas
con competencias en la materia (competencia que es gene-
ralizada en materia de personal de régimen administrativo,
y que va generalizandose en lo que se refiere a la ejecucion
de la legislacion laboral). Respecto del personal civil con
régimen administrativo o estatutario las Comunidades
Autonomas pueden, asimismo, atribuir a 6rganos distintos
las funciones propias de la autoridad laboral o la Inspec-
cion de Trabajo.

En cualquier caso, para el ambito de la Administra-
cion General del Estado el propio art. 45.1 LPRL consagra
unos principios basicos: el procedimiento habra de ser
aprobado por el Gobierno; tal procedimiento se iniciara por
la Inspeccion de trabajo, de oficio o a instancia de los re-
presentantes del personal; tras la actuacion de dicho érgano
se dictara requerimiento con las medidas correctoras y el
plazo para su adopcion, y en caso de discrepancia entre los
Ministerios competentes se eclevaran las actuaciones al
Consejo de Ministerios para la decision final.

De otro lado, la responsabilidad patrimonial por dafios
y perjuicios puede discurrir en hipotesis por dos vias dife-
rentes. Por una parte, a través de las reglas generales del
CC o, en su caso, del CP, si es que se exigiera la responsa-
bilidad civil subsidiaria de la Administracion por delitos de
sus agentes, empleados o funcionarios (art. 121 CP). y por
otra, a través del procedimiento general de exigencia de
responsabilidades por lesiones causadas por "funciona-



miento normal o anormal de los servicios publicos", al
amparo de los arts. 139 y siguientes LRJAP y RD
429/1993, de 26 de marzo, aplicables en principio a toda
Administracion publica, sin perjuicio de las "especialida-
des procedimentales" que pudieran establecer las Comuni-
dades Autéonomas con competencias en la materia (art. 1
RD 429/1993).

4. Reglas de competencia jurisdiccional

Las diferencias que presentan aquellas diferentes res-
ponsabilidades desde el punto de vista de su naturaleza
juridica se traduce también en una notable dispersion de
competencias entre los diversos ordenes jurisdiccionales.
En principio, no parece complicado adivinar los titulares de
dicha competencia jurisdiccional: civil, penal, contencioso-
administrativo o social, seglin la indole de la reclamacion.
Con todo, no siempre es facil determinar el orden jurisdic-
cional competente. A veces, ademas, las competencias
inicialmente atribuidas pueden solaparse o interferirse; de
hecho, la posible concurrencia de responsabilidades puede
dar lugar también a la concurrencia de 6rdenes jurisdiccio-
nales al juzgar sobre un mismo asunto, en cuyo caso ha-
bran de resolverse eventuales conflictos de competencia o
arbitrarse las medidas de coordinaciéon mas adecuadas.

La atribucion de competencias judiciales parece clara
en lo que se refiere a las responsabilidades administrativa,
penal y de seguridad social. La primera es exigible por y
ante la autoridad administrativa, y se dilucida, llegado el
caso, ante los organos de la jurisdiccion contencioso-
administrativa. La responsabilidad penal es exigible ante
los drganos de la jurisdiccion penal, que también pueden
pronunciarse sobre la responsabilidad civil que derive de la
comision del delito o falta correspondiente. La responsabi-
lidad de seguridad social es competencia, en caso de im-
pugnacion de la resolucion correspondiente, de los 6rganos
de jurisdiccion social.

No es tan clara, sin embargo, la competencia en mate-
ria de responsabilidad patrimonial, particularmente cuando
se ampara en las clausulas generales del Codigo civil. En
tales casos se han venido considerando competentes los
organos de la jurisdiccion civil o comun, incluso en los
casos en que el trabajador reclama frente a su empresa.
Pero, como dijimos con anterioridad, no carece de funda-
mento su atribucion a los érganos de la jurisdiccion social

cuando se exige entre las partes del contrato de trabajo, al
amparo de la regla general del art. 2a) LPL, con indepen-
dencia de que se formule como responsabilidad contractual
0 extracontractual.

Respecto de los supuestos de concurrencia de respon-
sabilidades de distinta naturaleza, y, en consecuencia, de
posible concurrencia de diversos o6rdenes jurisdiccionales
juzgando sobre unos mismos hechos, habria que distinguir
entre varias hipdtesis. La concurrencia de responsabilida-
des de tipo penal y de tipo patrimonial no debe ofrecer
problemas en principio, puesto que, como ya hemos visto,
el alcance de una y otra puede y debe determinarse en el
contexto del juicio penal. Con la salvedad de aquellos
casos en que se exija responsabilidad penal al personal de
la Administracion y, a la vez, responsabilidad patrimonial a
la misma al amparo del art. 145 LRJAP Y RD 429/1993.

La posible concurrencia de responsabilidades admi-
nistrativas y penales habra de solventarse desde el punto de
vista procedimental mediante la regla del art. 3 LIS (com-
pletada y desarrollada por el art. 5 RD 396/1996), que,
como vimos, en los casos en que la infraccion pudiera ser
constitutiva de delito da primacia al orden penal no sélo
sobre la actuacion administrativa, sino también, devueltas
las actuaciones a sede administrativa, sobre los 6rganos de
la jurisdiccion contencioso-administrativa en lo que se
refiere a la declaracion de hechos probados.

Por ultimo, la posible concurrencia de responsabilida-
des administrativas y de seguridad social camina en princi-
pio por vias jurisdiccionales separadas: la contencioso-
administrativa y la social. Pero también aqui el art. 42.5
LPRL proporciona una importante regla de articulacion.
Dispone ese precepto, en concreto, que "la declaracion de
hechos probados que contenga una sentencia firme del
orden jurisdiccional contencioso-administrativo, relativa a
la existencia de infraccion a la normativa de prevencion de
riesgos laborales, vinculara al orden social de la jurisdic-
cion, en lo que se refiere al recargo, en su caso, de la pres-
tacion econdmica del sistema de seguridad social". Dicho
sea de paso, el planteamiento durante el expediente admi-
nistrativo sancionador de cuestiones relativas a la existen-
cia o no de relacion laboral puede conducir a la apertura de
oficio del proceso laboral, con la consiguiente suspension
de dicho expediente (arts. 145 y 149 LPL, y art. 6 RD
396/1996).
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SUMARIO: L.- Introduccion: el fundamento comunitario de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos
Laborales.- II.- El régimen de responsabilidades empresariales en la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de
Riesgos Laborales: la centralidad de las responsabilidades administrativas.- I1I.- La ordenacion de la potestad administrativa
sancionadora por la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales: 1. Sujetos responsables. 2. La predeterminacion legal autd-
noma de las conductas ilicitas; el fraccionamiento de la legislacion social sancionadora. 3. La tipificacion y calificacion de
las infracciones: a) Infracciones leves. b) Infracciones graves. ¢) Infracciones muy graves. 4. La determinacion de las fuen-
tes normativas que completan la definicion de las obligaciones y de las infracciones: a) La "normativa sobre prevencion de
riesgos laborales" y el concurso o concurrencia de leyes tipificadoras. b) Las técnicas normativas tipificadoras de la Ley de
Prevencion de Riesgos Laborales; los excesos de tipificacion y la tipificacion indirecta. c) El destacado papel de los regla-
mentos; habilitaciones y remisiones normativas. ¢) Las funciones normativas de la negociacion colectiva; y, de nuevo, la
tipificacion indirecta; conclusiones. 5. La predeterminacion legal de las sanciones: a) La autonomia del régimen legal san-
cionador en materia de seguridad y salud laborales. b) La graduacion legal de las sanciones y el principio de proporcionali-
dad de la actuacion administrativa sancionadora. 6. La predeterminacion legal de la habilitacion para sancionar: a) Las com-
petencias sancionadoras de las Administraciones laborales. b) La Ley de Prevencion de Riesgos Laborales como "legisla-
cion laboral" y las competencias de las Administraciones laborales autonémicas. ¢) La Ley de Prevencion de Riesgos Labo-
rales como "ley administrativa"; normas basicas y competencias de las Comunidades Autéonomas y de las Entidades locales.
La autonomia de las diferentes Administraciones territoriales. d) El mantenimiento de las excepciones a las competencias de
las Administraciones laborales en ciertos trabajos (el empleo de la técnica minera y la utilizacion de explosivos y de energia
nuclear como clausulas de excepcion).

I.- INTRODUCCION: EL FUNDAMENTO
COMUNITARIO DE LA LEY 31/1995,/ DE
8 DE NOVIEMBRE, DE PREVENCION DE
RIESGOS LABORALES

Por su parte, la Directiva 91/383/CEE, del Conse-
jo, de 25 de junio de 1991, por la que se completan las
medidas tendentes a promover la mejora de la seguri-
dad y salud en el trabajo de trabajadores con una rela-
cion de duracion determinada o de empresas de trabajo

El articulo 4° de la Directiva 89/391/CEE, del
Consejo, de 12 de junio de 1989, relativa a la aplicacion
de las medidas para promover la mejora de la seguridad
y la salud de los trabajadores en el trabajo, o Directiva
marco en la materia, impone a los Estados miembros la
obligacion de adoptar "las disposiciones necesarias para
garantizar que los empresarios, los trabajadores y los
representantes de los trabajadores estén sujetos a las
disposiciones juridicas necesarias para la aplicacion de
la presente Directiva", anadiendo que los Estados
miembros han de garantizar, en particular, "un control y
una vigilancia adecuados". Los Estados miembros ha-
bian de cumplir estas obligaciones en las operaciones
de ejecucion o transposicion a disposiciones internas
("legales, reglamentarias y administrativas") del conte-
nido de la Directiva, lo que a su vez debian hacer "a
mas tardar el 31 de diciembre de 1992" (art. 18.1).

temporal, establece que las disposiciones de la Directi-
va marco y de las Directivas especificas adoptadas en
su desarrollo seran de plena aplicacion a los trabajado-
res temporales y de empresas de trabajo temporal, "sin
perjuicio de las disposiciones mas vinculantes y/o mas
especificas" de su propia regulacion, que los Estados
miembros habian de ejecutar igualmente "a mas tardar
el 31 de diciembre de 1992", poniendo para ello en
vigor "las disposiciones legales, reglamentarias y admi-
nistrativas necesarias" (arts. 2°.3 y 10.1). Mas precisa-
mente, el art. 12 de la Directiva 92/85/CEE, del Con-
sejo, de 19 de octubre de 1992, relativa a la aplicacion
de medidas para promover la mejora de la seguridad y
de la salud en el trabajo de la trabajadora embarazada,
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que haya dado a luz o en periodo de lactancial, ordena a
los Estados miembros incorporar a sus ordenamientos
internos "las medidas necesarias para que cualquier
trabajadora que se estime perjudicada por el incumpli-
miento de las obligaciones derivadas de la presente
Directiva pueda hacer valer sus derechos por via juris-
diccional y/o, de conformidad con las legislaciones y/o
las practicas nacionales, mediante el recurso a otras
instancias competentes”". Finalmente, la Directiva
94/33/CE, del Consejo, de 22 de junio de 1994, relativa
a la proteccion de los jovenes en el trabajo, impone
también a los Estados miembros determinar "las medi-
das necesarias que deban aplicarse en caso de infrac-
cion de las disposiciones adoptadas en aplicacion de la
presente Directiva", medidas que han de tener "una
caracter efectivo y proporcionado" (art. 14).

Corresponde, pues, en suma, a los Estados miem-
bros asegurar el cumplimiento de las obligaciones im-
puestas por las citadas Directivas y prever medidas
frente a su eventual incumplimiento, en la operacion de
ejecucion normativa o transposicion a disposiciones
internas (legales, reglamentarias y administrativas o
acordadas por los interlocutores sociales) de su conte-
nido. Lo reiteran, aunque no so6lo a estos efectos sing
también al de asegurar el "efecto util" de las Directivas
los arts. 14.1 de la Directiva 92/85/CEE y 17.a) de la
Directiva 94/33/CE: "los Estados miembros deberan
tomar todas las medidas necesarias para poder en cual-
quier momento garantizar los resultados que pretende la
presente Directiva. Informaran inmediatamente de ello
a la Comision".

Para ello, los Estados miembros, haciendo uso de
la libertad que el art. 189 del Tratado CE les otorga "en
cuanto a la forma y los medios" de ejecutar las Directi-
vas, adoptaran los mecanismos de garantia que sean
conformes a sus legislaciones o practicas nacionales.
Esto es lo que hace la Ley 31/1995, de 8 de noviembre,
de Prevencion de Riesgos Laborales (en adelante,
LPR), que, en palabras de su Exposicion de Motivos,
"transpone al Derecho espafiol la citada Directiva"
89/3911CEE e incorpora "al que sera nuestro cuerpo
basico en esta materia disposiciones de otras Directivas
cuya materia exige o aconseja la transposicion en una
norma de rango legal, como son 3las Directivas
92/85/CEE, 94/33/CE y 911383/CEE ..."".

1
Décima Directiva especifica con arreglo al apdo. 1 del art. 16 de la

Directiva 89/391/CEE.

2
Para lo que los Estados miembros han de utilizar los medios de

transposiciéon mas apropiados, segun jurisprudencia constante del
Tribunal de Justicia de las Comunidades: Sentencias de 8 de abril de
1974, 13 de noviembre de 1977, 8 de junio y 6 de julio de 1982, 30
de enero de 1985 o de 8 de junio de 1994.

Exposicion de Motivos, 1.
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En nuestro ordenamiento juridico, la atribucion de
funciones de garantia o tutela del cumplimiento de los
derechos laborales acostumbra a efectuarse por las
leyes laborales y de Seguridad Social a un doble orden
de instancias: las judiciales (el orden social de la juris-
diccion) y las administrativas (las Administraciones
laborales), sin perjuicio, claro es, de las responsabilida-
des de orden penal y civil derivada, cubiertas sustantiva
y procesalmente, por sus propias normas y orden juris-
diccional.

A los Juzgados y Tribunales del orden social de la
jurisdiccion corresponde satisfacer "las pretensiones
que se promuevan en la rama social del Derecho en
conflictos tanto individuales como colectivos", "juz-
gando y haciendo ejecutar lo juzgado" (arts. 9.5 de la
Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial y
10 de la Ley de Procedimiento Laboral, texto refundido
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/1995, de 7 de
abril). Sobre las Administraciones laborales y sus fun-
ciones inspectoras y sancionadoras descansa la eficacia
de las normas laborales, su eficaz cumplimiento (Ley
8/1988, de 7 de abril, de Infracciones y Sanciones en el
Orden Social).

Este doble orden tutelar encuentra su fundamento
en la Constitucion, que regula las funciones de la Ad-
ministracion y del Poder Judicial (arts. 103 y 117),
impone a los poderes publicos la obligacion de hacer
efectivo del Estado social y democratico de Derecho
(arts. 9.2 y 3 Y 1.1), Y reconoce como derechos fun-
damentales y libertades publicas el de "todas las perso-
nas" a "obtener la tutela judicial efectiva de los jueces y
tribunales en el ejercicio de sus derechos ¢ intereses
legitimos" (art. 24.1) y el de que "nadie" pueda ser
"condenado o sancionado por acciones u omisiones que
en el momento de producirse no constituyan delito,
falta o infraccion administrativa, segliin la legislacion
vigente en cada momento" (art. 25.1).

Por lo demas, al disponer de 6rganos administrati-
vos con competencias de vigilancia del cumplimiento y,
en su caso, sancion del incumplimiento de las normas
laborales, Espafia cumple con la obligacion derivada de
la ratificacion del Convenio nim. 150 de la OIT, de
"garantizar, en forma adecuada a sus condiciones na-
cionales, la organizacion y el funcionamiento en su
territorio de un sistema de Administracion del trabajo".
Por su parte, los Convenios, también de la OIT, nims.
81 y 129, imponen a los Estados que los ratifiquen,
entre los que se encuentra Espafa, la obligacion de
"mantener un sistema de Inspeccion de trabajo en los
establecimientos" industriales, comerciales y en las
empresas agricolas que ocupen a asalariados.

Acogiendo los mecanismos de tutela tradicionales
en nuestro ordenamiento juridico de la "seguridad e



higiene" en el trabaj04, la LPR, en su Capitulo VII,
"Responsabilidades y sanciones": a) dispensa protec-
cion administrativa, mediante la conversion en infrac-
ciones administrativas de los incumplimientos empresa-
riales de las obligaciones que establece en materia de
prevencion de riesgos laborales; b) hace referencia a las
eventuales responsabilidades penales resultantes; y c)
igualmente alude a las responsabilidades "civiles por
los dafios y perjuicios que puedan derivarse de dicho
incumplimiento" (art. 42.1).

Para la primera de las operaciones mencionadas se
precisaba, en nuestro sistema constitucional, una norma
con rango de ley, de forma que la pluralidad de instru-
mentos juridicos que las Directivas contemplan como
apropiados para su

. transposicion ("disposiciones legales, reglamen-
tarias y administrativas" y "disposiciones" adoptadas
por los interlocutores sociales "mediante convenios
colectivos") se reducia, en nuestro caso y en este ex-
tremo, a las' "disposiciones legales". Las medidas ade-
cuadas que aquéllas demandan a los Estados miembros
para asegurar su cumplimiento y evitar o sancionar su
incumplimiento han de establecerse, en el nuestro, en
una norma con rango de ley.

La garantia "formal" contenida en el art. 25.1 de la
Constitucion exige rango de ley a las normas que ope-
ren la "tipificacion cierta y concreta" de las infracciones
y sanciones correspondientes y de las responsabilidades
consiguientes, operacion tipificadora necesaria para
satisfacer la garantia "material", "de alcance absoluto",
contenida en el mismo precepto constitucional, segiin
interpretacion firme y reiterada del Tribunal Constitu-
cional. Segln esta interpretacion, "el término "legisla-
cion vigente" contenido en dicho articulo 25.1 es expre-
sivo de una reserva de ley en materia sancionadora",
que, sin embargo, admite la colaboracion del regla-
mento en la definiciéon de las figuras sancionadoras,
siempre que en la ley "queden suficientemente determi-
nados los elementos esenciales de la conducta antijuri-
dicay la naturaleza y limites de las sanciones a impo-
ner" . El principio de legalidad que encierra el citado
precepto constitucional -entendido como exigencia de
norma con rango de ley para dar cobertura al principio
de tipicidad, derivado del mismo precepto- satisface

4

Contenido basicamente en la Ordenanza General de Seguridad e
Higiene en el Trabajo, aprobada por OM de 9 de marzo de 1971,
cuyos Titulos 1 y 11I se derogan por la LPR. Su Titulo TI se mantiene
vigente "en lo que no se oponga a lo previsto en esta Ley, y hasta que
se dicten los reglamentos a los que se hace referencia en el articulo
6..." (disp. derogatoria unica. d)).

’ Por todas, STC 42/1987, de 7 de abril; 3/1988, de 21 de enero; 116,
145Y 305/1993, de 29 de marzo, 26 de abril y 25 de octubre, y 6, 45,
276Y 310/1994, de 17 de enero, 15 de febrero, 17 de octubre y 21 de
noviembre; 145y 18471995, de 3 de octubre y 12 de diciembre.

también el principio de legalidad al que aluden los arts.
9.3 y 103.1 del propio texto constitucional, entendido
ahora como habilitacion legal del ejercicio de la potes-
tad sancionadora de las Administraciones publicas . No
puede, en consecuencia, la negociacion colectiva regu-
lar el ejercicio de la potestad sancionadora de las Ad-
ministraciones laborales ni disponer de la regulacion
que ordena 1271 actividad procesal del orden social de
lajurisdiccion .

Desafortunadamente, nada dice la LPR de los pro-
cesos judiciales capaces de garantizar la ejecucion
efectiva de sus obligaciones, incluidas las adicionales
responsabilidades civiles por los dafios y perjuicios
causados como consecuencia de su incumplimiento.
Ante su silencio, no queda otro remedio que entender
que la nueva Ley da por supuesta la garantia judicial de
los derechos que reconoce (art. 24.1 CE) a través de la
remision implicita a la jurisdiccion del orden social
para el conocimiento de las cuestiones litigios as pro-
movidas "entre empresarios y trabajadores como con-
secuencia del contrato de trabajo" y "en procesos de
conflictos colectivos" (arts. 1° Y 2°.a) y 1) de la Ley de
Procedimiento Laboral; en adelante, LPL). No obstante,
y dados los conflictos competenciales surgidos con la
jurisdiccion civil, cuya competencia para conocer de las
acciones de responsabilidad contractual por dafios y
perjuicios ha venido siendo afirmada por la Sala la del
Tribunal Supremo, hubiera sido preferible el pronun-
ciamiento expreso de la LPR a este respecto.

Por lo que se refiere a la tipificacion delictiva de
determinados comportamientos conculcadores de los
derechos y obligaciones establecidos, y su correspon-
diente condena penal y la responsabilidad civil deriva-
da, es esta una tarea que, entre nosotros, corresponde
tradicionalmente al Codigo Penal, aprobado, también
por exigencias de nuestra Constitucion sobre las fuentes
de produccion normativa (mas estrictas para la regula-
cion de los tipos y sanciones penales que para la tipifi-
cacion de las infracciones y sanciones administrativas,
segun la interpretacion constitucional del art. 25.1 de la
Constitucion), por ley organica: por la Ley Organica
10/1995, de 23 de noviembre. A sus tipos delictivos -
art. 316, para el delito contra la seguridad y salud labo-
ral "con infraccion de las normas de prevencion de
riesgos laborales", y arts. 147 y ss. y 621, para el delito
y falta de lesiones- habra de estarse, en consecuencia,

6
STC 77/1983, de 3 de octubre.
7
STC 210/1992, de 19 de noviembre.
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sin Jue sea objeto de este trabajo adentrarse en su estu-
dio .

Fijado el marco juridico europeo en el que se ins-
cribe la LPR, es necesario entrar en el analisis de los
concretos mecanismos de tutela o garantia de su cum-
plimiento de naturaleza juridico-publica, que son los
que disfrutan de una regulacion propia. Objeto de este
trabajo seran unicamente las consecuencias de los in-
cumplimientos consistentes en responsabilidades admi-
nistrativas y, dentro de éstas, en sanciones.

No me ocuparé aqui, por tanto, de otras reacciones
o mecanismos juridico-publicas ante las infracciones
empresariales del ordenamiento preventivo, que tam-
bién la LPR se preocupa de determinar y que, siendo
distintos técnicamente de las sanciones, las preceden o
acompafian. Son varios: a) los requerimientos de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, al compro-
bar la existencia de una infraccion a la normativa sobre
prevencion de riesgos laborales, para lograr su cumpli-
miento (art. 43); b) la paralizacion de los trabajos o
tareas en que la inobservancia de la normativa de pre-
vencion de riesgos laborales genere un riesgo grave e
inminente para la seguridad y salud de los trabajadores,
ordenada por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social, sin perjudicar el pago de los salarios o de las
indemnizaciones que procedan (art. 44): c) la suspen-
sion o el cierre del centro de trabajo, acordada por el
Gobierno u 6rganos de gobierno de las Co_ munidades
Auténomas, concurriendo circunstancias de excepcio-
nal gravedad en las infracciones, y, como en el caso
anterior, sin perjuicio del pago del salario o de las in-
demnizaciones que procedan (art. 53); Y d) las limita-
ciones a la facultad de contratar con las Administracio-
nes publicas por la comision de delitos o por infraccio-
nes administrativas muy graves en materia de seguridad
y salud en el trabajo (art. 54).

II.- EL REGIMEN DE
RESPONSABIDADES EMPRESARIALES
EN LA LEY 31/1995, DE 8 DE
NOVIEMBRE, DE PREVENCION DE
RIESGOS LABORALES: LA
CENTRALIDAD DE LAS
RESPONSABILIDADES
ADMINISTRATIVAS

El cuadro de responsabilidades que, por incum-
plimiento de sus obligaciones de los empresarios en
materia de prevencion de riesgos laborales, resulta del
art. 42.1 de la LPR contempla, como acaba de sefalar-

8
Vid., al respecto, T. SALA FRANCO Y F. ARNAU NAVARRO,

Comentarios a la Ley de prevencion de riesgos laborales, Tirant lo
Blanch, Valencia, 1996, pags. 230y ss.
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se,. a) responsabilidades administrativas; b) responsa-
bilidades penales; y c) responsabilidades civiles. Este
cuadro, incompleto, precisa ser completado con las
responsabilidades propiamente laborales de los empre-
sarios, derivadas de la ejecucion de sus obligaciones
contractuales, y con las que operan en el ambito nor-
mativo de la Seguridad Social sobre accidentes de tra-
bajo y enfermedades profesionales y de recargo de las
prestaciones economicas correspondientes por falta de
medidas de seguridad. A estas ultimas se refiere la
propia LPR en su art. 42.3 y 5 Y en su disp. adicional
la. Las laborales, en cambio, quedan absolutamente
silenciadas a lo largo y ancho del cuerpo normativo de
la LPR. Por lo demas, su art. 42 deja abierta, natural-
mente, la cuestion de las responsabilidades concurren-
tes de terceros (directivos o gerentes, trabajadores o de
"cualquier otra persona", en los términos del art. 14.4).

La impresion que a primera vista produce el citado
art. 42 es que hace descansar las responsabilidades que
regula sobre las de naturaleza publica, en detrimento de
los mecanismos de responsabilidad contractual-laboral
y de tutela judicial. Esa impresion se ve confirmada tras
el analisis del resto del articulado del Capitulo VII de la
LPR. Y ello por las siguientes razones:

1) Las responsabilidades administrativas se citan
en lugar primero y principal en la estructura normativa
del art. 42.1: "El incumplimiento por los empresarios
de sus obligaciones en materia de prevencion de riesgos
laborales dara lugar a responsabilidades administrativas

2%) Las "otras" responsabilidades, penales y civi-
les, son aleatorias y accesorias y, légicamente, se re-
miten a sus especificos ordenes reguladores (los Codi-
gos Penal y Civil). Sigue diciendo el precepto transcri-
to: "... asi como, en su caso, a responsabilidades pena-
les y a las civiles por los dafios y perjuicios que puedan
derivarse de dicho incumplimiento".

3%) No se hace la menor referencia a las técnicas
de tutela judicial que han de utilizarse para demandar el
reconocimiento y cumplimiento de los derechos a la
seguridad y salud en el trabajo y, en su caso, las res-
ponsabilidades civiles por dafios y perjuicios.

4% El resto de preceptos que componen el Capi-
tulo VII de la LPR regulan el régimen sancionador y
otros medios administrativos de reaccion y correccion
de los incumplimientos de las obligaciones empresa-
riales en materia de prevencion de riesgos laborales, sin
volver para nada a responsabilidades de otra naturaleza.

En definitiva, el esquema de responsabilidades
empresariales de la LPR sigue, en cierta medida, ancla-
do en la concepcion de corte tradicional que considera-
ba de caracter juridico-publico el deber empresarial de



seguridad e higiene en el trabajo y al empresario como
deudor "publico" de seguridad y, consecuentemente, su
incgmplimiento generador de sanciones administrati-
vas . Y es que la LPR es una norma mas innovadora en
el plano formal (al cumplir la tarea, por decirlo con
palabras de su Preambulo, de "actualizar regulaciones
ya desfasadas") que en el material, aunque, claro es, no
deje de acometer la regulacion de "situaciones nuevas
no contempladas con anterioridad" .

En el disefio de los instrumentos que pone a con-
tribucion de la realizacion de su objetivo basico, cual es
el de la promocion de la seguridad y salud de los tra-
bajadores a través de la prevencion de los riesgos deri-
vados del trabajo (art. 2.1, parrfo 1°), su parte juridico-
publica, integrada por las competencias administrativas
o "actuaciones a desarrollar por las Administraciones
publicas" (art. 2.1, parrfo 3°), es verdaderamente im-
portante: comprende el disefio y ejecucion de la politica
preventiva mediante el ejercicio de potestades regla-
mentarias, de fomento o promocion de la educacion en
materia preventiva y de la prevencion misma, de aseso-
ramiento técnico, de vigilancia y control del cumpli-
miento de las normativa de prevencion de riesgos labo-
rales y de sancion de su incumplimiento, de evaluacion
y control de las actuaciones de caracter sanitario que
realicen los servicios de prevencion, de informacion, y
de elaboracion y divulgacion de estudios, investigacio-
nes y estadisticas sobre la salud de los trabajadores. E
implica en su realizacion a las Administraciones edu-
cativa, laboral, sanitaria y de industria.

Sin embargo, la configuracion juridica de la pro-
teccion de la seguridad y salud de los trabajadores des-
cansa, de manera absolutamente inequivoca en la LPR,
sobre el derecho subjetivo de los trabajadores "a una
proteccion eficaz en materia de seguridad y salud en el
trabajo" y sobre el correlativo deber de proteccion de
los empresarios y, a la postre, sobre el contrato de tra-
bajo, en cuyo seno se constituye esa "relacion obligato-
ria basica" . El centro de su regulacion "es el recono-
cimiento del derecho de los trabajadores a un adecuado
nivel de proteccion y la imposicion de deberes y res-
ponsabilidades correspondientes al empresario"
radicando su "trascendental novedad" no tanto en la
proclamacion legislativa del derecho de los trabajadores

9
Comparese el art. 42 de la LPR con el derogado art. 155 de la

Ordenanza General de Seguridad e Higi@ne en el "l:rabajo para com-
probar sus similitudes. Vid., M. RODRIGUEZ-PINERO, Trabajo y
medio ambiente, Relaciones Laborales, nim. 24, 1995, pag. 5.

10
Exposicion de Motivos, 2.

1 .
M.C. PALOMEQUE LOPEZ, El nuevo marco juridico de la
prevencion de riesgos laborales: la Ley 31/1995 de 8 de noviembre
Actualidad laboral, nim. 8, 1996, IX, pag. 206.

12 , N
RODRIGUEZ-PINERO, op. cit., pag. 5.

a la proteccion eficaz de su seguridad y salud, cuanto
en "en la determinacion ...[de su] contenido" , del que
forma parte el complejo o conjunto de derechos regula-
do en la propia LPR: "de informacion, consulta y parti-
cipacion, formacion en materia preventiva, paralizacion
de la actividad en caso de riesgo grave e inminente y
vigilancia de su estado de salud" (art. 14.1, parrafo4°);
conjunto de derechos que se corresponde con el de
deberes y responsabilidades del empresario, que queda
obligado a realizar "la prevencion de los riesgos labo-
rales mediante la adopcion de cuantas medidas sean
necesarias ... en materia de evaluacion de riesgos, in-
formacion, consulta y participacion y formacion de los
trabajadores, actuacion en casos de emergencia y de
riesgo grave e inminente, vigilancia de la salud, y me-
diante la constitucion”" de servicios de prevencion (art.
14.2, parrafol°®). Por ello, los efectos de los incumpli-
mientos empresariales de sus deberes contractuales no
pueden ser solo sancionadores.

Desde el momento en que la LPR integra el deber
de proteccion del empresario para asegurar el derecho
de los trabajadores a la seguridad y salud en el trabajo
en el seno del contrato de trabajo, éste ha de prestar las
técnicas e instrumentos para la proteccion judicial co-
rrespondiente. Los trabajadores, "en la relacion de tra-
bajo", tienen derecho "al ejercicio individual de las
acciones derivadas de su contrato de trabajo", dice el
art. 4.2.g) del texto refundido de la Ley del Estatuto de
los Trabajadores (en adelante, ET). Entre ellas, han de
contarse las de reconocimiento de sus derechos en
materia de seguridad y salud laborales y de condena por
su incumplimiento, pretensiones de condena que no
necesariamente han de revestir un contenido patrimo-
nial -aunque, naturalmente, pueden conllevar la repara-
cion del dafio causado-, ademas de las resolutorias del
contrato de trabajo por incumplimiento grave por el
empresario de sus obligaciones contractuales (art.
50.1.c) del ET).

Por lo demas, y reconocidos, dentro del derecho de
los trabajadores a la proteccion eficaz de su seguridad y
salud, los de informacion, consulta y participacion, que
se ejercen a través de sus representantes, cuando éstos
existan, y de la representacion especializada que son los
delegados de prevencion, también estas actuaciones
colectivas se dirigen a "la defensa de los intereses de
los trabajadores en materia de prevencion de riesgos en
el trabajo", a través, entre otros medios, de "acciones
ante ... los 6rganos y tribunales competentes" (art. 34.2
de la LPR). La trascendencia de la accion colectiva en
materia de prevencion de riesgos laborales es enorme,
como bien se sabe, constituyendo las acciones colecti-
vas un instrumento decisivo para su éxito o eficacia.

13 ,
PALOMEQUE LOPEZ, op. cit., pag. 208.
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Ocurre, pues, que la "vision integrada" de la pro-
teccion de la seguridad y salud de los trabajadores, a
través de la prevencion de los riesgos profesionales,
que luce en el cuerpo sustantivo de la LPR (art. 2.1,
parrafo3° y Capitulo I, de un lado, y, de otro, Capitu-
los III, IV 'Y V», al englobar en su ambito "intereses
privados, colectivos y publicos" , se descompensa en
favor de éstos ultimos en la regulacion del art. 42, que
analizamos, y, en general, a lo largo de su Capitulo VII.

Sentado esto, el planteamiento de partida habria de
matizarse en los siguientes términos, conectando siste-
maticamente el art. 42 de la LPR, y la articulacion de
las responsabilidades que en ¢l aparecen, con la regula-
cion legal del contrato de trabajo -contenida en el ET-y
sus correspondientes garantias de orden procesal -de la
LPL-:

1°) Las responsabilidades empresariales juridico-
publicas son, en efecto, principales en la regulacion del
art. 42.1 Y del entero Capitulo VII de la LPR, en el que
destaca la nutrida presencia de las técnicas propias del
Derecho administrativo sancionador en contraste con la
escasa y diluida de las variantes de responsabilidades
que operan en otros ambitos. El empresario responsable
del incumplimiento debe soportar las consecuencias de
la infraccién -administrativa o penal- y, en su caso, la
reparacion de sus consecuencias (responsabilidad civil
por dafios y perjuicios sobre la base del art. 1.101 del
Cddigo Civil, canalizada a través del proceso laboral, o
responsabilidad civil derivada de delito o falta, confor-
me a los arts. 116 y ss. del Codigo Penal). El empresa-
rio es administrativamente, o en su caso penalmente,
responsable del incumplimiento y civilmente de las
consecuencias -dafios y perjuicios- de ese incumpli-
miento. Siendo ello asi, no significa, sin embargo, que
las responsabilidades laborales, individuales o colecti-
vas, no existan o sean baladies.

2°) La Ley de Procedimiento Laboral, y su regula-
cion del proceso ordinario y del especial de conflicto
colectivo, sirve para instrumentar la defensa procesal de
los derechos individuales y colectivos de los trabajado-
res, sin necesidad de que la LPR remita a ella expresa-
mente, si bien dicha remision explicita hubiera despeja-
do de incognitas la determinacion de la jurisdiccion
competente y la eleccion del camino procesal corres-
pondiente, en lo que hace, si al incumplimiento empre-
sarial sigue luego una lesion, al resarcimiento de los
dafios causados sobre el mol(silelo de la responsabilidad
contractual del Cédigo Civil . Reparese asimismo en la

14 , .
RODRIGUEZ-PINERO, op,. cit., pag. 4.
15 ,
La misma queja formulan S. GONZALEZ ORTEGA y J. APARI-

CIO TOV AR, Comentarios a la Ley 31/1995 de Prevencion de
Riesgos Laborales, Ed. Trotta, Madrid, 1995, pag.268; Y SALA

FRANCO Y ARNAU NAVARRO, op. cit., pags. 238-239.
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utilizacion -posible, aunque de utilidad dudosa por la
tardanza que supone esperar a la firmeza de las resolu-
ciones administrativas- del procedimiento iniciado de
oficio por las resoluciones firmes de la Autoridad labo-
ral que confirmen las actas de infraccion de la Inspec-
cion de Trabajo y Seguridad Social "en las que se apre-
cien perjuicios economicos para los trabajadores afec-
tados" (art. 146. a) de la LPL).

3°) Es el principio de legalidad (art. 25.1 CE), una
vez tomada por el legislador la decision de diversificar
el régimen sancionador en materia de salud laboral del
comun contenido en la Ley 8/1988, de 7 de abril, de
Infracciones y Sanciones en el Orden Social (en ade-
lante, LIS), el que justifica la larga regulacion infracto-
ra/sancionadora del Capitulo VII de la LPR.

4°) La difuminacion e insuficiente enunciado de
las responsabilidades laborales del empresario incum-
plidor se explica porque el legislador sigue consideran-
do la mecanica publica sancionadora la mas adecuada y
eficaz para la proteccion de los derechos e intereses en
juego a través del logro del cumplimiento de las nor-
mas. No es ajeno el legislador a una cierta desconfianza
hacia la proteccion judicial de tales derechos, dadas las
naturales limitaciones de las sentencias declarativas y
las tradicionales dificultades de ejecucion de las de
condena a obligaciones de hacer. Se inserta aqui tam-
bién, en ultimo extremo, la tematica de la naturaleza y
eficacia de las sentencias de conflicto colectivo. Con
tales limitaciones y dificultades, las técnicas de protec-
cion judicial podrian dejar el cumplimiento de las obli-
gaciones empresariales desprovisto de contenido real y
vacio de verdadera responsabilidad. La consecuencia
logica de tal desconfianza es la reduccion de las res-
ponsabilidades distintas de las administrativas, o en su
caso penales, a las indemnizatorias por los dafios y
perjuicios derivados del incumplimiento.

La LPR se pronuncia también sobre la compatibi-
lidad de las distintas responsabilidades empresariales.
Las responsabilidades administrativas consistentes en
sanciones y las civiles y las de recargo de prestaciones
econdmicas del sistema de la Seguridad Social -ademas
de las que, sobre las propias prestaciones, se generan en
el ambito propio del sistema de Seguridad Social- pue-
den operar de forma independiente o acumulada. Esto
es, y en los términos de su art. 42.3, son compatibles.
Lo son las administrativas y las civiles y las adminis-
trativas y de recargo de prestaciones economicas, sin la
menor duda: también, las civiles y las de recargo de
prestaciones econdmicas, aunque aqui, y contra lo que
hubiera sido deseable, la regulacion legal sea menos
clara . Son igualmente compatibles las responsabilida-

16 . -
En igual sentido, M. RODRIGUEZ-PINERO, op. cit., pag. 7.



des penales con las de recargo de prestaciones econo-
micas (no con las civiles indemnizatorias, si ya las
penales las llevasen aparejadas conforme al Cddigo
Penal). Desde luego, las dichas son compatibles con las
responsabilidades laborales del empresario incumplidor
y con las que le sean exigibles de acuerdo con las nor-
mas de Seguridad Social.

En cambio, las responsabilidades administrativas y
las de caracter penal son: a) alternativas, no pudiendo
sancionarse administrativamente los hechos que ya lo
hubieran sido penalmente "en los casos en que se apre-
cie identidad de sujeto, hecho y fundamento" (art. 42.4
de la LPR); y b) subsidiarias las administrativas res-
pecto de las penales. De ahi que, en los supuestos de
concurrencia con el orden jurisdiccional penal y para
garantizar su prevalencia, la LPR remita a lo dispuesto
en el art. 3° de la LIS, que ordena a las Administracio-
nes sancionadoras pasar el tanto de culpa al 6rgano
judicial competente o al Ministerio Fiscal con la consi-
guiente paralizacion del procedimiento administrativo
sancionador hasta tanto no se dicte por la autoridad
judicial sentencia firme o resolucion que ponga fin al
proceso penal. En caso de que la resolucion penal no
estimase la existencia de delito, la tramitacion del pro-
cedimiento administrativo continuard "en base a los
hechos que los Tribunales [penales] hayan considerado
probados".

En aras del funcionamiento efectivo de esta regu-
lacion, la LPR impone a las Autoridades laborales y a
la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social el deber de
velar "por el cumplimiento de los deberes de colabora-
cion e informacion con el Ministerio Fiscal" (art. 42.4,
parrafo2°). Pese a todo, la circunstancia de un riesgo
inminente para la seguridad y salud de los trabajadores
obliga a cumplir, "de modo inmediato", las "medidas
administrativas" que se hayan adoptado para su salva-
guarda (art. 3.3 de la LIS).

De la incompatibilidad sefialada queda a salvo el
pago del recargo de las prestaciones economicas que
tengan su causa en accidente de trabajo o enfermedad
profesional, responsabilidad "independiente y compati-
ble con las de todo orden, incluso penal, que pueda
derivarse de la infraccion" (art. 123.3 del Real Decreto
Legislativo 1/1994, de 20 de junio, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley General de Seguridad
Social, en adelante LGSS).

Para facilitar la prueba de la existencia de infrac-
cién a la normativa de prevencion de riesgos laborales,
la LPR vincula al orden social de la jurisdiccion, com-
petente para imponer el recargo de la prestacion eco-
némica de la Seguridad Social, a la declaracion de
hechos probados de la sentencia firme del orden juris-
diccional contencioso-administrativo, competente para

conocer de la infraccién/sancion administrativa (art.
42.5).

Por 1ltimo, y en lo que se refiere al polémico tema
de la naturaleza sancionadora o indemnizatoria del
recargo de prestaciones econdmicas de la Seguridad
Social, forzoso es reconocer que la LPR no ha dejado
zanjado este punto. Se limita a incrustar ambiguamente,
en el texto de su art. 42.3, el término "indemnizacio-
nes", que, ciertamente, permite ser aplicado no sélo a
las que correspondan por los dafios y perjuicios causa-
dos por el incumplimiento por los empresarios de sus
obligaciones en materia de prevencion de riesgos labo-
rales, sino también al recargo de las prestaciones de
Seguridad Social en caso de accidente de trabajo y de
enfermedad profesional, asi como a contemplar, en su
art. 15.5, la posibilidad de que los empresarios con-
cierten operaciones de seguro sobre sus responsallgilida-
des civiles en materia de prevencion de riesgos Aun
admitiendo lo justificado de las interpretaciones doctri-
nal es que deducen de estos datos nogrmativos la natu-
raleza indemnizatoria de los recargos , no puede pasar-
se por alto el hecho de que la LPR no sélo no deroga
expresamente el citado art. 123.2 de la LGSS (disp.
derogatoria Unica), sino que, de manera expresa, man-
tiene la vigencia del "régimen juridico establecido ... en
la normativa de Seguridad Social" para las contingen-
cias de accidente de trabajo, enfermedad profesional,
accidente no laboral y enfermedad comun. Ese régimen
juridico, por determinacion de su disp. adicional la,
continua "siendo de aplicacion en los términos y con
los efectos previstos en dicho ambito normativo".

No cabe duda de que una operacion de tan amplio
calado, en la que el legislador decide modificar la natu-
raleza del recargo, convirtiendo en indemnizatorio lo
que la jurisprudencia venia considerando sancionador y
permitiendo su aseguramiento frente a la tajante prohi-
bicion del art. 123.2 de la LGSS, precisaba ser puesta
de manifiesto, sin dar lugar a incertidumbres y oscila-
ciones interpretativas. No se trata, obviamente, de que
la concepcion del recargo econémico como "respclglsa—
bilidad extraordinaria y puramente sancionadora" no

17
Apartado afadido en la elaboracion parlamentaria del proyecto de

LPR en el Senado, como consecuencia de la enmienda num. 97 del
Grupo Parlamentario Socialista, cuya justificacion aducia que "el
hecho de que el riesgo sea asegurable retuerza la proteccion del
trabajador, por lo que técnicamente es mas correcto incluir este
asunto en el articulo 15, adadiendo un parrafo 5° nuevo, en lugar de
en el apartado 6 del articulo 42 del proyecto": BOCG, Senado V
Legislatura Serie no nim. 83 (b), de 12 de septiembre de 1995, pag.
65.

1

8 .
En tal sentido, S. GONZALEZ ORTEGA y J. APARICIO TO-
VAR, op. cit., pag. 273.

19
En términos de la STC 81/1995, de 5 de junio (con cita de la

anterior STC 158/1985, de 26 de noviembre, y de los AATC
596/1989 y 355/1991), que, sin embargo, no entra "en la polémica
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deba ser modificada, sino de que tal modificacion me-
diante la afirmacion de su naturaleza prestacional, y la
posibilidad consiguiente de su aseguramiento, requiere
una solucion segura, que la LPR no proporciona. Asi lo
demanda el principio de seguridad juridica. Pues bien,
ante la ambigiiedad del régimen establecido, no me
parece pueda sostenerse convincentemente la deroga-
cion del citado precepto de la LGSS por la clausula
inicial de derogzaocién implicita de la disp. derogatoria
tnica de la LPR .

Una vez precisada la singular relevancia que en
nuestro ambito tienen las responsabilidades administra-
tivas, y su compatibilidad con las de cualquier otro
orden, a excepcion de las de caracter penal en los su-
puestos en que concurran las tres identidades exigidas
por el art. 42.4 de la LPR a efectos del juego del princi-
pio non bis in idem -concurrencia nada facil de darse
por la diferente configuracion e imputabilidad personal
de la responsabilidad penal y de la administrativa, aten-
diendo a la naturaleza fisica o juridica del sujeto em-
presarial infractor-, es momento de entrar en el analisis
pormenorizado del régimen sancionador especifico de
la LPR.

doctrinal sobre la naturaleza juridica de esta figura, esclareciendo si
se trata de una genuina sancion administrativa" (£]. 5).

20
En igual sentido, SALA FRANCO Y ARNAU NAVARRO,

op. cit., pag. 188. Por lo demas, éste era el convencimiento de los
autores de la norma. La enmienda parlamentaria citada en la nota 17
justificaba también que el que en el art. 15.5 no se mantuviese expre-
samente la prohibicion de aseguramiento del recargo -que, en cambio,
figuraba en el apdo. 6 del art. 42 proyectado por la Comision de
Politica Social y Empleo del Congreso de los Diputados: " ... En
ningun caso podra ser objeto de seguro alguno la responsabilidad del
pago del recargo de prestaciones economicas en caso de accidente de
trabajo y enfermedad profesional, por falta de medidas de seguridad e
higiene en el trabajo, previsto en la legislacion vigente, siendo nulo
de pleno derecho cualquier pacto o contrato que se realice para
cubrirla, compensarla o transmitida" (BOCG, Congreso de los Dipu-
tados, V Legislatura, Serie A, nim. 99-10, de 2 de junio de 1995, pag.
165), texto que precisamente la enmienda suprinua al trasvasar su
contenido al nuevo apdo. 5 del art. 15- se debia a que semejante
prohibicion ya estaba debidamente recogida "en el articulo 123.2 del
texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado
por Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio" (BOCG, Sena-
do, V Legislatura, Serie TI, nim. 83 (b), de 12 de septiembre de
1995, pag. 65, cit.).

En la misma linea de considerar la responsabilidad empresarial por el
recargo como sancionadora se mueve el art. 38 del RD 396/1996, de
1 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento sobre procedimiento
para la imposicion de sanciones por infracciones de orden social y
para la extension de actas de liquidacion de cuotas de la Seguridad
Social.
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III.- LA ORDENACION DE LA POTESTAD
ADMINISTRATIVA SANCIONADORA
POR LA LEY DE PREVENCION DE
RIESGOS LABORALES

1. Sujetos responsables

La ordenacion por la LRP del régimen juridico
sancionador de sus incumplimiento se refleja la regla
tradicional del Derecho social sancionador de que el
sujeto comitente de las conductas ilicitas tipificadas
como infracciones es el empresario. Asi figura en la
definicion que su art. 45.1 proporciona de las infraccio-
nes administrativas, como "las acciones u omisiones de
los empresarios que incumplan las normas legales,
reglamentarias y clausulas normativas de los convenios
colectivos en materia de seguridad y salud laboral su-
jetas a responsabilidades conforme a la presente Ley".
La responsabilidad por ilicito s administrativos es tni-
camente empresarial.

El criterio subjetivo sefialado se acomoda perfec-
tamente a la materia regulada en la LPR, que, como se
dijo, en esencia se construye sobre el deber contractual
genérico del empresario de proteccion de sus trabajado-
res, en cuyo cumplimiento queda obligado a garantizar
"la seguridad y salud de los trabajadores a su servicio
en todos los aspectos relacionados con el trabajo", de-
ber correlativo al derecho de aquéllos "a una proteccion
eficaz en materia de seguridad y salud en el trabajo"
(art. 14.1 Y 2). Y ello, sin perjuicio de las obligaciones
que a los trabajadores (asi como a los delegados de
prevencion y a los servicios de prevencion: arts. 37.3,
30.4, parrafo3°, y 31) impone la propia LPR en su art.
29, que, como se cuida de sefialar el art. 14.4, no exi-
men al empresario del cumplimiento de sus obligacio-
nes, aunque pueda éste ejercitar las acciones que estime
oportunas "contra cualquier ... persona". El art. 14.3
insiste en que "el empresario debera cumplir las obliga-
ciones establecidas en la normativa sobre prevencion de
riesgos laborales". Por su parte, el propio art. 29.3 otor-
ga al incumplimiento por los trabajadores de sus obli-
gaciones en materia de prevencion de riesgos la califi-
cacion de incumplimiento laboral sancionable por el
empresario, conforme a lo dispuesto en el art. 58.1 del
ET. Lo que, en términos negativos, significa, sin duda
alguna, que ese incumplimiento no se sujeta al régimen
administrativo sancionador y no constituye una infrac-
cioén administrativa.

En resumidas cuentas: 1) Los trabajadores no son
sujetos de responsabilidad administrativa. Tampoco los
trabajadores autonomos, "dada su imposible califica-



ciébn como empresarios"u. 2) Los sujetos responsables
no son otros, pues, que los empresarios que incurran en
las acciones u omisiones tipificadas como infracciones
por la propia LPR; sean dichos empresarios personas
fisicas o juridicas o entes sin personalidad y sean per-
sonas juridico-privadas o juridico-publicas (art. 1.2 del
ET). Sobre la admision de la responsabilidad directa
por autoria o capacidad infractora de las personas juri-
dicas, sin supresion del principio de culpabilidad pero
con aplicacion "de forma distinta a como se hace res-
pecto de las personas fisicas", se ha pronunciado la
STC 246/1991, de 19 de diciembre. Su argumentacion
vale igual para las comunidades de bienes u otros entes
sin personalidad (art. 1.2 y 5 del ET). 3) Excepcional-
mente, se establece la responsabilidad multiple de los
empresarios afectados por operaciones de descentrali-
zacion productiva (contratas y subcontratas), cesiones
ilicitas de mano de obra y transmisiones de empresas, a
través de la figura de la responsabilidad solidaria. 4)
Las responsabilidades plurales de los empresarios parti-
cipantes en operaciones licitas de cesion de trabajado-
res se establecen independientemente por infracciones
diversas, y, por ende, sin relacion alguna de solidaridad,
mancomunidad o subsidiariedad. Y ello, sin perjuicio
del deber de coordinacion de actividades empresariales
y colaboracion en la aplicacion de la normativa de
prevencion de riesgos que la LPR impone a los distin-
tos empresarios cuyos trabajadores desarrollen activi-
dades en un mismo centro de trabajo (art. 24).

Ocurre, pues, que la responsabilidad administrati-
va puede imputarse a distintos sujetos empresariales.
Examinemos los distintos supuestos de imputacion de
responsabilidad.

Para la LPR son emgresarios responsables de in-
fracciones administrativas

1) Las Administraciones, publicas para las que
presta servicio el "personal civil con relacion de carac-
ter administrativo o estatutario", personal que integra la
nocion legal de "trabajadores" (art. 3.1, parrafo2°), sin
perjuicio de las peculiaridades anunciadas ya el art. 3.1,
parrafol®, Y contempladas en la propia LPR y en sus
normas de desarrollo, y con las exclusiones, particula-
ridades y adaptaciones previstas en los apdos. 2 y 3 del
citado art. 3. Por si hubiera dudas al respecto, el art.
14.1, parrafo3°, establece que el genérico deber de
proteccion que, en el marco del contrato de trabajo,
corresponde al empresario para satisfacer el correlativo

21 )
S. GONZALEZ ORTEGA y J. APARICIO TOVAR, op. cit., pag.

282.

22
Véase, asimismo, la determinacion de los "supuestos especificos de

responsabilidad empresarial” que efectia el art. 3.3 del RD 396/1996,
de 1 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de procedimiento
sancionador en el orden social.

derecho de los trabajadores a una proteccion eficaz en
materia de seguridad y salud en el trabajo, "constituye,
igualmente, un deber de las Administraciones publicas
respecto del personal a su servicio", encajado en la
correspondiente relacion juridico-funcionarial o estatu-
taria. Y, de igual modo que para el incumplimiento por
los trabajadores de sus obligaciones en materia de pre-
vencion de riesgos, el art. 29.3 recurre a calificar de
falta disciplinaria de acuerdo con su normativa propia,
y no de infraccion administrativa, el incumplimiento de
esas mismas obligaciones por los funcionarios publicos
y personal estatutario equiparado.

La LPR se inscribe con toda claridad en la linea
legislativa de equiparacion de trato de las condiciones
de trabajo de los trabajadores y los funcionarios publi-
cos apuntada en la reforma legislativa laboral de 1994 y
acogida en la Ley 18/1994, de 30 de junio, por la que se
modificé la normativa de elecciones a los organos de
representacion del personal al servicio de las Adminis-
traciones publicas.

2) Las sociedades cooperativas respecto de los so-
cios cuya actividad consista en la prestacion de su tra-
bajo personal, con las particul%gidades derivadas de su
normativa especifica (art. 3.1) . Tampoco los incum-
plimientos de las obligaciones preventivas de riesgos
por parte de estos socios constituyen ilicito s adminis-
trativos, debiendo sustanciarse en el ambito propia-
mente cooperativo "con las precisiones que se establez-
can en sus Reglamentos de Régimen Interno" (art.
29.3).

3) Las empresas principales, solidariamente con
los contratistas o subcontratistas con los que hubiesen
contratado o subcontratado la realizacion de obras o
servicios correspondientes a su propia actividad, res-
pecto de los trabajadores ocupados en sus centros de
trabajo y respecto de las infracciones producidas en
ellos durante el periodo de la contrata (art. 42.2, parrafo
1°) . En estos casos de descentralizacion productiva, la
responsabilidad solidaria de la empresa principal supo-
ne, en el esquema de la LPR, el correlativo incumpli-
miento de sus obligaciones de informacién e instruc-
cion a las contratistas y subcontratistas de los riesgos y
de las medidas de prevencion, proteccion y emergencia
existentes en su centro y de vigilancia del cumplimiento
por dichos contratistas y subcontratistas de la normativa
de prevencion de riesgos laborales. El empresario prin-

23
Ni que decir tiene que las cooperativas son empresarios de los

trabajadores a su servicio. Pero este no es el caso que aqui se contem-
pla.

24
Sobre la constitucionalidad de la responsabilidad administrativa

solidaria, STC 76/1990, de 26 de abril. Vid., también, el supuesto
judicial de base y la argumentacion de la citada STC 81/1995, de 5 de
junio.
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cipal, sobre el que pesa ese deber de vigilancia (empre-
sario vigilante o garante del cumplimiento debido),
resulta responsable solidario en caso de que la infrac-
cion tenga lugar en su centro de trabajo. Busca asi la
LPR -mediante la remisiéon que su citado art. 42.2,
parrafol®, efectiia al art. 24.3- no transgredir la prohibi-
cion constitucional de hacer responder, en el ambito
punitivo, de los hechos de otro sin colaborar de algun
modo en su produccion. Se mueve esta construccion
legal en el marco establecido por la jurisprudencia
constitucional que, en la citada STC 76/1990, admite la
responsabilidad por hechos ajenos en el ambito de las
infracciones administrativas, con el limite de no llegar a
convertirse en una responsabigdad objetiva, libre de
dolo o culpa, "aunque sea leve" .

Queda sin determinar con claridad la responsabili-
dad de la empresa principal "en los supuestos en que
los trabajadores de la empresa contratista o subcontra-
tista no presten servicios en los centros de trabajo de la
empresa principal”, pero "deban operar con maquinaria,
equipos, productos, materias primas o utiles proporcio-
nados" por aquélla (art. 24.4). En tales supuestos, si la
empresa principal hubiese incumplido su obligacion de
proporcionar a los contratistas y subcontratistas la in-
formacion necesaria para que la utilizacion y manipula-
cion de esa maquinaria, equipos, productos o utiles se
produzca sin riesgos para la seguridad y salud de los
trabajadores (art. 41.1, parrafo5°), su responsabilidad
sera principal. Si, por el contrario, la empresa principal
hubiese cumplido su obligacion de informacién y, con
ella, su deber de cuidado o diligencia en la evitacion de
riesgos para la seguridad y salud de los trabajadores
participantes en las operaciones contratadas, el rigor del
art. 42.2 y la prohibicion de analogia in malam partem
impide reconducir las infracciones cometidas fuera del
centro de trabajo del empresario principal al régimen de
responsabilidad solidaria de éste establecido en aquel
precepto.

4) En operaciones de cesion de mano de obra, las
empresas usuarias respecto de los trabajadores puestos
a su disposicion por empresas de trabajo temporal (art.
42.2, parrafo2°®), ya que son dichas empresas las res-
ponsables de las condiciones de ejecucion del trabajo
de los trabajadores cedidos durante la vigencia del
contrato de puesta a disposicion y por las infracciones
habidas en sus centros de trabajo, quedando obligadas a
informar a dichos trabajadores, con caracter previo al
inicio de su actividad, de los riesgos derivados de su
puesto de trabajo y de las medidas de prevencion y
proteccion contra los mismos. Las empresas usuarias
son, ademas, responsables subsidiarias de las obliga-
ciones de Seguridad Social -no, naturalmente, del re-

25
F.j4.B).
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cargo de prestaciones econdmicas, del que responderan
directamente- contraidas con el trabajador durante la
vigencia del contrato de puesta a disposicion (art.
16.1,2 Y 3 de la Ley 14/1994, de 1 de junio, por la que
se regulan las Empresas de Trabajo Temporal, en ade-
lante LETT) . Corresponde, en fin, a las empresas
usuarias informar a los representantes de sus trabajado-
res, a los trabajadores designados para ocuparse de las
actividades de proteccion y prevencion, o, en su caso, al
servicio de prevencion, de la incorporacion de los tra-
bajadores puestos a disposicion por la empresa de tra-
bajo temporal (arts. 24.2 y 28.5 de la LPR).

5) La responsabilidad de las empresas de trabajo
temporal, respecto de los trabajadores cedidos, entra en
juego por el incumplimiento de sus obligaciones de
formacion y vigilancia periodica del estado de salud de
dichos trabajadores. Deben también estas empresas
transmitir a los trabajadores afectados, antes de su ads-
cripcion a la empresa usuaria, la informacion -que, a su
vez, han debido recibir de la empresa usuaria- sobre las
caracteristicas de los puestos a desempefiar y de las
cualificaciones requeridas (art. 28.5, parrafo2° de la
LPR).

6) En supuestos de cesion ilicita de trabajadores,
los empresarios, cedente y cesionario, responden soli-
dariamente de las obligaciones contraidas con los tra-
bajadores y con la Seguridad Social (art. 40 de la LIS
en relacion con el art. 43.2 del ET).

7) En los casos de transmision de empresa por ac-
tos inter vivos, los empresarios cedente y cesionario
responden solidariamente durante tres afios de las obli-
gaciones laborales nacidas con anterioridad a la trans-
mision y que no hubiesen sido satisfechas, asi como de
las nacidas con posterioridad, si la cesion fuese decla-
rada delito (arts. 40 de la LIS y 44.1 Y 2 del ET).

A lo hasta aqui dicho, se han de afadir una serie
de precisiones negativas para acabar de delimitar las
responsabilidades empresariales en la regulacion de la
LPR. Las tres siguientes:

1) En lo que se refiere a los grupos de empresas,
no ha querido dicha Ley imputar responsabilidades a
las empresas matrices por las infracciones cometidas
por sus empresas filiales, pese a la indicacioén del Con-
sejo Econdémico y Social (CES) acerca de la convenien-
cia de haber incorporado una norma que fijase "reglas
especiales de responsabilidad patrimonial compartida
entre las empresas del grupo en materia de infraccion
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de sus oblizgaciones en materia de salud y seguridad en
el trabajo"

2) Los fabricantes, importadores y suministrado-
res, sujetos a las obligaciones impuestas en el art. 41 de
la LPR, no depuran las eventuales responsabilidades
administrativas surgidas de su incumplimiento a través
del régimen sancionador previsto en esta Ley, que las
circunscribe o limita a "los empresarios" (arts. 42.1 y
45.1, parrafo 1°). Dejando a un lado la cuestion de que
sea la Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria, la que
ofrezca el cauce adecuado para sancionar las infraccio-
nes de los fabricantes, importadores y suministradores
por los incumplimientos de las obligaciones de seguri-
dad previstas en la LPR, su comisioén tendra repercu-
sion en la situacion juridica de "los empresarios" como
responsables de las infracciones administrativas tipifi-
cadas en la LPR y causadas por la utilizacion de ma-
quinaria, productos y utiles de trabajo asegurados por
quienes se los hayan suministrado, importado o fabri-
cado. Las infracciones de los fabricantes, importadores
y suministradores excluyen la culpabilidad de "los
empresarios" y, en consecuencia, su responsabilidad
administrativa, siempre que esa maquinaria, productos
y utiles de trabajo "sean instalados y utilizados [por
éstos] en las condiciones, forma y para los fines reco-
mendados" por aquéllos (art. 41.1, parrafol®). "Los
empresarios", en cambio, son responsables de facilitar a
sus trabajadores, "en términos que resulten comprensi-
bles para los mismos", las informaciones que deben
recabar de los fabricantes, importadores y suministra-
dores, y éstos suministrarles (art. 41.1, parrafo5°). Su
incumplimiento generara responsabilidad administrati-
va.

3) La responsabilidad administrativa se imputa a
los empresarios, si son personas juridicas por hechos
realizados por personas fisicas. Esa responsabilidad
excluye la de los autores materiales de la infraccion, y
ello tanto si el empresario es persona juridica, o fisica,
o ente sin personalidad, y sin perjuicio de las acciones
de responsabilidad civil que éste pueda ejercitar por los
hechos dolosos o culposos de aquéllos, realizados al
margen o frente a sus instrucciones. Asi lo ha querido
la LPR al derogar el art. 154 de la Ordenanza General
de Seguridad e Higiene en el Trabajo y rechazar la
responsabilidad acumulada de "las personas que traba-
jen a su servicio [de la empresa] en funciones directi-
vas, técnicas, ejecutivas o subalternas, siempre que a
cualquiera de ellas pueda serle imputada, por accion u
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omision, la infraccion corzlgetida", que aquella norma
reglamentaria contemplaba .

Las responsabilidades administrativas se contraen
frente a la Administracion; los posibles sujetos pasivos
de las infracciones o perjudicados por las mismas -
ademas de los intereses generales a los que la Admi-
nistracion sirve- son, atendiendo a la obligacion u obli-
gaciones cuya transgresion genera efectos sancionado-
res: los trabajadores, los funcionarios publicos y el
personal estatutario al servicio de las Administraciones
publicas y los socios trabajadores de las cooperativas;
los representantes de los trabajadores, los dele