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Extracto:

FRENTE a la actual tendencia a tratar el tema de la seguridad y salud en los luga-
res de trabajo, aprovechando el «tirén» de la nueva inundaciéon normativa al res-
pecto, como una mera cuestion «de moda», este trabajo pretende reflexionar a
fondo y con pretensién innovadora sobre una normativa que, precisamente, persi-
gue con toda certeza impulsar un amplio proceso de profunda renovacion del reconoci-
miento y garantias de efectividad del estatuto normativo de la salud y seguridad en
los ambientes de trabajo. Asi, el autor procede a un primer intento de afrontar una
sistemdtica reflexion hermenéutica exhaustiva y de conjunto, no meramente exe-
gética, propia de los comentarios estrictamente apegados a la letra de cada uno de
los preceptos, sobre las cuestiones juridicas centrales de la LPRL.

Por eso, el objetivo de esta investigacién no es en modo alguno el de una descrip-
cioén, ni siquiera panordmica o sucinta, de las innumerables disposiciones del nuevo
articulado legal y reglamentario, que sélo se analizan selectivamente segtn las
estrictas exigencias de la argumentacion juridica conducida por el autor, sino la
individualizacion de los rasgos esenciales del nuevo modelo normativo de prevencion
subyacente a la compleja trama normativa, evidenciando algunas continuidades,
pero sobre todo las discontinuidades, con el modelo precedente. Y ello en el con-
vencimiento de que la nueva normativa, aun con las sefialadas deficiencias, ambi-
giiedades e indeterminaciones, e incluso incertidumbres sobre su real efectividad,
innova profundamente la ordenacion normativa de la seguridad y salud en los luga-
res -«<ambientes»- de trabajo, «modernizando» sustancial, y no s6lo formalmente,
una normativa general que, a excepcion del articulo 19 ET, se remontaba a mas de
un cuarto de siglo atrés. Se trata de individualizar un preliminar modelo herme-
néutico que permita una mas adecuada explicacion y una mejor comprension del
nuevo desarrollo normativo, en orden a garantizar el principio de efectividad y
hacer realidad el enfoque cultural que inspira la nueva regulacion. Un modelo que,
en el plano individual, desplaza la proteccion de la seguridad y salud en los ambien-
tes de trabajo desde el terreno ambiguo y limitado de los principios rectores de la
politica econémica y social para situarlo con plena carta de naturaleza en el 4mbi-
to de los derechos sociales fundamentales de ciudadania industrial, y, en el plano
colectivo, se sitia como un campo de estudio privilegiado para plantear sobre nue-
vas bases, mas comprometidas y comunicativas, el clasico tema de la democracia
industrial posible.
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«Partimos a la conquista de una seguridad radical que
necesitamos porque, precisamente, lo que por lo pron-
to somos aquello que nos es dado al sernos dada la
vida, es radical inseguridad»

ORTEGA Y GASSET. «Unas lecciones de Metafisica».
En Obras Completas. Tomo XII. Madrid. 1988.

I. INTRODUCCION

La necesidad de seguridad, en sus mdltiples y heterogéneas facetas, constituye una tendencia
fundamental del «espiritu humano» que, en la actual etapa histérica de nuestra cultura y de nuestra
civilizacién, aparece particularmente sentida por los ciudadanos, por los agentes econémicos, por
los interlocutores sociales y por las autoridades publicas. Pero tal tendencia no es en modo alguno
nueva. En realidad, la referencia a la seguridad como valor o como meta a alcanzar por la sociedad
representa una constante historica que adquiere especial relieve en la segunda mitad del siglo XIX,
aunque no puede considerarse realmente consolidada hasta la primera mitad del giglo XX
Precisamente, es en el contexto de este movimiento generalizado y arraigado en favor de la seguri-
dad donde debe situarse el problema de la Seguridad y Salud en los Ambientes de Trabajo, espe-
cialmente replanteado en los diversos paises de la Unién Europea, en los cuales podemos encontrar
significativos esfuerzos por (re)organizar Politicas y Planes de Prevencion de Riesgos Profesionales.
Consecuentemente, si es cierto que este anhelo de «seguridad en el trabajo» aparecgreemo un
blema clasicpen cuanto constituye una vieja reivindicacion del movimiento obrero y esté presente
desde sus origenes en la actividad normativa de la OIT, generalizandose en la legislacion de las socie-
dades industriales a partir de finales del siglo XIX, no menos cierto es que resulta hoy actualisimo

Asi, hablar y escribir de Seguridad y Salud en el Trabajo «se ha puesto de moda», lo que si en
ocasiones permite acreditar la verdadera dimension y trascendencia de este tema, también en el ambi-
to juridico, en otras, nada infrecuentes, no refleja una efectiva preocupacion por conducir un anali-
sis riguroso, profundo y con una pretension realmente renovadora de las construcciones preceden-
tes. En efecto, nunca como hasta ahora se ha hablado y escrito tanto sobre esta cuestion. Desde finales

(1) Coinciden en esta idea, aunque desde perspectivas y objetivos muy diferentes, P. DURPdIIfica contempo-
ranea de Seguridad Socidlraduccién y estudio preliminar de J. VIDA SORIA. MTSS. 1991. pags. 49y ss.; y
A.-E. PEREZ LUNOLa Seguridad JuridicaAriel. 1994. pags. 19 y ss.
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del afio pasado venimos asistiendo, como seguramente no habia sucedido nunca antes, a una extraor-
dinaria proliferacién de iniciativas de diversa indole y procedencia -administrativas, empresariales,
sindicales, académicas, y en general, de todos aquellos sujetos implicados de una u otra manera en
el mundo de las relaciones laborales-, respecto de un tema, el relativo a la tutela de la seguridad y
salud en los lugares de trabajo, tan importante como frecuentemente olvidado en el pasado mas inme-
diato. Estos son tiempos particularmente favorables para el reformismo normativo e, incluso, para
la revisidn y reconstruccion del entero edificio normativo y conceptual de todos y cada uno de los
sectores normativos del Derecho del Trabajo «clasico» y, con él, de la forma igualmente clasica del
Derecho de la Seguridad Social. En esta direccion, la basqueda de un nuevo equilibrio transaccio-
nal entre la «cultura industrial», particularmente recibida por el enfoque patrimonialista y economi-
cista asumido por las reformas legislativas del mal llamado «mercado de trabajo» en el afio 94, y los
valores de los que son portadores los trabajadores profesionales, a través de los objetivos de racio-
nalizacién y «humanizacién» de las politicas activas de empleo, asi como de las politicas de pro-
teccion social a través de pensiones publicas, perseguidos por los recientes acuerdos de «concerta-
cién social», encontro un significativo precedente en el movimiento culminado, en una primera fase,
con la promulgacion de la ya célebre Ley 31/1995, de 8 de noviembre, sobre Prevencién de Riesgos
Laboraleg?2).

En efecto, la promulgacion de esta trascendental, compleja y extensa ley, que con demasiado
retraso viene, entre otras razones, a actuar para el Derecho espafiol la legislacién comunitaria en
materia, ha supuesto bastante mas que un simple paso mas en el proceso de profunda renovaciéon de
nuestro sistema juridico. En este sentido, la importancia de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales
-LPRL, en adelante-, ha sido generalmente enfatizada no sélo por los significativos efectos innova-
dores que esta llamada a desplegar en si misma considerada sino también, y de forma acentuada, por
la recuperacion de la clasica légica protectora de los trabajadores, en buena medida relativizada o
debilitada a la luz dedrincipio de mercantilizacion universgle parece inspirar la mas reciente
evolucién del Derecho contemporaneo en general, y en especial del Derecho del Trabajo y, con él,
del Derecho de la Seguridad Social. Asi, si, como se sabe, «competitividad», «flexibilidad», diver-
sificacion o fragmentacion... son todas ellas argumentaciones reiteradisimas en orden a introducir
mecanismos de adaptabilidad en las distintas fases de la relacién laboral, dando satisfaccion a exi-
gencias economicas en aras del «noble Evangelio» del fomento del empleo -incluso para el estable-,
«responsabilidad» empresarial, «garantias», «proteccién», «mejora»... son razones contrapuestas, al
menos aparentemente, esgrimidas en el proyecto-programa normativo de la envergadura, el alcan-
ce y la naturaleza propias del actuado por la LBRL

(2) Como es sabido, esta ley ha sido ampliamente saludada por los diferentes sectores sociales y académicos como expre-
sién tanto de la superacién de una importantisima «asignatura pendiente» del Derecho del Trabajo -y del Derecho de
la Funcion Publica- como de la necesidad de equilibrar la excesiva mercantilizacion de las relaciones laborales a raiz
de las reformas flexibilizadoras precedentes. De particular interés las reflexiones realizadas antes de su entrada en
vigor, aunque publicadas un afio después, de M. E. CASAS BAAMONDE. «Valoracion general de la Ley de Prevencion
de Riesgos Laborales». En XIV Jornadas Universitarias Andaluzas de Derecho del Trabajo y Relaciones Laborales.
La Ley de Prevencion de Riesgos Labora®sRL. Sevilla. 1997. pags. 19y ss.

(3) Paralalégica economicista asumida por la reforma de 1994 -que no desaparece en modo alguno en la llevada a cabo
en 1997- vidpor todos las reflexiones del prof. E. BORRAJO. «¢Reforma laboral o nuevo Derecho del Trabajo?».
A.L. nim. 34. 1994.
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En este contexto, la tendencial transicién desde la «clasica» razon tutelar de los trabajadores
a la «<nueva» razon tutelar del trabajo, como bien escaso de mercado, con la consiguiente aceptacion
de la légica de los sacrificios en materia de derechos laborales y de proteccion social en favor del
fomento del empleo -sea temporal, sea estable-, parecia frenarse en la frontera delimitada por el,
ciertamente vasto, territorio dominado por el objetivo de tutela de la salud y seguridad en el traba-
jo. El intercambio de fomento del empleo por reduccién de garantias no deberia ir acompafiado, pues,
de un intercambio de empleo por salud, en aras del maximo respeto a un clasico principio de ética
juridica que, en este ambito problematico, no esta exento de importantes funcionalidades econémi-
cas: el principio de tutela de la persona del trabajagoncipio de desmercantilizacide las rela-
ciones sociales de producci@) A este respecto, la LPRL no sélo viene a subsanar las deficiencias
anteriores del sistema en esta materia, segin un autoconfesado objetivo de uniformizacion y siste-
matizacion normativa -razén de indole técnica-, sino que pretende, segun otra confesion del legis-
lador particularmente resaltada en los actuales debates sobre el contenido de la nueva legislacion,
«ante todo lprevenciém de los riesgos laborales. Lo que, ciertamente, significa la persecucién de
un objetivo de radical importancia critica respectestils quactual: ademas de articular un ambi-
cioso contenido normativo, orientandose hacia la proteccién de una pluralidad de bienes juridicos,
aunque con una raiz unitana g.vida e integridad psico-fisica; seguridad y salud en los lugares de
trabajo, fundamentalmente-, pretende fomentar o promover la instauracion @detémiiea cultu-
ra preventiva, desplazando el centro de gravedad de la regulacién desde la reparacion -l6gica mone-
tarista y patrimonialista- hasta la prevencion de riesgos, es decir, desde la proteccion frente a los ries-
gos hasta la eliminacion, o reduccién a su minima expresion, dé=stos

De esta manera, pues, se disuelve o se desata el «nudo gordiano» que habia imbricado tradi-
cionalmente la materia con la legislacion de Seguridad Social, segun una «inercia histérica» deriva-
da de la primitiva Ley del Seguro de Accidente de Trabajo de 1900, consumando definitivamente la
separacion de ambas vertientes del problema en campos juridicos distintos, segun la tendencia apun-
tada tanto por la doctrina como por las Ultimas disposiciones legislativas, sean labogaleST,

LISOS- sean de proteccion social -RD. Leg. 1/1994, 20.6-. Consecuentemente, mientras que la pre-
vencion se residencia en el ambito normativo de las relaciones de trabajo, como obligacion nacida
del contrato de trabajo -o de la relacion profesional de servicios presente en la relacién funcionarial,
a tenor de la nueva normativa-; la reparacion de las eventuales actualizaciones de los riesgos en
siniestros laborales lo hara en el &mbito normativo de las relaciones de Segurida@)SPeiad

este cambio o mutacién global de enfoque puede apreciarse también en el mismo plano de la técni-
ca normativa empleada.

(4) Vid. dltimamente L. MENGONI. «L’infuenza del diritto del lavoro sul diritto civile...». Giorn. dir. lav. rel. ind. nim. 1.
1990. péag. 6.

(5) Lo que, como veremos, también en el plano juridico presenta un cambio de enfoque absolutamente crucial en todo el
sistema. Aunque, en realidad, no es del todo novedoso en nuestro ordenamiento. La misma OGSH de 1971 ya apun-
taba en su articulo 1 tal finalidad de «prevenir accidentes y enfermedades profesionales y lograr las mejores condi-
ciones de higiene y bienestar en los centros y puestos de trabajo». Para el desarrollo de esta perspectiva preventiva en
la legislacion precedentéd. por todos L. FERNANDEZ MARCOS. «Seguridad e Higiene». En E. BORRAJO (dir.).
Comentarios al articulo 19 E'Edersa. Madrid. 1985.

(6) Para este proceso de ampliacion y diferenciacion, tanto en Espafia como en el resto décEurdfBRNANDEZ
MARCOS. «El riesgo profesional en el Derecho laboral en Espafia y en E@dpasim. 36. 1992. Confirma esta opi-
nién sobre la Ley en Id. «El contenido de la ley de prevencion de riesgos laborales: puntos Ariticasn. 46. 1995.
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En efecto, frente a la tradicional hegemonia que en esta materia habia venido desplegando los
instrumentos reglamentarios, ahora, y por vez primera en nuestro Derecho del Trabajo, segun se ha
destacado de forma generalizada, es una ley formal -como no podia ser de otra manera, por otra
parte- la que procede a efectuar esta nueva ordenacion de la prevencion de riesgos laborales, fijan-
do los principios fundamentales, asi como las bases primordiales, que deberan informar y confor-
mar los mdltiples desarrollos posteriores. Aunque, ciertamente, en esta obligada -aunque por ahora
en buena medida incumplida pero ya urgente- labor de desarrollo normativo, sin duda debido en
parte a razones técnicas y en parte a una concesion a la pesada influencia de la tradicion, se deter-
mina un extremado uso -y quizds en ocasiones abuso- de la potestad reglamentaria, en claro detri-
mento del papel de la negociacién colectiva, ello no supone una radical marginacién de la funcién
de tutela preventiva de los convenios colect{ZpsAl contrario, y pese a lo que en principio pudie-
ra hacer pensar este excesivo rigor reglamentista -art. 6.1- , la negociacion colectiva esta llamada
también a asumir, partiendo del caracter de «derecho necesario, minimo e indisponible» de las dis-
posiciones de la LPRL -art. 2.2-, una significativa funcién de especificacion, complemento y desa-
rrollo, en la linea de las previsiones de la disposicién adicional séptima del Real Decreto 39/1997,
de 17 de enero -BOE nim. 27, 31-1-1997-, que aprueba el Reglamento de los Servicios de Prevencion.

En cualquier caso, debe subrayarse que esta nueva preferencia por la elaboracién de una Ley
del Parlamento no tiene, por ello, una relevancia meramente formal sino que presenta un incisivo
valor teleolégico o material, puesto que, como confirma en varios pasajes el propio legislador, emu-
lando el sentido y alcance de la Directiva comunitaria 89/391/CEE, y segun ha sido reiteradamente
resaltado por la ya abundante doctrina ocupada en la exégesis del texto normativo, pretenden pre-
sentarse como una leyalitativamente diferent® ello en cuanto se configura como una ley-marco,
como una ley principial -arts. 2.1 y 15 LPRL-, expresiva de los valores y principios juridicos gene-
rales que han de inspirar las diferentes normativas de desarrollo, incluidas aquellas normativas de
especificos colectivos de trabajadores inicialmente declarados excluidag -3, apartados 2 y 3-.

Lo que implica, entre otras cosas, y aunque pueda parecer una afirmaciéon de «perogrullo», asumir
un estricto valor de norma con un contenido netamente juridico, y en el sentido méas elevado y noble
de esta expresion, frente al caracter fundamentalmente técnico y «<normalizador» de buena parte de
las medidas previamente existentes en materia. Es decir, se trata, si se nos permite la licencia expre-
siva, de una norma de «contenido muy juridico» y, consecuentemente, de contenido «poco técnico»,
dejando esta insuprimible e importantisima dimension a la normativa especifica y a la normativa
reglamentarids).

Ahora bien, conviene precisar de inmediato lo que realmente queremos decir al resaltar este
dato. Claro estd, en primer lugar, que el caracter eminentemente juridico de esta norma no lleva en
modo alguno su reduccion a una imagen extremadamente formalista, abstracta y, consecuentemen-

(7) Destaca, sin embargo, la obstaculizacion legislativa a esta labor L. FERNANDEZ MABRC@Bim. cit. ref. 819.

(8) Que la Seguridad e Higiene se ha caracterizado tradicionalmente por la prevalencia del componente técnico, aunque
la dimensién juridica ha venido implicada por su incorporacion a textos normativos en L. FERNANDEZ MARCOS.
«El contenido...p. cit.pag. 819.
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te, altamente inefectiva. Antes al contrario, como caracteristicas esenciales de la ley puede referirse
tanto a su significado interdisciplinar, consustangialibiecta materiapor cuanto punto de encuen-

tro de una pluralidad de Cienciasg. Medicina del Trabajo, Ingenieria, Quimica, Psicologia,
Ergonomia... -, y evidenciando en la misma configuracién normativa y en las directrices de la LPRL
-arts. 6.2; 7.1y 10-, donde se disefia un «ancho horizonte preventivo» en el marco de una politica
«coherente, coordenada y eficaz» -E. M. punto 3-, comareasado enfoque ergonémjcseguin

se aprecia en distintos pasajes de la LPRL, igualmente arraigado en la propia configuracion técnica
y material de este tema. Atal fin, para la ley, la adecuacion al trabajo, y mas concretamente, su adap-
tacion a las personas que lo realizan, es un medio y un fin determinantes de una mayor funcionali-
dad en la gestidn del factor personal de la empresa y para optimizar su rendimiento -v.g. art. 15.1,
letras d) y g); art. 19; arts. 25y 26; art. 39.1 LPRI.-

En realidad, lo que aqui queremos enfatizar al hacer referencia a esta eminente juridicidad de
la norma es su propdésito de fijar, en términos generales, tanto la existencia individualizada y con-
creta de uneuerpobasico de garantias y responsabilidades», como un conjunto de principios gene-
rales -lo que podriamos considerar, en paralelo a la expresion legislatalmam racionalidad
axioldgica y sistemética- informadores y conformadores del nuevo subsistema juridico de seguridad
y salud en el trabajo, precisos para establecer un adecuado nivel de proteccion de la salud de los tra-
bajadores frente a los riesgos derivados de las condiciones de trabajo. Lo que quiere decir que, en
Ultima instancia, estamos ante una norma legislativa clave sobre los modos de organizacion del tra-
bajo en la empresa que se apoya prevalentemente, a diferencia de lo que hoy es cada vez mas fre-
cuente en el mundo laboral, en la «autoridad» de las reglas de Derecho, expresando un proyecto de
humanizacion y subjetivacién -logica de la legalidad- y no un mero proyecto de normalizacion cien-
tifica del trabajo -légica de la normalidgde).

En definitiva, aun reconociendo el protagonismo que los cambios, innovaciones y exigencias
cientificas y técnicas, asi como las propias razones gestionales, proyectan en el cambio normativo,
no son estas razones las que se sitan en el centro de la nueva regulacion legislativa, sino que este
lugar principal lo ocupan laazones juridicasy en particular, lasazones del sujeto de derecleas
razones del trabajador como persona y como ciudadano, antes incluso, o al menos al mismo nivel,
que su condicién de «productor». Precisamente, como se ha observado con todo acierto, una de las
tareas primordiales del jurista en los tiempos actuales, en particular del iuslaboralista, ya sea uni-
versitario, juez o jurista de empresa, es armonizar, equilibrar o vincular la razon econémica del empre-
sario al orden del sujeto de derecho, reconociendo una tendencial primacia de los valores del hom-
bre sobre las razones de la empresa y del me(tado

(9) Cfr. M. ALCAIDE CASTRO.Las nuevas formas de organizacion del trabajo. Un analisis sobre su viabiidald
Madrid. 1982.

(10) Para la aparicion de nuevas figuras de normas que obedecen no al imperio de la ley sino a la autoridad de la Ciencia
y de la Técnicaid. A. SUPIOT.Critique du droit du travail PUF. Paris. 1994. pags. 183y ss.

(11) Cfr. A. SUPIOT.op. cit.pag. 268.
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Justamente, desde esta perspectiva, es como puede explicarse que, segin antes advertiamos,
en evidentisimo contraste con la situacion inmediatamente anterior, sean ya «legién» los materiales
doctrinales con que se cuenta para analizar una ley que apenas cuenta con algo mas de un afio de
vigencia. Una inusitada proliferacion de investigaciones, ciertamente en ocasiones de alto nivel cien-
tifico y elevada autoridad doctrinal, que encuentran justificacion en el enorme peso que posee esta
compleja normativa en el conjunto global del ordenamiento laboral, no sélo en el terreno cuantita-
tivo sino sobre todo en el campo cualitativo, donde representa un auténtico y genuino salto con res-
pecto al modelo regulador precedente. En efecto, introduce importantisimas novedades desde el
punto de vista material, pese a que son muchas e igualmente autorizadas las voces que ya han pues-
to de relieve que, en realidad, el cambio debe situarse mas bien en la modernizacién formal, en el
sentido de unificacion y sistematizacion de una normativa desfasada y dispersa, que de innovacion
efectiva de contenidos normativos materigles

Sin embargo, a nuestro juicio, las nuevas reglas, relanzando explicita o implicitamente algu-
nos de los mas significativos valores, principios y bienes juridicos reconocidos en la Norma Fundamental
-art. 10.1; art. 15, art. 40.3; art. 43.1; art. 45 CE-, a través de la prevision de un amplisimo abanico
de derechos y obligaciones en garantia de la seguridad y salud en los lugares de trabajo, orientados
por el modelo comunitario de adecuacion del trabajo al hombre -art. 6. d) Directiva-, implica, si bien
interpretado conforme a la contemporanea jurisprudencia de valoracion o pensamiento orientado a
la realizacion de valores, un auténtico salto cualitativo:

a) Se pretendeancelar el riesgo ambiental en los lugares de trapaligandose el empre-
sario, cuando su eliminacién sea imposible, a su especifica evaluaciéon y a combatirlos en
origen -principios de eliminacién y evaluacion de riesgast. 15.1, letras a), b) y ¢)-.

b) Se establece la obligacién de adoptaplam de prevenciéen materia de seguridad y
salud laboral, commomento tipico de la organizacion global de la actividad productiva
es decir, una obligacion de estrategia planificada -principio juridico de actividad preven-
tivaexart. 15.1 g)-.

A las tipicas «obligaciones de medios», pues, caracteristicas de las relaciones laborales, se
afiaden auténticas obligaciones de resultados -eliminar los riesgos-; igualmente a las tipicas obliga-
ciones conectadas estrictamente con el desarrollo de las relaciones contractuales, se afiaden obliga-
ciones o deberes juridicos vinculados a las concretas realidades organizativas de las empresas, es
decir, a la organizacién de la actividad econémica en su consideracion global. De esta manera, se
afecta incisivamente a la propia configuracion de la libertad de empresa y a la conceptualizacion
dogmatica de los poderes de direccion del empresario entendido en sentido amplio. Asi lo confirma
el propio Real Decreto 39/1997, sobre Servicios de Prevencion, al recordar en su Exposiciéon de
Motivos y en el articulo 1, que la Ley 31/1995, de 8 de noviembre,

(12) Cfr. M. E. CASAS. «Valoracién general.op. cit.pag. 43. También, aunque mas equilibradamente, S. GONZALEZ
ORTEGA-J. APARICIO TOVARComentarios a la Ley 31/1995 de Prevencién de Riesostta. 1996. pags. 199y ss.
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«ha venido a dar un nuevo enfoque... a la prevencion de los riesgos laborales, que en la
nueva concepcion legal no se limita a un conjunto de deberes de obligado cumplimiento
empresarial... sino que se integra en el conjunto de actividades y decisiones de la empre-
sa, de las que forma parte desde el comienzo mismo del proyecto empresarial».

Al mismo tiempo, y sin perjuicio de un cierto reconocimiento de la iniciativa individual de
los trabajadores como sujetos de derechos en la tutela de su seguridadwgsahid?4.2-, autén-
tico y genuinaderecho de ciudadania industrjae refuerza con particular fuerza la dimensién
colectiva de esta condicion de trabajo. En este sentido, su configuracion como derecho subjetivo
fundamental no sélo no obstaculiza sino que exige integrar normativa y conceptualmente en su
estructura tal relevancia colectiva, en cuanto que su «ejercicio colectivo» aparece como una garan-
tia irrenunciable de efectividad del derecho en la vida social, es decir, su plena realizacion exige la
implicacién comprometida y permanente de los diferentes instrumentos de participacién-represen-
tacion y control previstos, y ampliamente reforzados, por la nueva regulacion. Una exigencia, ple-
namente registrable en la LPRL, aunque no exenta de notorias imprecisiones y ambigtedades, inclu-
so de insuficiencias o deficiencias, que nuevamente viene a confirmar el Reglamento de los Servicios
de Prevencion, cuando reafirma, al especificar las pautas generales y basicas o centrales para arti-
cular la «integracién de la actividad preventiva» en la organizaciéon global de la empresa, los prin-
cipios de participacion y de transparencia en la adopcién y cumplimiento de las medidas preventi-
vas -art. 1.2 en relacion al Cap. V LPRLS3).

Qué duda cabe de que estas peculiaridades, y otras que podrian enumerarse, y que apareceran
alo largo de este estudio, de la nueva normativa no sélo sirven para d#ifiafiar un nuevo mode-
lo normativo de prevencioén de riesgos profesionafess acorde con los imperativos internaciona-
les, comunitarios y constitucionales, sino que al mismo tiempo afecta sustancialmente a la propia
configuracion conceptual y normativa del Derecho constitucional y legal, y muy particularmente a
la propia estructura del contrato de trabajo, obligando a una significativa recomposiciéon dogmatica.
A poner de relieve algunos de los puntos centrales de estas cuestiones, cuyo tratamiento exhaustivo,
sin duda obligado, excede con mucho de las posibilidades de un trabajo de estas caracteristicas, dedi-
camos las siguientes péaginas.

Sin embargo, conviene hacer alguna precision previa respecto del objeto de este estudio para
no merecer la acusacion que nosotros haciamos a aquellos estudios que afrontaban este tema como
una mera cuestion «de moda», sin reflexionar a fondo y con pretension innovadora sobre una nor-
mativa que, precisamentggrsigue con toda certeza impulsar un amplio proceso de profunda reno-
vaciéndel reconocimiento y garantias de efectividad del estatuto normativo de la salud y seguridad
en los ambientes de trabajo. Asi, en nuestra opinion, es hora ya de afrontar una reflexion herme-
néutica exhaustiva sobre las cuestiones juridicas centrales de la LPRL, que, como se ha advertido
certeramente, se «enuclean en torno a las ideas y conceptos de fuentes, obligaciones y derechaos, par-

(13) Para esta estrecha conexion S. GONZALEZ ORTEGA. «Derecho a la salud y control de los trabaidot@98-1.
pag. 242.
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ticipacion, control y responsabilidad), superando con creces los mas inmediatos y «modestos»
objetivos exegéticos, ya sea respecto de las cuestiones generales ya respecto de los mas concretos
problemas conceptuales, normativos y aplicativos de la nueva normativa, hasta ahora dominantes en
los numerosos comentarios doctrinales meramente exegéticos y descriptivos del teft®).legal

Por eso, el objetivo de esta investigacion no es en modo alguno el de una descripcion, ni siquie-
ra panoramica o sucinta, de las innumerables disposiciones del nuevo articulado legal. En cambio,
pretendemos realizar un estudio que consideramos previo y necesario para afrontar, en una segunda
fase, aquella reflexion institucional -y no meramente normativista y reglamentista- y de fondo -no
meramente descriptiva- sobre los diversos aspectos clave de la16}R4 individualizacién de
los rasgos esenciales del nuevo modelo normativo de prevencion subyacente a la compleja trama
normativa, evidenciando algunas continuidades, pero sobre todo las discontinuidades con el mode-
lo precedente. Y ello en el convencimiento de que la nueva normativa, aun con las sefialadas defi-
ciencias, ambigledades e indeterminaciones, e incluso incertidumbres sobre su real efectividad, inno-
va profundamente la ordenaciéon normativa de la seguridad y salud en los lugares -«ambientes»- de
trabajo, «modernizando» sustancial, y no sélo formalmente, una normativa general que, a excepcion
del articulo 19 ET, se remontaba a méas de un cuarto de siglo atras.

Precisamente, una adecuada individualizacién y una correcta comprension de tales rasgos
resulta de la mayor importancia, a nuestro juicio, para tomar debida nota en la actividad recons-
tructiva e interpretativa de la nueva «conciencia de seguridad», el nuevo principio de primacia de la
proteccion de la salud de los trabajadores y el principio de favor hacia una «cultura ecolégica» den-
tro de la empresa que inspira el nuevo enfoque legislativo perseguido, con mayor o menor fortuna
en las formulaciones de su redactado, por la LPRL. En este sentido, entendemos que no es posible
hacerse una idea real, ni siquiera suficientemente aproximativa, de lo «radical» de los cambios de
enfoque -tipo normativo de reconocimiento de los derechos- y de garantias de efectividad -instru-
mentacion o activacién de los derechos de forma efectiva en la préactica- si Unicamente se parte
de un analisis meramente exegético, individualizado y aislado de los diferentes preceptos de la
Ley 31/1995 sin umreliminar modelo hermenéutictdn modelo que, sin embargo, resulta plena-
mente articulable y reconstruible sin ninguna forzatura, desde los principios informadores y con-
formadores de la actividad preventiva en la empresa y de la clave de lectura cientifico-cultural expre-
samente afirmada en esta matétiz.

(14) Cfr. S. GONZALEZ ORTEGA-J. APARICIO TOVAR. Prélogo a su lilBementarios... op. cipag. 9, quienes sin
embargo consideraban que este tipo de analisis conviene aplazarlo en el tiempo.

(15) En esta direccién, aunque con resultados desiguales, pueden verse, ademas de los multiples Manuales ya existentes
en materia, los estudios contenidos en el libro colectivo que recogen las Ponencias y Comunicaciones de las XIV
Jornadas Universitarias Andaluzas de Derecho del Trabajo y Relaciones Laborales, que lleva élaitejoddepre-
vencion de riesgos laborales. CARL. 1997. En esta linea selectiva y exegética A. OJEDA-M. R. ALARCON-

M. J. RODRIGUEZ. (coord.).a Prevencién de Riesgos Laborales. Aspectos clave de la Ley 3i89fadi. 1996.

(16) Para el paso de un enfoque reglamentista a un enfoque institucional del problema de la seguridad y salud, sobre la
base de las reflexiones de A. JEAMMAU®GY. M. RODRIGUEZ-PINERO. «Medio Ambiente y Relaciones de
Trabajo». En AA.VV. La Ley de Prevencion... op. pig. 654.

(17) Cfr.en esta linea, aunque desde la perspectiva meramente ambiental, M. RODRIGUEZ RINER®. cit.pag. 655.
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Il. LATUTELA DE LA SEGURIDAD Y SALUD DEL TRABAJADOR EN LA EMPRESA:
UN PARADIGMA DE LA «FUNCION CIVILIZADORA» DEL DERECHO DEL TRABAJO

Previamente, conviene dejar constancia del significado politico-juridico que tradicionalmen-
te ha proyectado el reconocimiento de proteccion respecto de una condicién laboral esencial: la tute-
la de la existencia biolégica del trabajador, primera razon de ser del Derecho del Trabajo. El autén-
tico significado y alcance de la hueva normativa podra ser mejor apreciado, a nuestro juicio, si se
tienen en cuenta las claves principales del proceso evolutivo de esta materia en los Derechos del
Trabajo europeos.

A este respecto, constituye un auténtagmoide la doctrina iuslaboralista -que es cierto, como
s6lo en ocasiones ocurre con estas figuras argumentativas- comenzar toda reflexion, sobre la iden-
tidad y configuracion de la seguridad y salud -«higiene» en el lenguaje juridico tradicional- en los
lugares de trabajo -«ambientes» en la denominacién mas moderna de origen comunitario-, aludien-
do a su entendimiento como la primera y mas fundamental razén de ser del incipiente Derecho del
Trabajo de los origenes o Derecho obrero: la salvaguarda o garantia, en el seno de las organizacio-
nes productivas, de un imperativo de seguridad fisica de la persona de los trabajadores, que en el
desenvolvimiento de su prestacion contractual de servicios arriesga inevitablemente, a diferencia del
empresario, la integridad de su «patrimonio» psicofisico, su propio «pellejo». Desde esta perspecti-
va, no puede sorprender que la seguridad en las condiciones materiales, pero también no materiales,
en las cuales se realiza la prestacion, haya constituido, junto a la suficiencia salarial y, en conexion
inequivoca con la primera, la limitacion de los tiempos de trabajo, el niicleo basico en torno al cual
se habria constituido la preocupacion histérica de los trabajadores asalariados, asi como una vieja
pero permanente reivindicacion del movimiento ob(esp

Asi, el Derecho del Trabajo, ya desde finales del siglo pasado y primeros del siglo actual, ven-
dria a manifestar su vocacidn de suplencia o de integracion de las notorias insuficiencias de un
Derecho Civil de los contratos incapaz de garantizar a los trabajadores un principio fundamental del
Estado de Derecho y, consecuentemente, una exigencia ineludible de toda sociedad que se pretenda
«civilizada» en su mas puro y genuino sentido histérico: sometimiento de las relaciones sociales al
«imperio del Derecho Civil$19), como es, precisamente, la necesidad de garantizar la integridad
de la existencia bioldgica de los trabajadores, como personas y como ciudadanos. Consecuentemente,
las politicas de prevencion de los riesgos profesionales, junto a la reparacion de las lesiones en las
condiciones fisicas que pueda sufrir el trabajador en el desarrollo de su actividad, no sélo han repre-
sentado el epicentro histdrico de los diferentes Derechos del Trabajo europeos, sino que también ha

(18) Cfr. A.-E. PEREZ LUNOLa Seguridad JuridicaAriel. 1994. Pag. 9, que coloca expresamente esta dimension entre
las histéricas apelaciones de nuestra cultura al término de seguridad. Expresamente lo recordaba el profesor M. C.
PALOMEQUE. «EI derecho constitucional del trabajador a la seguridad en el trahajowim. 4. 1992.

(19) Cfr. para este originario y olvidado sentido P. LEGENDREmpire de la véritéFayard. Paris. 1983. pag. 1¢t,
por A. SUPIOT. Critique du droit du travail. PUF. Paris. 1994. pag. 68. En este sentido puede leerse la comun opinién
de la doctrina especializadad. L. FERNANDEZ MARCOS La seguridad e higiene del trabajo como obligacién
contractual y como deber publicdadrid. 1975.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 176 -57-

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| LAREAPROPIACION SOCIAL DE LA TUTELA DE LA SALUD LABORAL: HACIA UN NUEVO MODELO NORMATIVO DE PREVENCION DE RIESGOS PROFESIONALES | Cristébal Molina Navarrete

permanecido como la parte irreductible de cualquier ordenamiento laboral, incluso de aquellos fuer-
temente dominados por el abstencionismo estatal o por las tendencias flexibilizadoras y/o desregu-
ladoras -contenido minimo esencial o intangible del Derecho del Trabajo-.

De igual forma, desde esta perspectiva netamente «civilizadora», se justifica plenamente que,
tal tutela de todos los aspectos de la existencia biolégica del trabajador y condiciones materiales y
no materiales del trabajo, haya sido -y permanezca todavia hoy- como el auténtico «corazon» del
Derecho Social Comunitario del Trabajo, en cuyo a&mbito adquiere el rango de auténtico y efectivo,
en cuanto dotado de una extensa e intensa proteccion en el Derecho derivado, underegstico
fundamental de ciudadania social comunitaga una de las sefias de identidad del denominado
modelo social europeo. Al mismo tiempo que, tras haber representado un lugar central en la crea-
cion de la misma OIT, ha seguido impulsando con particular intensidad un amplio nimero de ins-
trumentos normativos en su seno, de modo que este imperativo «civil» de proteccion de la salud
emergeria, también en este ambito internacional, como un principio juridico de valor o alcance gene-
ral y como un auténtico derecho «humano», de conformidad con el cual deberia interpretarse, a tenor
del articulo 10.2 CE, la nueva normat{za).

Por tanto, la poderosa incidencia de esta compleja creciente normativa constitucional, y su
recepcion en los textos constitucionales, vendrian a consolidar una doble perspectiva del derecho a
la proteccion de la seguridad y salud en el trabajo: como derecho del trabajador en cuanto tal, en su
condicion de parte de una determinada relacién juridica, evidenciando que la relacién laboral, dadas
las peculiares caracteristicas tanto juridicas como materiales, constituye un momento en el que las
situaciones de peligro para la salud son particularmente acusadas y frecuentes; y como derecho del
trabajador en cuanto ciudadano, ejercitable por lo tanto frente a los poderes publicos, no sélo para
evitar dafios en su salud e integridad psicofisica y reparar los dafios eventuales, sino también para
conseguir de ellos una mejora constante de su bienestar geheE neto desarrollo de esta pers-
pectiva civica y constitucional, precisamente, se impulsaria doctrinalmente una significativa orien-
tacion en el sentido de evidenciar como la consideracion de la seguridad y salud, como condicién de
trabajo y como deber contractual, en modo alguno bastarian para explicar la extension del sistema
de obligaciones y responsabilidades que se hace recaer sobre el empresario, que «sélo en el caracter
de principio informador especifico del ordenamiento laboral... parece hallar su fundarg@ento.»

Y es justamente como consecuencia del acusado intervencionismo estatal -en el plano nor-
mativo, de control y sancionador- en este ambito, es clésica ya la consideracion de la doble natura-
leza o dimensién dual de las obligaciones empresariales en materia de salud: obligacion publica del

(20) Cfr. para diversos estudios de la normativa internacional y comunitaria ARiI®Sgo y Trabajo. Salamanca. 1994;
J. LLUIS Y NAVAS. «La repercusion del Derecho Comunitario Europeo sobre nuestra legislacién de prevencion de
accidentes»A.L.nim. 8. 1991. pags. 89 y ss. ; A. PEREZ ALENCARITDerecho Comunitario de la Seguridad y
Salud Laboral. Madrid. 1993.

(21) Cfr. S. GONZALEZ ORTEGA. «La Seguridad e Higiene en el trabajo en la Constitu®®®:.nim. 121. 1979.
pags. 207-212, y 217-222.

(22) Cfr. L. FERNANDEZ MARCOS. «La autonomia del Derecho de Seguridad e Higi&desnim. 29. 1995. Ref.
marg. 868.
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empresatrio frente al Estado, por un lado; obligacién contractual del empresario frente al ti@Bajador

Lo que significa, en cualquier caso, que la «deuda de seguridad» viene fuertemente determinada e
integrada en su contenido por las prescripciones publicas recogidas en las numerosisimas normas
que lo regulan, y ahora sistematizadas y ordenadas en una pretension de actualizacién y moderni-
zacion «coherentes» y sistematicas, con la Ley 31/1995. En este sentido, y sin perjuicio de la parte
de verdad de las criticas que a esta orientacion dualista o de configuracion «mixta» o «hibrida» ha
realizado una autorizada doctrii2a), es inequivoco el decisivo relieve que, en la configuracién de
esta normativa, adquieren los intereses que desbordan la dimensién meramente individual del tra-
bajador singularmente considerado, de modo que, auténticos protagonistas del complejo regulador,
razones de ser del mismo, son tambiéintelés colectivepersonificado en la intervencién de las
organizaciones representativas de los trabajadores, externas e internas a la enipierss-pébli-

co, personificado por la intervencion de una pluralidad de Administraciones Publicas en materia, y
elinterés sociakn sentido amplio.

En este sentido, se evidencia con nitidez, estacion civilizadorade la regulaciéon de la
seguridad y salud en los lugares de trabajo, que viene a reflejar paradigmaticamente el sentido adqui-
rido en los tiempos actuales por el Derecho del Trabajo, que se presenta como instrumento de inte-
gracién de los principios de la sociedad civil en la empresa, dotandola de una legitimidad comple-
tamente nueva al introducir el ejercicio de los derechos fundamentales y libertades publicas. De modo
que, en definitiva, este estatuto normativo protector y organizador de la seguridad y salud en el tra-
bajo, vendria a confirmar que, el Derecho del Trabajo de nuestros dias, aunque por medios diferen-
tes, habria alcanzado finalmente la misma razén de ser que el Derecho Civil clasico, considerado
como instrumento de blsqueda para todos de una garantia efectiva del estatuto de sujetos de dere-
chos, libres e iguales -status civitai@s).

Ahora bien, conviene advertir, para evitar equivocos o malentendidos, que esta neta preten-
sion civilizadora de la actual forma histérica (¢, post-clasica?) asumida por los Derechos del Trabajo
europeos, no se evidencia sélo en el terreno de la proteccion del trabajador como persona y como
ciudadano. Sino que también, e incluso con mayor nitidez en los momentos actuales, esta funcion
civilizadora presenta una inequivoca dimension «mercantilizadora» o de tratamiento de la relacion
social de trabajo -relacion social de produccion-, segun el paradigma netamente contractualista y
patrimonialista del intercambio de bienes y servicios: aumento de la movilidad de los «factores de
produccién», de los bienes de intercambio y plena disponibilidad de los mismos. Lo que, nueva-
mente, viene a evidenciar la dimension transaccional y compromisoria del Derecho del Trabajo, el
ser Derecho de la distribucién pero también Derecho de la produccion, un Derecho de empresa, ges-
tional y racionalizadog26).

(23) Cfr.L. FERNANDEZ MARCOS La seguridad e higiene en el trabajo como obligacidnp. cit. passim.
(24) Cfr.S. GONZALEZ ORTEGA. Berecho a la salud... op. cjtag. 241.
(25) Cfr. A. SUPIOT.Critique... op. citpag. 151.

(26) Cfr. ya para el Derecho de los origenes G. VARDARO. «Tecnica, tecnologia e ideologia della tecnica nel diritto del
lavoro». Pol. dir. 1986. pag. 112.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 176 -59 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| LAREAPROPIACION SOCIAL DE LA TUTELA DE LA SALUD LABORAL: HACIA UN NUEVO MODELO NORMATIVO DE PREVENCION DE RIESGOS PROFESIONALES | Cristébal Molina Navarrete

En todo caso, y esto es lo que nos interesa destacar aqui para la economia de nuestra argu-
mentacion, parece confirmarse claramente la trascendencia que, a raiz de su constitucionalizacién
-art. 38 CE-, presenta la dimensién «civil» y la dimension «politica» de la empresa para cualquier
esfuerzo de configuracion juridica en general, y juridico-laboral en partigtjadna doble ver-
tiente que, en dltima instancia, vendrian a coincidir en una misma perspectiva: la radical importan-
cia que presenta en nuestros dias el «redescubrimiento» del trabajador como sujeto de derecho y
como ciudadano, asi como la revitalizacion, en la misma linea, del protagonismo de la «sociedad
civil», entendida en sentido amplio, en la conformacion de la actual etapa evolutiva del ordenamiento
juridico laboral. Lo que ciertamente debe entenderse, no como critica al tradicional protagonismo
de la intervencion publica en la conformacion de las relaciones sociales, que resulta indispensable,
a nuestro juicio, aunque pueda aceptarse que en nuestros dias deba transformar en cierta medida sus
funciones, sino como expresion de una mayor implicacion de la sociedad en su conjunto en la orde-
nacién de la convivencia colectiva, uno de cuyos pilares, sin duda reside en asegurar un adecuado
nivel de seguridad y salubridad del medio ambiente que envuelve y condiciona esta convivencia. Y
la seguridad y salud del «medio ambiente» de trabajo o «medio ambiente laboral» es un objetivo
gue, en este contexto global, asume a su vez un papel de primer orden en los distintos paises europeos,
e incluso en el propio proceso de construccion de la Union Europea.

I1l. UN «GIRO COPERNICANO» EN EL MODELO REGULADOR DE LA SEGURIDAD Y
SALUD EN LOS LUGARES DE TRABAJO: SIGNIFICADO Y ALCANCE DEL «NUEVO
ENFOQUE»

Precisamente, en este mutado contexto general, puede entenderse con mayor claridad, por lo
menos a nuestro juicio, el auténtico significado del nuevo modelo normativo de seguridad y salud
en el trabajo que «propugna» la LPRL. En efecto, como proclama el propio legislador, tratandose
de una ley que ante todo persigue la prevencidn, su articulacién «no puede descansar exclusivamente
en la ordenacion de las obligaciones y responsabilidades de los actores directamente relacionados
con el hecho laboral». Ello quiere decir, como es obvio, que el propio legislador es consciente que
para establecer con garantias de efectividad un adecuado nivel de proteccion de la salud de los tra-
bajadores frente a los riesgos profesionales, segun el objetivo central de la nueva ley -art. 2-, no basta
con la tradicional perspectiva con que ha venido siendo asumida esta materia, ni por parte de los
poderes publicos ni, mucho menos, por los propios agentes o «interlocutores sociales»: una pers-
pectiva caracterizada por la fuerte presencia de componentes netamente reparadores, monetaristas,
defensivos, estaticos y prevalentemente técnicos.

(27) Cfr.U. ROMAGNOLI. «Autoridad y democracia en la empresa. Teorias juridico-politC&T. nims. 1-2. 1975-
1976. pags. 193 y ss. También las diversas contribuciones en este sentido enAudvidad y democracia en la
empresaTrotta. 1994.
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De ahi que, justamente, una de las finalidades basicas y de efectos sin duda mas trascenden-
tes, no solo para el futuro inmediato sino también para el mas inmediato presente, de las persegui-
das por la LPRL, sea el «propésitofdmentar una auténtica cultura preventivdque)involucra
a la sociedacen su conjunto...» -EM-. Ahora bien, la trascendencia de este nuevo enfoque cultural
del problema de la prevencién de los riesgos profesionales, no se puede identificar s6lo con un obje-
tivo, sin duda importantisimo, de promover «la mejora de la educacién en dicha materia en todos los
niveles educativos» -EM p. 4-. En realidad, este nuevo enfoque encuentra diversos desarrollos en la
propia norma a lo largo de su articulado, que procede, entre otras cosas, a un significativo despla-
zamiento de los «tiempos» del tradicioiterl metodoldgico y conceptual de la prevencion, amplian-
dolo hacia diversos drdenes que revisten una particular importancia juridica y (rajtica

a) Ampliacién al tiempo de disefio, de modo que, sin renunciar a las denominadas técni-
cas de «correccion» del riesgo, se pone el acento en las técnicas de «concepcion», es
decir, aquellas que pretenden prevenir desde el mismo disefio de productos e instala-
ciones -art. 5 a) Convenio num. 155 OIT-.

b) Ampliacion preventiva hacia «futuros» trabajadores a través de su proyeccion a las diver-
sas edades y a los diferentes lugares y niveles educativos, incluido el domicilio familiar,
y de ensefianza oficial, ya sea académica o profesional.

c) Ampliacién preventiva a todas las conductas del trabajador relacionadas con su actividad
profesional de servicios.

d) Ampliacion y adecuacion de la comunicacion a los perfiles subjetivos del trabajador, fren-
te a los criterios meramente objetivos con que tradicionalmente venia siendo tratada la
informacion en la empresa, confirmando el cambio de cultura.

Ahora bien, este cambio cultural tiene particulares consecuencias también desde el punto de
vista propio del observador juridico, como el propio redactado de la ley confirma, se esta ante un
auténtico salto cualitativo en la clasica conceptualizacion de esta materia, segun indicamos al comien-
zo. En realidad, asistimos a una suerte de «revolucién copernicana» en materia de tutela de la segu-
ridad y salud en los lugares de trabajo, porque a la tradicional prevencién tecnoldgica, propia de la
normativa de las décadas precedentes, ahora se apuesta decisivamente por un modelo de seguridad
y salud preventivos, de caracter globalmente organizativo y que implica, de manera interactiva y
coordinada, a una pluralidad creciente de sujetos y desde una perspectiva netamente social y no mera-
mente cientifico-técnicg9).

(28) Cfr.J. MILLANO VILLANUEVA. «Planteamientos conceptuales, y nuevos ambitos objetivos y subjetivos en la ley...».
En AA.VV. La ley de prevencion... op. gitags. 152 y ss.

(29) De «revolucién copernicana» habla, respecto del Decreto Legislativo de 19 de septiembre de 1994, nim 626, que reci-
be el Derecho comunitario en el Derecho interno italiano, LEPORE. «La rivoluzione copernicana della sicurezza nel
lavoro».Lavoro e Informazione. nim. 22. 1994. pags. 5y ss.
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Es esta, ciertamente, la cuestion central que imprime un sello caracteristico, particularmente
comprometido y parcialmente inesplorado, a la «filosofia» y a la racionalidad inspiradora de la
nueva normativa, y en la que residen los elementos centrales de la profunda renovacién que, tam-
bién en el plano de los contenidos normativos materiales, pretende impulsar la LPRL. Asi, ade-
mas de sefalar los concretos desplazamientos del modelo normativo de prevencién que realiza,
o pretende realizar, esta nueva y complicada regulacion, lo que pretendemos concretar en el siguien-
te apartado, conviene ahora manifestar con claridad la nueva clave de lectura que este enfoque,
gue se pretende a su vez también nuevo, proporciona para el analisis juridico. En efecto, el auto-
proclamado enfoque cultural, y consecuentemente el enfoque global e integralmente social, tiene
una indudable influencia en la perspectiva hermenéutica con la que ha de aproximarse el jurista
a la comprension de la norma: que no es otra que una perspectiva cientifico-cultural de los dere-
chos fundamentales. Es decir, es desde el concepto de «cultura de los derechos fundamentales»,
desde un programa de realizacion efectiva de los derechos de esta naturaleza recogidos en nues-
tra Constitucién, como en general en aquellas integrantes del denominado «constitucionalismo
social», que correria a cargo no sélo de los sujetos institucionalmente llamados a ello, sino en
general de todos los participantes en la vida social incluidos los propios destinatarios de las nor-
mas, de donde debe partirse para reconstruir el nuevo modelo normativo de prevencién de ries-
gos profesionale&0).

En este sentido, el propio cambio de denominacion es sintomatico. La seguridad e higiene,
como idea no queda enteramente superada, pero si las técnicas e instrumentos que pretenden garan-
tizar la efectividad de este principio entendido como valor basico de la comunidad en la actual etapa
evolutiva de la sociedad. Este valor juridico fundamental, en la linea de la concepcidn evidencia-
da para el resto de los derechos fundamentales por el propio Tribunal Constitucional, se contem-
plaria en el disefio legislativo tanto en clave subjetiva -derecho subjetivo social fundamental de ciu-
dadania- cuanto en su dimensién objetiva, expresiva de una diversidad de mecanismos y procedimientos
reguladores y de técnicas de proteccion, en linea con el nuevo desarrollo legislativo en el plano
internacional y comunitario. En este sentido, fundamentos normativos importantes para la com-
prensién en términos juridicamente significativos de este nuevo enfoque cultural aparece tanto en
la Directiva-Marco, que la ley viene a transponer para el Derecho de Espafia, como el Convenio
155 OIT sobre seguridad y salud de los trabajadores y medio ambiente de trabajo, al que también
pretende adaptarse, que hizo suya la nueva visién recogida ya por el llamado Comité Robbins
-Committe on Safety and HealtlEn estas normas encontrarian plena vigencia los principios pro-
pios del método integrador y global correspondiente al enfoque cultural y medio-ambiental hoy
dominantg31).

(30) Cfr. P. HABERLE. Intervencion en A. LOPEZ PINAas garantias de los derechos fundamentaligitas. 1991.
(31) Cfr. M. RODRIGUEZ-PINEROOp. loc. cit.pag. 654.
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IV. LOS RASGOS CARACTERIZADORES DEL NUEVO MODELO NORMATIVO: DE LA
PREVENCION TECNOLOGICAA UN SISTEMA «A LA MEDIDA DEL HOMBRE»

1. Una lectura juridica en clave cultural: de los «principios rectores» a los «derechos funda-
mentales».

1.1. Constitucion, garantismo juridico y efectividad normativa de seguridad y salud en el
trabajo.

El primer aspecto afectado se encuentra ya, como no podia ser de otra manera, en la propia
identificaciéon de la «naturaleza» del derecho a un adecuado nivel de proteccion de la seguridad y
salud del trabajador. A este respecto, sabida es la dimensién compleja de la formulacién de este dere-
cho en nuestro ordenamiento juridico, en cuanto ha sido contemplado desde diversas formulaciones
normativas del supuesto en la Constitucién y desarrollado por la legislacion laboral ordinaria, ahora
culminada por la LPRL. Asi, tradicionalmente se han venido distinguiendo distintos niveles: el dere-
cho constitucional del trabajador (derecho laboral inespecifico) a su integridad fisica; el compromi-
so constitucional de los poderes publicos de velar por la seguridad e higiene en el trabajo como prin-
cipio rector de la politica social y econdmica; y el derecho legal del trabajador a una proteccion eficaz
en esta materig2). Formulaciones a las que habria que afiadir igualmente la conexion con el dere-
cho a la salud del trabajador -art. 43 CE- e incluso, segin una formulacién clasica pero hoy reto-
mada con particular fuerza y autoridad, con el derecho a un medio ambiente adecuado -art. 45 CE-.
En este sentido, se ha considerado que el caracter genérico con que vienen configurados tales dere-
chos y la innovacion y el caracter de progreso de su contenido normativo, permitiria integrar en su
contenido también el aspecto especifico de un derecho a la salud laboral y de un derecho a un medio
ambiente de trabajo adecugda).

En tal sentido, se suele partir de la inexistencia en el texto constitucional de la formulacién
expresa de un derecho subjetivo fundamental a la seguridad e higiene en el trabajo, que apareceria
integrado en el denostado e infravalorado tipo normativo de los «principios rectores de la politica
econdmica y social». En este sentido, el mandato a los poderes publicos que del articulo 40.2 CE se
deriva no podria imponer nada méas que el deber de no actuar en contra del valor que en él se con-
sagra. Asi, el que otorgue derechos o imponga genéricas obligaciones a los poderes publicos de velar
por la seguridad e higiene en el trabajo se deberia, en la construccion mayoritaria, no a que el mismo
pueda o pretenda crear auténticas obligaciones juridicas y los correlativos derechos subjetivos tipi-
€O0s 0 activos, sino al hecho de querer proclamar mas enfaticamente los fines basicos del Estado. Por
eso, aunque no se reduzca a mero enunciado politico o meramente programatico, reconociendo su

(32) Cfr. M. C. PALOMEQUE LOPEZ. El derecho constitucional... op. gitags. 39y ss.

(33) Cfr. S. GONZALEZ ORTEGA. «La Seguridad.op. ultim. cit; M. RODRIGUEZ-PINERO. «Trabajo y Medio
Ambiente». EditoriaR.L.1996.
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caracter juridic@34), se entiende que en este precepto constitucional no se puede encontrar una base
normativa y conceptual adecuada para fundamentar un verdadero derecho fundamental, permane-
ciendo relegado al campo de los principios juridicos. Consecuentemente, en cuanto principio juri-
dico constitucional, tendrian las mismas funciones informadoras, interpretativas, integradoras y de
control que los principios generales del Derecho, pero en cuanto que define sélo de modo genérico
e indeterminado los valores juridicos de la comunidad relativos a la tutela de la seguridad y salud en
los lugares de trabajo, no reconoceria derecho subjetivo fundamental @guno

Nuevamente, pues, asistimos a la confirmaciéon de un fenémeno mucho mas amplio y gene-
ralizado en los ordenamientos juridicos contemporaneos: la brecha profunda entre la Constitucion
formal y la Constitucion material, entre la representacién normativa de los ordenamientos y su fun-
cionamiento real o practico. Y ello no sélo, como podria pensarse, por la pesada influencia de fuer-
tes condicionamientos derivados de las circunstancias sociales y econdmicas que envuelven el reco-
nocimiento y desarrollo de los derechos, que ciertamente afectan al nivel de efectividad de todos los
derechos, incluso de aquellos mas sélidamente reconocidos y proclamados en los textos constitu-
cionales, sino también por estrictas razones técnico-juridicas, relativas no sélo a la debilidad del tipo
normativo con el que se procede al reconocimiento constitucional sino con la falta de adecuadas
garantias de efectividad de tal reconocimiento. Y, sin embargo, en un Estado de Derecho, todos los
derechos exigen su tutela efectiva, aun cuando sus presupuestos normativos sean vagos e inciertos,
de modo que es en esta tutela donde se mide el progreso de la democracia. Precisamente, por ello,
ésta constituye la «contradiccién que en el Estado de Derecho atormenta en la préactica a la
Administracion de Justicia cuando falta una legalidad adecuada», en particular, en un Estado social
de Derecho, por cuanto la recepcion de los derechos sociales «no se ha visto acompafiada por la ela-
boracion de garantias sociales o positivas adecuadas)..»

Desde esta Optica, es claro que una Constitucion, en particular aquellas pertenecientes al cons-
titucionalismo de tipo social, al que responde plenamente la nuestra, puede resultar avanzadisima por
los valores, principios y derechos que proclama y, sin embargo, no pasar de un caracter meramente
programatico si carece de las técnicas instrumentales -es decir, garantias- necesarias para promover
la realizacién efectiva y activa de los valores que propugna. Por eso, desde una perspectiva garantis-
ta, se ha propuesto como cuestion central de la actual teoria juridica la relatfextnvidad de los
derechos, en un intento de fundamentar una doctrina juridica de la legitimacion del Derecho que recla-

(34) Por bdos, en general para estos principios, E. GARCIA DE ENTERR&AConstitucién como norma vy el
Tribunal Constitucional Civitas. 1982. pag. 69; A. NIETO. «Peculiaridades juridicas de la norma constitucio-
nal». R.A.Pndms. 100-102.

(35) Cfr. autores citados en nota anterior. Respecto al articulo 40.2 CE expresamente se ha considerado que estariamos ante
una tutela «minima» o «débil», e incluso su dimension programétice. ECHEVARRIA. Comentario articulo 40.
En OSCAR ALZAGA (coord.). Comentarios a la Constituci@tersa. Tomo IV. 1984. pag. 52. Que sélo confirman
deberes tradicionales del Estado y no cesamovgprogramas de politica social innovadores en A. MONTOYA MEL-
GAR. «Ejercicio y garantias de los derechos fundamentales en materia laRB&Ixmim. 121. 1979. pag. 344.

(36) Cfr. L. FERRAJOLI.Derecho y Razén. Trotta. 1995, pags. 918 y 863 respectivamente. Para los problemas de legiti-
macion que ello supone y para su conexién con la hermenéutica juiddiEaOLIVAS. «Problemas de legitimacion
en el Estado sociabEn Id. (coord.). Problemas de legitimacion... Trotta. 1991.
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ma de los jueces y juristas una constante tension critica hacia la configuracién del ordenamiento juri-
dico. Ahora bien, esta perspectiva critica no es meramente externa, politica 0 metajuridica, sino inter-
na, cientifica y juridica, en el sentido de que asume como universo del discurso juridico la totalidad

del Derecho positivo vigente, evidenciando sus antinomias y aporias légicas y serggmticas

Pero, al mismo tiempo, asume un punto de vista externo, a los fines de la legitimacion ético-
politica del Derecho y del Estado, localizando en la primacia de la tutela del valor de la persona la
elaboracién de un modelo de justicia y de garantismo juridico del Estado constitucional de Derecho.
De este modo, para esta corriente, solo desde el reconocimiento de la divergencia entre normativi-
dad y efectividad permitiria, en una légica garantista, plantear, por un lado, el analisis de los fené-
menos huyendo de la doble falacia, naturalista y normativista, de la asuncion de los hechos como
valores o, al contrario, de los valores como hechos y, por otro, fundamentar la referida critica del
Derecho positivo respecto a sus parametros de legitimacion externa e(Bg&grna

Justamente, desde esta perspectiva tedrica y atencién a los nuevos datos normativos, aquella
orientacién interpretativa mayoritaria, que rechaza la posibilidad de individualizar un derecho sub-
jetivo fundamental a la seguridad y salud en el trabajo, debe sufrir una profunda modificacién y
correccion en el actual contexto cultural, institucional, sistematico y normativo en que se desen-
vuelve la teoria de los derechos fundamentales en general y en particular el derecho a la proteccion
eficaz de la seguridad y salud en los lugares de trabajo. En esta direccion redefinidora o reconcep-
tualizadora hacia la plena lectura de este valor en una clave subjetiva, en cuanto auténtico y genui-
no derecho fundamental de ciudadania, en concreto de ciudadania en la empresa -«ciudadania indus-
trial»-, pueden y deben manejarse tres argumentos hermenéuticos basicos: uno de orden netamente
cientifico-cultural, otro de caracter sistematico-axiol6gico y otro de caracter internacional.

1.2. Recuperacion de la dimension subjetiva: el nuevo derecho social fundamental a «un modo
de vida saludable y seguro» en el «kambiente» de trabajo.

En efecto, la perspectiva garantista y el enfoque cultural expresamente asumido por la LPRL,
obliga a una significativa revision del planteamiento conceptual y normativo de la seguridad y salud
en el trabajo, desplazando el andlisis desde el terreno, ciertamente mas evanescente, resbaladizo y
equivoco, de los principios juridicos o principios generales del Derecho hasta el ambito de los dere-
chos subjetivos fundamentales. A este respecto, conviene recordar que la evolucién de los derechos
fundamentales es la historia de una progresiva extension e intensificacion de su reconocimiento y
eficacia a través de la actuacion de una pluralidad de factores estatales, sociales y privados diversa-
mente articulados y combinados, aportando a su garantia de efectividad y desarrollo un determina-
do apoyo que debe entenderse de forma conjunta, flexible y compensada. En este sentido, a las garan-

(37) Cfr. L. FERRAJOLI. «La semantica della teoria del diritto». En AA.\'dl.teoria generale del diritto. Problemi e
tendenze attualiMilano. 1983.

(38) Cfr.L. FERRAJOLI. Derecho y Razoop. cit.pags. 852y ss.
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tias internas de efectividad de los derechos fundamentales -el reconocimiento normativo, el desa-
rrollo judicial y la construccion doctrinal- deben afiadirse, y muy prioritariamente en los momentos
actuales por lo que respecta a la seguridad y salud en los ambientes de trabajo, las denominadas
garantias externas de efectividad: la garantia politica, a través de la actuacién de desarrollo de los
poderes politicos; la garantia social, a través de la intervencién de los interlocutores sociales y la
garantia individual o ciudadana, a través del compromiso asumido por éstos, sus orientaciones y
valores respecto de los derechos fundamengzdgs

Desde esta perspectiva, y un contexto en el que el proceso de positivizacion ya no se limita al
acto de una autoridad que «pone» o0 «da», sino que se realiza a través de un ciclo nuevo y mas com-
plejo de positividad en el que participan una pluralidad de sujetos y agentes, es claro que la efecti-
vidad de los derechos fundamentales, como la efectividad de las normas juridicas positivas, no puede
ser la consecuencia automatica de un orden abstracto y formal de eficacia, sino la resultante com-
pleja de la actuacién de una pluralidad de procesos pluriarticulados de interpr@@ciingual
que el Derecho positivo objetivo, los derechos fundamentales no pueden ser efectivos sin mas, pues
tan soélo por via de interpretacion pueden cobrar realidad. Consecuentemente, desde esta vision her-
menéutica y cientifica, el reconocimiento, los contenidos, las funciones y las dimensiones de los
derechos fundamentales llegan a ser y se desarrollan en sociedades plurales, complejas y abiertas
como las nuestras sélo en el curso de procesos igualmente complejos y abiertos a través de la inter-
pretacion. Por tanto, la «<empresa de caracterizar a los derechos fundamentales como parte integrante
de la cultura constitucional de un pueblo, invita a decir adids a la doctrina convencional sobre las
fuentes del Derecho...», en cuanto que «no son un patrimonio juridico cer@dp...»

En este sentido, la propuesta de una sociedad abierta de los intérpretes de la Constitucion
-fundada en la teoria de la democracia sustancial y de los derechos fundamentales- conduce, como
es légico, a postular una sociedad abierta de los intérpretes de los derechos fundamentales (HABERLE).
Pero a tal fin, el puro componente normativista -nivel dogmatico- del discurso juridico es demasia-
do estrecho y debe ser ampliado al componente cultural -nivel sociolégico- del universo juridico,
procediendo a elaborar un concepto de efectividad en funcién de la interpretacion o una interpreta-
cion orientada hacia la efectividad, de modo que no es posible disociar una de otra en el Estado
Constitucional de Derecha2). En definitiva, la aceptacién de la teoria de la Constituciéon en cuan-
to Ciencia Juridica textual y cultural arranca de los textos, pero no se agota en ellos, confirmando la
idea de «obra abierta» a su ambiente social y cultural y, consecuentemente, abierta al tiempo con-
creto en que ha de ser aplicad@rk in progress(43).

(39) Cfr. para las dos primeras L. FERRAJODErecho y Razon. op. cfiags. 942y ss.
(40) Cfr. G. ZACCARIA. L'arte dell'interpretazione. Cedam. Padova. pags. 207 y ss.

(41) Cfr. P. HABERLE. «Efectividad de los derechos fundamentales en el Estado constitucional». En LOPEZ PINA (ed.)
Las garantias... op. cipags. 269.

(42) En un plano generaid. L. FERRAJOLI.Derecho y Razén. op. cjidg. 251. Respecto de los derechos fundamenta-
les vid.P. HABERLE. op. citpags. 276 y ss.

(43) Cfr. K. HESSE. Escritos de derecho constitucional (seleccion). CEC. Madrid. 1983. pag. 19; F. SERRA. «El futuro
del Estado Social». En E. OLIVA (edBroblemas... op. cipags. 175y 176, precisamente sobre las teorias formula-
das por P. HABERLE.
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De esta forma, parece claro, al menos a nuestro juicio, que, el enfoque cultural perseguido por
la nueva LPRL debe también entenderse en el plano juridico aqui referido brevemente, de modo que
la obligada proyeccion de estas nuevas adquisiciones metodologicas y teéricas a la cuestion de la
configuracién constitucional de la seguridad y salud en el trabajo, no sélo posibilita sino que requie-
re recuperar o incorporar la dimensién subjetiva de este derecho, conceptualizdndolo como dere-
cho fundamental de ciudadanf@onsecuentemente, desde esta perspectiva, adquiere pleno sentido
y total correccién la idea segun la cual puede afirmarse, como recientemente se ha hecho, que a par-
tir de la Constitucidn, y pese a la ubicacion sistematica poco cuidada y a la debilidad de garantias
formalmente prestadas, el «elemento subjetivo se acentla y también se ref(etea...»

En esta misma direccién se muestra, en segundo lugar, la adecuada intepretacion del articu-
lo 40.2 CE conforme al criterio sistematico-axiol6gico hoy dominante en el pensamiento juridico
dogmatico y aplicativo. En efecto, los preceptos constitucionales no pueden interpretarse aislada-
mente sino en el marco del conjunto del sistema constitucional -principio de unidad material del
orden constitucional-. En este sentido, y a pesar de que la Exposicién de Motivos encuentra el fun-
damento constitucional de la LPRL tnicamente en el articulo 40.2 CE, ademas de la normativa comu-
nitaria en materia, conviene aclarar debidamente, segiin una mas correcta técnica de interpretacion
constitucional conforme a la consideracion integral de la Constitucién, como norma juridica que
encuentra su fuerza vinculante en el todo y cada uno de sus preceptos en esa misma realidad global
normativa, el fundamento Ultimo de la articulacion y proteccién del derecho del trabajador a una
proteccion eficaz en materia de seguridad y salud en el trabgjol4 LPRL-.

En este sentido, el punto de partida debe ser la conexién con la fundamentacion de mayor
rango normativo, que no es otra, a tenor incluso del propio articulo 4 LPRL, que la proteccién de la
existencia bioldgica y, por tanto, frente a los dafios corporales en sentido amplio, es decir, causados
al ser humano en su organismo y en su m@ajeLo que, como es ldgico, revela elementos tanto
de patrimonialidad como de extrapatrimonialidad en la reconstruccién de la teoria juridica del con-
trato de trabajo, uno de cuyos aspectos esenciales en el segundo ambito se centra en la proteccién
de la integridad psico-fisica del trabajador y, en general, de la salud del trabajador, daténtico
motivde la LPRL v.g.arts. 4.4; 16.3; 21.2; 23.3; 39.2 ¢); 47 nimeros 3, 8 y 9; 48.6-. De todo lo cual
resulta, en ultima instancia, la imposibilidad de distinguir netamente, o mejor la conveniencia de
integrar, los distintos aspectos o manifestaciones del derecho a una eficaz prgtéxcion

(44) Cfr. M. RODRIGUEZ-PINEROOp. ultim. cit.p4g. 652, si bien sélo por su conexién con el articulo 45 CE, lo que a
nuestro juicio es extremadamente relevante pero no es la Unica via de refuerzo, ni tan siquiera la méas importante, aun-
que si puede ser oportuna en un tiempo en que las cuestiones ambientales también estan particularmente «de modax.

(45) Cfr.J. L. LACRUZ BERDEJOElementos de Derecho Civil. Derecho de Obligacioffesno Il. Vol. I. Bosch.
Barcelona. 1985, pag. 515. De particular interés una reciente retoma de la vieja consideracion del cuerpo del trabaja-
dor como objeto del contrato de trabajo A. SUPIOftique... op. citpags. 51y ss.

(46) Cfr. para diversas manifestaciones del derecho a la salud también PEMAN GAVIN. Derecho a la salud y administra-
cion sanitaria. Bolonia. Zaragoza. 1989. pags. 79 y ss. Para la conexién del articulo 43 CE con su artiiculo 15
E. BORRAJO DACRUZ. Articulo 43.Proteccion a la salud». En O. ALZAGBomentarios a las Leyes Politicas.
Edersa. 1984, pag. 156.
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Finalmente, la especial tutela que la ley otorga a este derecho de proteccién eficaz s6lo puede
leerse correctamente, en la propia perspectiva evolutiva de las normas internacionales y comunita-
rias, segun imperativo del articulo 10.2 CE, si se consideran integradamente los diferentes bienes
constitucionalmente protegidos en sentido técnico juridinaderecho social fundamental a un
modo o a una forma de vida segura y saludable en el medio ambiente de @a&p&ja efecto, en
esta orientacién subjetivizadora e integral incidiria de forma decisiva tanto el ordenamiento juridi-
co comunitario, en el que tales problematicas alcanzan un auténtico y genuino «valor constitucio-
nal», imponiendo y promoviendo la mejora del medio ambiente de trabajo para proteger la seguri-
dad y salud de los trabajadores en un contexto de mejora de las condiciones existente -art. 2 TUE,
art. 118 A-, como el ordenamiento social internacional. Asi, concretamente, el articulo 11 del Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de la ONU, reconoce el derecho a un
«nivel de vida adecuado... y a una mejora continua de las condiciones de existencia», mientras que
el articulo 12.2 b) proclama el derecho de toda persomagjbramiento en todos sus aspectos de
la higiene del trabajo y del medio ambiex(es).

Es decir, solo la consideracién de la significacion, ademas de objetiva, subjetiva de los dere-
chos fundamentales, asi como su nueva funcionalidad en los sistemas sociales y juridicos contem-
poraneos, es lo que legitima no sélo la actuacién de los poderes publicos con un caracter positivo en
esta materia sino también la implicacién comprometida de la entera sociedad. Este es el sentido lti-
mo y enriquecido histérica y culturalmente de la clausula del Estado social de Derecho, que impli-
ca la recepcion de una vision integrada, global y dinamica de los derechos fundamentales como prin-
cipales horizontes emancipatorios a alcanzar, incluyendo en su &mbito una diversidad de intereses
-privados, colectivos, publicos- y una pluralidad de mecanismos para realizayx|&s trabajador,
pues, no solo va a ser considerado como objeto de proteccion sino también como sujeto activo titu-
lar de derechos.

En esta direcciébn de hermenéutica constitucional integrada, es claro que la proteccién del
derecho a la seguridad y salud de los trabajadores debe tomar en cuenta también los valores eco-
I6gicos de la proteccion del medio ambiente, y consecuentemente promover los «factores ambien-
tales» dentro de la empresa -art. 31.1 a) LPRL-, como corresponde a la dimension axiologica y cul-
tural asumida por esta cuestion en la Constitucion esp@dplRero, a nuestro juicio, es igualmente

(47) Unilustrativo ejemplo de hermenéutica constitucional plena e integrada y en la linea de la normativa intexxacional
articulo 10.2 CE es la realizada por el prof. E. BORRAJO respecto del articulo 43 CE sobre el derecho a la proteccion
de la saludop. cit. pags. 149y ss., partic. pags. 156-157. Un particular intento de ampliacion de la efectividad de este
derecho en pags. 189 y ss.

(48) Cfr. B. DE CASTRO CID. «Derechos humanos y Constituci®®P.nim. 18. 1980.

(49) Asi, la seguridad y salud del trabajador apareceria al mismo tiempo como un bien primario de la colectividad y como
un derecho fundamental del individ@ir. M. RODRIGUEZ-PINEROop. ultim. cit.p4g. 653.

(50) Sin embargo, como sefiala el prof. M. RODRIGUEZ-PINERO, la Ley 31/1995, «quizéas para evitar los riesgos de un
activismo «ecologico» dentro de la empresa, ha tratado de delimitar en sentido estricto el campo de la seguridad y
salud de los trabajadores.. Op. ultim. cit pag. 653.
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claro que la «cuestién ecolégica» y el derecho fundamental a un medio ambiente adecuado en parte
comprende una multiplicidad de dimensiones diferentes a la seguridad en el trabajo y en parte dista
de tener la suficiente precision y univocidad como para centrar sobre ella todos los esfuerzos inter-
pretativos(51). En realidad, la configuracién de un deber general de seguridad a cargo del empre-
sario va a suponer la necesidad de adoptar las medidas necesarias para tutelar un ambiente de tra-
bajo sano y saludable que garantice la vida, en un sentido material y expansivo, integridad psicofisica

y la personalidad moral, derecho fundamental laboral inespecifico que, junto con el de la salud, van

a constituir los centros neuralgicos de la nueva regulacién y, consiguientemente, de la reconstruc-
cion conceptual del derecho del trabajador a un nivel adecuado de proteccidn frente a los riesgos
profesionaleg52).

En cualquier caso, y en definitiva, tanto desde la perspectiva de la actual estructura concep-
tual del derecho a la seguridad y salud en los ambientes de trabajo, por un lado, cuanto desde la natu-
raleza y cantidad de las garantias hoy prestadas a este derecho, puede afirmarse su dimension sub-
jetiva como derecho fundamental. En esta Ultima perspectiva, ademas de las garantias externas, a las
gue luego nos referiremos, en particular la denominada garantia social de efectividad, la seguridad
y salud de los trabajadores como derecho subjetivo cuenta con las dos garantias de caracter general
basicas para la individualizacién de un auténtico y genuino derecho subjetivo: en primer lugar, el
principio de legalidagen la medida en que la LPRL y la normativa futura de desarrollo se encami-
na a predisponer, aunque no siempre de forma clara y univoca, sus presupuestos vinculantes y a iden-
tificar con claridad los sujetos obligados, asi como los procedimientos para obtener la satisfaccion
de los derechos y las responsabilidades por incumplimiento; el segundo principio garantista es el de
jurisdiccionalidad,en cuanto que a partir de la LPRL tanto los derechos genéricos como los dere-
chos concretos de proteccion eficaz y adecuada resultan accionables en juicio frente a los sujetos
responsables.

Precisamente, junto a la ampliacién de la participacién en la gestién de la actividad preventi-
va, tanto individual como sobre todo colectivamente, la LPRL, tiene el significagindealizar
la participacion judicial de los trabajadores en la tutela y satisfaccion de sus derechos de protec-
cion de la seguridad y saludomo instrumentos béasicos tanto de autodefensa cuanto de control
efectivos en relacion con los poderes priva(i@ Como es obvio, esto implica una llamada a la
renovacion y mejora de la efectividad de la tutela judicial de los diferentes derechos e intereses legi-
timos contenidos en la regulacion de la seguridad y salud en los ambientes de trabajo, en la linea de
lo exigido por la actuacién de una coherente jurisprudencia de valoracion y por la puesta en juego

(51) En este sentido, como se ha observado certeramente, «al margen de las dificultades técnicas, se dan otras de caracter
axiolégico que cuestionan la posibilidad de un derecho fundamental al medio ambiente», en cuanto que «no tienen de
por si una significacion prescriptiva, sino descripti@fs.A. -E. PEREZ LUNO. «Comentario del articulo 45 CE».

En OSCAR ALZAGA (dir.).Comentarios... op. cipag. 262.

(52) Esta visién aparece en buena medida en S. GONZALEZ ORTEGA. «La seguridad e higienéoc.seit.

(53) Cfr. para esta necesaria ampliacion y renovacion de la tutela judicial M. R. ALARCON. «El impacto de la nueva Ley
en el contrato de trabajo». En AA.V\a ley de prevencion de riesgos... op.m#gs. 59 y ss.
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del principio constitucional de interpretacién de las normas no sélo conforme a la Constitucion sino
conforme a la méaxima efectividad de los derechos fundamentales y a la preferencia que en el siste-
ma de valores de la comunidad asume hoy la proteccién de la vida, la seguridad, la salud y el medio
ambiente.

Ademas, nos encontramos ante un derecho subjetivo fundamental que a su estructura y con-
tenido complejos afiade su dimension social, por cuanto es claro que no estamos situados ante un
derecho meramente de libertad -«derecho de»-, que puede satisfacerse fundamentalmente a través
de prohibiciones o prestaciones negativas, sino ante un derecho social, un «derecho a», por cuanto
s6lo puede realizarse a través de un amplio catalogo o de una amplia serie de obligaciones y presta-
ciones positivas. Ahora bien, estas obligaciones y prestaciones no estan sélo a cargo de los poderes
publicos, segun su tradicional configuracion reglamentista y como derecho publico, sino también, y
sobre todo, a cargo de los empresarios.

2. Poder de direccién y contrato de trabajo: la prevencién de riesgos como limite intrinseco a
la libertad de empresa.

Una adecuada toma de conciencia de esta adquisicién normativa nos pone, asi, inmediata-
mente sobre la pista de un segundo rasgo caracterizador de la nueva configuracién normativa del
derecho a la proteccion eficaz de la seguridad y salud de los trabajadores. En efecto, sin perjuicio de
la necesidad de tomar debida nota del renovado interés publico puesto en juego por la LPRL en orden
a proteger y promover la seguridad y salud de los trabajadores, que se traduce en la particular preo-
cupacion por la actuacion coherente y coordinada de diferentes politicas publicas de proteccién y
promocioén, parece inequivoco que el eje cardinal de la regulaciomes/&cion de politicas de
empresa que protejan y promuevan de forma efectiva la seguridad y salud en los ambientes de tra-
bajo. Consecuentemente, el centro de la nueva regulacién se sitda en las relaciones entre empresa-
rio y trabajadores, estableciendo un sistema de derechos, obligaciones y responsabilidades a cargo
fundamentalmente de aquél, aunque no sélo, que esté llamado a impulsar un significativo proceso
de recomposicion conceptual del contrato de trabajo comibato de organizacigrcomo contra-
to constitucionalmente normagocomo contrato de estructura complegxpresivo tanto de una
relacion obligatoria o de intercambio como de una relacion de (gler

A este respecto, sabido es que los derechos fundamentales pueden sufrir particulares condi-
cionamientos por el contrato de trabajo, dado el caracter permanente e intensivo que presenta la acti-
vidad laboral, constituyéndose como un condicionamiento estructural y permanente respecto a prac-
ticamente todos los derechos fundamentales del trabajador, especificos e inespecificos. Desde esta
perspectiva, es claro que el desenvolvimiento del contrato de trabajo condiciona poderosamente el

(54) Cfr. M. R. ALARCON.El impacto... op. citpag. 46. Resalta, sin embargo, la particular presencia en la ley de la tra-
dicional dimensién administrativista, reglamentista y publica del tema M. RODRIGUEZ-PINER{ ambien-
te...op. cit.pag. 655.
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derecho fundamental a una forma de vida sana y saludable, derecho que tiene el trabajador en cuan-
to persona y en cuanto ciudadano, que, sin embargo, aparece colocado como el derecho fundamen-
tal «mas elemental y previo» que sirve de fundamento a todos los demas dégchos

Consecuentemente, es inequivoco que el «espacio vital dominado» por el trabajador se ve sen-
siblemente afectado en un ambito socio-econémico -la empresa- en la que se incorpora y desarrolla
diariamente su actividad como un «ajeno», extrafio a su control y organizacion. Logicamente, en
estas condiciones, su «espacio vital efectivo», necesaria para su subsistencia y para su desarrollo
pleno -art. 10.1 CE-, se ve afectado por la subordinacién a la que se halla sujeto, con el consiguien-
te riesgo de desproteccion que puede representar esta singular posicion frente a los riesgos deriva-
dos de la actividad empresarial en la que se encusajrdesde esta éptica, nuevamente emerge
con toda nitidez la necesidad de un objetivo de «civilizacién» de la empresa, lo que resulta particu-
larmente evidente desde su reconstruccion normativa a través de su efectiva, aunque difusa y dis-
persa, constitucionalizacién, como fuente de un poder cuyo reconocimiento efectivo, en los térmi-
nos de la libertad de empresa del articulo 38 CE, aparece como expresion de una «tabla de valores»
que, al tiempo que legitima, limita su ejercicio. De modo que, la actuacion empresarial, su raciona-
lidad y grado de merecimiento de la tutela, debe ser medido o valorado en atencidn a este complejo
de valores, principios y derechos fundamentales del ordenamiento jgsigjico

Asi, aparece con rotundidad como el reconocimiento de la libre iniciativa econdémica no defi-
ne un espacio de actuacion destinado a desarrollarse sin ningan vinculo intrinseco, en un espacio
originariamente vacio de Derecho, sino como un poder que, en todo caso sujeto a un control de cau-
salidad coherente con los principios y derechos constitucionales, no puede desplegarse de forma que
pueda producir un dafio a la seguridad, a la libertad y a la dignidad humana -segun la conocida for-
mulacién del articulo 41 C. italiana que, a nuestro juicio, resulta particularmente oportuno para nues-
tro Derecho¢58). Precisamente, ha sido tradicional la consideracion del Derecho del Trabajo no sélo
como un «sistema de limites a la autonomia de la voluntad» sino también como un instrumento de
correccién y limitacién de la libertad de empresa, con objeto de compensar la situacion de desven-
taja de los trabajadores en el mercado. De ahi que, situados netamente en esta perspectiva constitu-
cional, el Derecho del Trabajo, se articule técnicamente a través de la clausula/principio general del
Estado social y democratico de Derecho, asi como con los valores por él propggg)ados

(55) Cfr. respecto del derecho a la vida en general N. MARTINEZ MORAN. «El derecho a la vida en la Constitucién espa-
fiola de 1978 y en el Derecho comparado: aborto, pena de muerte, eutanasia y eugenes@ade la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutensém. 2. 1979, pags. 134 y ss.

(56) Cfr. para las nociones de «espacio vital dominado» y «espacio vital efectivo» FORSTHOFF. «Concepto y esencia del
Estado Social de Derecho». EhEstado SocialCEC. Madrid. 1986, pags. 47-48.

(57) Cfr. L. MENGONI. «Forma giuridica e materia economica»|@nDiritto e Valori. Il Mulino. Bologna. 1985,
pags. 147 y ss.

(58) Cfr. G. OPPO. «L'iniziativa economicaiiv. dir. civ.1988-I, pags. 309 y ss.

(59) Cfr. M. R. ALARCON CARACUEL. «Estado Social y Derecho del Trabajo» CBnstitucion y Derecho del
Trabajo:1981-1991. Marcial Pons. 1992, pag. 13. Ya antes de interés el recorrido constitucional del prof. A. MARTIN
VALVERDE. «El Ordenamiento laboral en la jurisprudencia del Tribunal ConstitucidRBBnam. 137, pags. 120
y Ss.
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Consecuentemente, la proteccion de un modo de vida seguro y saludable de los trabajadores
en los lugares de trabajo, aparece inequivocamente en la LPRL como un efectivo y comprometido
limite intrinseco al contenido de la libertad de empeasaticulo 38 CE. Es desde esta configura-
cion como puede entenderse mejor, en nuestra opinién, la clara conciencia del legislador respecto al
hecho de que la proteccion del trabajador frente a los riesgos laborales «exige una actuacion en la
empresa que desborda el mero cumplimiento formal de un conjunto predeterminado, mas o menos
amplio, de deberes y obligaciones empresariales y, mas aun, la simple comeguosberiori de
situaciones de riesgo ya manifestadas» -EM p. 5-. De este modo, el legislador espafiol asume expre-
samente lo que desde hace un cierto tiempo se habia puesto de relieve por la doctrina mas sensible
respecto del problema del control efectivo de los poderes privados, evidenciandose la necesidad de
sujetarlos a formas especiales de garagrgie tutelen las situaciones juridicas subjetivas sobre las
que incide, mediante una aplicacién particularmente incisiva de los valores, principios y derechos
constitucionales.

Todo esto significa, por un lado, llamar definitivamente en causa el postulado de la normal
racionalidad de las decisiones organizativas empresariales y, por otro, buscar los referentes concep-
tuales capaces de garantizar, en relacién a estas decisiones, el respeto a los valores preeminentes res-
pecto a la pura légica del mercado. Atal fin, en definitiva, es necesario poner en marcha operativa-
mente un concepto de racionalidad normativamente limitada del comportamiento econdémico de la
empresa, poniendo en crisis un modelo de racionalidad por largo tiempo adquirido en la ciencia juri-
dica tradicional, y hoy en buena medida reactivado, el modelo racional segun el prototipo clasico
del homo oeconomici&o).

Atal fin, para hacer operativo tal concepto de racionalidad normativa, se precisa articular una
«responsabilidad social» como parte integrante de la programacion estratégica empresarial, intro-
duciendo en los procesos de organizacion y de gestion de la empresa-sistema una mayor racionali-
dad decisional, de modo que resulte posible encontrar en las dinamicas de comportamiento de la
empresa los intereses diversos y contrapuestos del trabajador, individual y colectivamente conside-
rado, confiriéndole relevancia y tutela juridica en el mismo momento de la configuracién o planifi-
cacion de las estrategias econdémicas. Asi lo entiende, al menos, el propio legislador, cuando en el
centro mismo del modelo normativo de proteccién, y como expresién paradigmatica del «nuevo
enfoque» en la prevencion de riesgos laborales que la ley plantea, sitla la «planificacion de la pre-
vencién desde el momento mismo del disefio del proyecto empresarial, la evaluacién inicial de los
riesgos inherentes al trabajo y su actualizacion periédica a medida que se alteren las circunstancias...»
-EM p. 5-.

De esta manera, asumir como principios informadores de la accidn preventiva en materia de
riesgos laborales sea el principio de programacién o planificacién sea el de evaluacion de los ries-
gos -arts. 15 y 16-, significa tanto establecer un estrecho vinculo entre las tematicas de la salud y

(60) Sobre la logica de la accion @ieimo oeconomicus viek. BOUDON.La logica del socialeMilano. 1980, pags. 192
y ss. Para una discusion filoséfica del concepto de racionalidad en las cienciasddcldles SIMON. La ragio-
ne nelle vicende umanBologna. 1984.
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seguridad en los lugares de trabajo con las relativas a la organizacion del trabajo y, en general, con
la entera organizacion socio-econdmica de la empresa, cuanto considerar la proteccion a la salud de
los trabajadores como un elemento no subordinado a las decisiones econémicas, sino como un momen-
to ordinario, normal, tipico de la organizacion de la actividad productiva. Es decir, el derecho de pro-
teccion eficaz de la salud laboral aparece, para el empresario, como una obligacion de estrategia pla-
nificada, econémica y socialmer{&t). En este sentido, tanto la planificacién como la evaluacién

de los riesgos aparece, en la propia concepcion legislativa, e independientemente de su mayor o
menor correccidn técnicas, mas que como medidas generales de tutela como pilares basicos sobre
los que se pretende cimentar y levantar todo el nuevo edificio conceptual y operativo de la seguri-
dad y salud en los ambientes de trabajo.

Una planificacion y una evaluacion de riesgos que, ademas, no podran desarrollarse en tér-
minos abstractos sino que debera traducirse en la elaboracion de documentos concretos, donde debe-
ran reflejarse tanto la evaluacion de riesgos como las medidas de prevencion a adoptar, expresan-
do al mismo tiempo los criterios adoptados para la realizacion de la evaluacion misma como el
programa de actuacién que exigira individualizar una serie de criterios y de modalidades acordes
en cada momento con el estado mas avanzado de conocimientos tecnoldgicos y cientificos en la
materia, segin un método de trabajo normativamente racional y explicito previsto por el propio
legislador para alcanzar el mejor resultado en la eliminacion, o reduccién al minimo, de los ries-
gos profesionales -art. 15.1 a)-. Y todo ello en el marco de la busqueda de «un conjunto coheren-
te» que integre permanentemente en la actividad de prevencion la técnica, la organizacién del tra-
bajo, las condiciones de trabajo, las relaciones sociales y la influencia de los factores ambientales
en el trabajo -art. 15.1 g)-.

En la LPRL, pues, asistimos a una estrecha vinculacion del contrato de trabajo con la empre-
sa, dejando aflorar una imagen del primero no sélo como contrato de intercambio sino también como
«relacion de poder¢s2). Con ello, encontramos precisada una primera funcion innovativa y heu-
ristica de la referencia al concepto de organizacién econdmica y productiva del empresario, eviden-
ciando la necesidad de analizar el poder de direccidn haciendo explicitas sus relaciones con la zona
empresa. De este modo, nos encontramos ante una normativa juridica que expresa paradigmatica-
mente la tendencia contemporanea a elaborar formas o técnicas de control juridico teniendo en cuen-
ta, frente a la tradicional perspectiva del acto, la mas aaxliadad organizadalel empresario,
es decir, la actividad considerada en referencia a todos los perfiles y aspectos que conforman o con-
dicionan la actuacién o el comportamiento empresarial, incluidos todos aquellos intereses o valores
sociales que inciden directamente sobre el como de la iniciativa econdémica privada en general, y la
libertad de empresa en particular. Asi, la existencia ahora, junto a la més tradicional disciplina de los
actos juridicos, de una especifica actividad es una sefial inequivoca de una mas completa e incisiva
regulacion del comportamiento de la empresa en relacion a la proteccion de la seguridad y salud en

(61) Cfr. M. BIAGI. «Dalla nocivita conflittuale alla sicurezza partecipata: relazioni industriali e ambiente di lavoro in
Europa verso il 1992 En Id. (a cargo deJutela dell'ambiente di lavoro e direttive CBEmini. 1991.

(62) Cfr. F. NEUMANN. Il diritto del lavoro tra democrazia e dittaturél Mulino. Bologna. 1983, pags. 397 y ss.
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el trabajo, respecto de lo cual aparecen relevantes juridicamente un mayor nimero de aspectos y
componentes, de conformidad con ese autoconfesado nuevo enfoque que pretende dar el legislador
a la materia de la prevencién de riesgos.

Y es precisamente desde esta Optica, que centra el analisis en los conceptos de actividad eco-
ndémica y organizacion de factores productivos, como vuelve a emerger la necesidad, e incluso, a
nuestro juicio, la urgencia de reinterpretar la pura autonomia negocial del empresario en términos
de libertad de empresa, como una manifestacion especifica y diferenciada social y normativamente
de aquélla. Un repensamiento no ya para ampliar las razones de deuda de la posicién del trabajador,
segln una perspectiva tradicional -que en algunas ocasiones se ha podido confundir con las deno-
minadas teorias institucionalistas y organicistas de la empresa, hoy felizmente desterradas en el plano
cultural y juridico por el modelo constitucionéd3), hoy en cierta medida actualizada desde la pre-
dominante l6gica economicista y empresarial del ordenamiento juridico laboral salido de las Leyes
de reforma del afio 94 y, en buena medida, confirmado por la reforma del afio 97, sino antes al con-
trario, para dilatar las razones de crédito del trabajador respecto del empresario, sirviendo en este
punto de efectivo contrapunto a la nueva incidencia del principio de defensa de la prodyédyidad
En tal modo, desarrollando los valores expresados por las hormas constitucionales, el legislador espa-
fiol, en linea con el comunitario y con los restantes europeos, asume la inmanencia del principio
segun el cual las elecciones empresariales incidentes sobre la existencia biologica del trabajador,
sobre las condiciones materiales y no materiales de realizacion de su prestacion, vienen determina-
das por el respeto de reglas y criterios que limitan, como presupuestos inherentes a la decision, el
poder privado tanto desde el exterior como desde el interior.

La eficacia y efectividad de la proteccién de la seguridad y salud, se enmarca, pues, en una
consideracion del comportamiento empresarial en el marco mas amplio del poder de direccion orga-
nizativo y gestional del empresario -arts. 1.1y 20 ET-, visto no sélo como expresion de una gené-
rica autonomia de la voluntad o libertad negocial -art. 1.255 CC-, sino como manifestacion de la
libertad de empresay, consecuentemente, de la actividad organizativa que conlleva de manera indi-
soluble(65). Por eso, antes de referir en cierta medida al funcionamiento de esta limitacion en la
LPRL, conviene hacer alguna precisién sobre un «derecho de contenido complejo» y de tan dificil
delimitacién a tenor de la pluralidad de posiciones doctrinales en torno a ella, considerada como pre-
sunto derecho fundamental o como derecho subjetivo publico y como realidad sujeta a una confor-
macién por modelos econdmicos diferen&®. En particular, en sus complejas relaciones con la
estructura, igualmente compleja, del contrato de trabajo y con el poder de direccién que en él encuen-
tra su fundamento inmediato o dire(3@).

(63) Cfr. M. D. ROMAN DE LA TORRE.Poder de direccion y contrato de trabajalladolid. 1992, pags. 73y ss.
(64) Cfr. E. BORRAJO. «¢Reforma..op. loc. ultim. cit.
(65) Cfr. A. PERULLI. Il potere direttivo dellimprenditoréMilano. 1992, pag. 22.

(66) Cfr. para la pluralidad de intereses afectados M. BASSOLS C@MdAstitucion y sistema econémidecnos. Madrid.
1985, pag. 148; A. SANCHEZ BLANCGI sistema econémico de la Constitucién espaf®@ietas. Madrid. 1992,
péags. 52, espec. notas 18 y 19.

(67) Cfr. M. D. ROMAN DE LA TORRE.op. cit.pags. 19 y ss.
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Constitucionalmente, la libertad de empresa, como es sabido, se configura en un doble plano,
como derecho subjetivo y como garantia institucional. La configuracién del derecho a la libertad de
empresa se estructura a partir de la tension entre el interés general y el derecho individual al libre
acceso, ejercicio y salida de la actividad empresarial sin restricciones indebidas, mientras que como
garantia institucional refiere a un contenido objetivo no estricta y previamente deliggjadlbora
bien, si forma parte del contenido esencial de la libertad de empresa el «reconocimiento a los parti-
culares de una libertad de decision no sélo para crear empresas Yy, por tanto, para actuar en el mer-
cado, sino también para establecer los propios objetivos de la empresa y dirigir y planificar sus acti-
vidades en atencion a sus recursos y a las condiciones del propio mercado» -STCo 225/1993, fj 3 b)-,
es igualmente claro que el contenido de la libertad de organizacion empresarial esta modalizado por
el marco en que se desenvuelve, y por los factores ambientales que conforman y determinan la garan-
tia constitucional del dereclexarticulo 38 CE.

No puede sorprender, pues, que un analisis de los limites del poder empresarial en la esfera
laboral deba reparar de entrada y de manera principal en aquellas materias o contenidos de aquel que
refieren a la organizacion del trab#§®) Asi, si la ordenacion normativa de esta organizacion de
trabajo se hace, como acreditan las profundas reformas legislativas recientemente vividas, en aten-
cion a la ordenacién econémica de la empresa segun un poder de direccién y planificacién o gestion
estratégica de recursos con la finalidad de lograr objetivos fijados por y para la actividad empresa-
rial -v. g.optimizacion, viabilidad, competitividad, mejora de la produccion... son términos comu-
nes en la actual LET, y «buen funcionamiento de la empresa», crecimiento econémico, exigencias
de la demanda... lo seran de la préoxima-, igualmente debe contemplarse para la indispensable labor
racionalizadora y limitadora de su ejercicio en atencién a la defensa de las posiciones subjetivas ins-
trumentales del trabajador, como sujeto individual y como sujeto colectivo. Por tanto, el derecho
individual de la libertad de empresa se ve condicionado cuando los limites encuentran su fundamento
en las exigencias de coordinacion con otros derechos, como ocurriria precisamente con el derecho
social fundamental a una forma o a un modo de vida sano y saludable en los ambientes de trabajo,
determinando la existencia no soélo de limites externos sino también internos, en cuanto debe ejer-
citarse el derecho empresarial a la libertad de empresa de la forma mas adecuada para la plena satis-
faccién del derecho a la proteccion de la seguridad y salud en el trabajo.

Lo que significa, desde una perspectiva general, en primer lugar, que el poder de direccién se
confirma unitariamente como concepto estructuralmente complejo, como situacion subjetiva activa
en la relacién de trabajo fundamentado en la libertad negocial genérica y, al mismo tiempo, como
expresion de un poder de heterodireccion del empresario fundamentado en la libertad de empresa
del articulo 38 CE. En segundo lugar, y consecuentemente, sélo la referencia a un elemento tradi-
cionalmente considerado como externo a la relacion de trabajo -la organizacién de empresa- permi-
te captar y traducir juridicamente las peculiaridades de la relacion juridica de trabajo, dejando de ser

(68) Cfr. O. DE JUAN ASENJOLa Constitucion econémica espafioMadrid. 1984, pag. 159. Esta doble garantia ha
sido confirmada por el TCo en Ss. tales como 225/1993, 8.7; 227/1993, 9.7.

(69) Cfr.J. RIVERO LAMAS. Limitacion de los poderes empresariales y democracia industrial. Zaragoza. 1987, pag. 83.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 176 -75-

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| LAREAPROPIACION SOCIAL DE LA TUTELA DE LA SALUD LABORAL: HACIA UN NUEVO MODELO NORMATIVO DE PREVENCION DE RIESGOS PROFESIONALES | Cristébal Molina Navarrete

un dato irrelevante en la relacién contractual. La empresa, pues, asume los caracteres de un presu-
puesto de hecho o sustrato material de la prestacion puesta en la base de una organizacion hetero-
determinada del trabajo, en virtud de un contrato de trabajo que no resulta indiferente a la zona de
la empresa, como creen las posiciones contractualistas ex{@@n&ss, pues, en la organizacion

de la empresa, en tal modo entendida, donde se reproducen, filtrados adecuadamente por la media-
cion juridica, preexistentesatussociales y econdmicos, uno de cuyos componentes esenciales es,
por lo que respecta al trabajador, el derecho a una proteccion eficaz de su existencia bioldgica a tra-
vés de adecuadas condiciones materiales y no materiales de la prevencion, y por parte del empresa-
rio, el deber de dar satisfaccion plena y adecuada a tal d¢regho

Asi, al principio general de adaptacion de la organizacion de trabajo a las condiciones biol6-
gicas del trabajador, con el consiguiente reconocimiento de las acciones necesarias para exigir la
efectividad de este deber empresarial de adecuacion, debe afiadirse la reafirmacion de un poder indi-
vidual de autotutela, ademas de en su fundamental e indispensable dimensidn colectiva, también en
su dimensién individual. Un poder que implica, pues, el reconocimiento de un auténtico «derecho
de critica» de las decisiones empresariales que no respeten las condiciones de seguridad y salud exi-
gibles, expresivo de una causa de exoneracion del cumplimiento de sus obligaciones contractuales
en estos casos -art. 21. 2-, por un lado, y de una garantia de indemnidad o intangibilidad de sus dere-
chos en el caso de ejercer conductas de autotutela dirigidas a defenderse de situaciones que atenten
a su derecho a una proteccion eficaz de la seguridad ambiental en el trabajo -art. 21.4 LPRL-. En
este sentido, como se ha observado, ni el clascesistentiaai la tradicionalexceptio inadim-
pleti contractuconstituyen soluciones realmente adecuadas para fundamentar adecuadamente las
potestades de autotutela que en determinadas condiciones concede el legislador al trabajador y que
tiene un inequivoco entronque constitucigia).

En definitiva, la libertad de empresa, y el poder de direccion del empresario, entendido como
concepto juridico que sintetiza abreviadamente un complejo haz de facultades y potestades atribui-
das por el ordenamiento al empresario, en atencién a una determinada realidad socio-econémica,
resultan releidos y redefinidos a través del filtro de determinadas normas constitucionales sobre dere-
chos fundamentales e inviolables de la persona, que inciden, con diversa intensidad, sobre las mul-
tiples y heterogéneas esferas de la produccién y la consiguiente valoracion de tales fenémenos rea-
les. De modo que, desmentido plenamente por el legislador, al menos en esta norma, que el
comportamiento econémico sea diferente o contrapuesto a la racionalidad social, se evidencia la
necesidad de verificar en todo momento la adecuacién de la actuacién privada, la actuacion empre-

(70) Para una critica de estas posiciondsG. MEALIADO. «La teoria dell'impresa nel diritto del lavord»GL 1985.
Para una actualizada vision contractuakiédaM. D. ROMAN DE LA TORRE.Poder de direccion. op. cit. passim.

(71) Para una aproximacion a algunos de los limites al poder de direccién y organizacién del empresario como expresion
de libertad de empresa desde el derecho a la proteccion de la seguridad y salud de los tralthjdd GE@NZALEZ
LABRADA-R. VALLEJO. «Las condiciones no materiales de trabajo y su incidencia en los poderes empresariales».
En AA.VV. La Ley de prevencion... op. giags. 193 y ss.

(72) Cfr. M. GONZALEZ LABRADA-R. VALLEJO. «Las condiciones.op. cit.pag. 197. Si considera plenamente ade-
cuada la excepcion de incumplimiento contractual el prof. M. R. ALARCON. «El impacip. cit. pags. 60-61.
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sarial, a reglas, principios y estandasesiales en materia de tutela de la seguridad y salud en el tra-
bajo, considerado como ambiente donde se desenvuelve, y se ve condicionada la realizacion de las
relaciones de produccion, dando entrada a instancias directamente solicitadas por la sociedad de
nuestros dias.

La tendencia flexibilizadora contenida en el ordenamiento laboral, que ha supuesto la reduc-
cion de garantias en la configuracion limitadora de los poderes empresariales, en el sentido de revi-
talizar la «autoridad empresarial» y a la propia libertad de em@gsancuentra un significativo
(re)equilibrio en la LPRL. Atal fin, el nuevo enfoque del modelo de prevencién de riesgos laborales,
esté destinado a incidir profundamente en «todas las fases de actividad de la empresa» -art. 4.1- y en
todos los «niveles» de la misma -art. 1.1 Reglamento de Servicios de Prevencién-, de modo que, en
conjuncién con el deber general de proteccion -art. 14.1- en «todos los aspectos relacionados con el
trabajo» -art. 14.2-, y la amplitud de los principios informadores y pautas generales de la accion pre-
ventiva -art. 15-, suponen una profunda modalizacién de la conceptualizacion y configuracién nor-
mativa de los poderes empresariales en su dimension directiva y organizativa, asi como, en general,
una reconceptualizacion del contrato de trabajo.

3. «Cultura industrial» y el valor de la dignidad: el deber de adecuacion de la organizacion
empresarial a la persona.

Consecuentemente, segun este nuevo enfoque del modelo normativo de prevencion, de con-
formidad con la disciplina comunitaria, la mejora de la seguridad y de salud, constituye un objetivo
gue no depende de consideraciones puramente econémicas. Pero tampoco de consideraciones mera-
mente técnicas. En este sentido, como uno de los rasgos fundamentales de esta nueva disciplina, es
el marcar la transicion desde un sistema de prevencion prevalentemente tecnolédgico, basado princi-
palmente sobre elementos de tipo técnico, sobre medidas y procedimientos a respetar en el desarro-
llo de la actividad productiva, hastasistema de prevencién centrado sobre el hombre, es decir, cen-
trado en la prioridad del concepto trabajador-persona y sujeto de derecho, no mero objeto de proteccion.

A este respecto, conviene recordar que ya desde la Ley de Accidentes de Trabajo hasta nues-
tros dias, el Estado ha venido asumiendo un compromiso de tutela de la seguridad en las condicio-
nes de la prestacion del trabajo asalariado al hilo fundamentalmente de factores tales como la evo-
lucion del sistema econémico, de los avances de la ciencia aplicada y las tecnologias, de las conquistas
sociales y del propio desarrollo institucional del ordenamiento juridico del t(@bpjahora bien,
como ya hemos advertido, la nueva posicién asumida por la LPRL, obliga a articular todo el siste-
ma de proteccion de la seguridad y salud de los trabajadores en las empresas de forma global y con-
junta con aquellos valores, principios y derechos fundamentales que, de forma genérica, determinan

(73) Cfr. A. MONTOYA. «La nueva configuracion del poder de direccion del empresakio Reforma de la Legislacion
laboral. Estudios dedicados al prof. M. ALONSO GARCIA. Madrid. 1995, pags. 189y ss.

(74) Cfr. M. C. PALOMEQUE. «EI derecho constitucional.op. loc. cit.
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el estatuto protector de la persona y del ciudadano en nuestro ordenamiento. Consecuentemente, sin
minusvalorar en absoluto la enorme trascendencia que el componente econémico asume en la cues-
tion de la tutela de la seguridad y salud de los trabajadores -esta demostrado que es mas rentable
invertir en seguridad que gastar en reparacién de la siniestralidad-, es claro que el perfil primado en
este tema es el de la tutela de la dignidad integral de la persona del trabajador, o, en cualquier caso,
la de incorporar como prevalente este aspecto extrapatrimonial de la relacién profesional de servi-
cios en la organizacién empresarial.

Esta incorporacion preferente obliga a tomar debida consciencia al menos de tres exigencias
de amplia trascendencia hermenéutica para la comprension de la normativa reguladora de la pro-
teccion. En primer lugar, el pardmetro de referencia para medir el nivel adecuado y eficaz de pro-
teccion no puede ser sélo lo econémicamente «posible», seglin una l6gica puramente economicista
de una «cultura industrial» que, sin embargo, se encuentra hoy intensamente recibida también en el
mundo de las relaciones de trabajo, con el consiguiente cambio de valores que ello ha supuesto en
la historia mas reciente del sistema social de produccién -del conflicto reivindicativo a la negocia-
cién participativa- asi como, en cierta medida, la «inversion», o mejor, la redefinicion del orden cons-
titucional de valores -primacia de lo econémico sobre lo social pese al tenor de los arts. 1.1, 9.2 y
10.1 CE-. Precisamente, este cambio cultural en orden a una recepciéon como dominante del orden
econdémico en el orden juridico, plenamente plasmado en la vigente legislacion laboral, también se
encuentra plasmado en los recientes acuerdos entre sindicatos y empresarios, en particular en el
acuerdo interprofesional por la estabilidad del empleo, que comienza con una afirmacién de los valo-
res propios del «crecimiento econémico» y la competitividad como centrales para un adecuado marco
de relaciones laboral¢ss).

Ahora bien, y justamente como obligado factor de reequilibrio, y en la medida en que el pro-
greso social y econdémico no se encuentra sélo y de forma «natural» en el crecimiento econdémico
sin mas, en la orientacion de la LPRL, el pardmetro de referencia para medir la eficacia y la ade-
cuacion del nivel de proteccion debe situarse en el principiadiana proteccion tecnolégicamente
posible Sin embargo, es sabido que en este ambito se ha actuado frecuentemente al margen de este
principio, de modo que, de una u otra forma, los intereses econémicos se han situado por encima del
derecho a la proteccion eficaz de la salud, tal y como ha sucedido al supeditarla a lo que sea «razo-
nable y factible» desde el punto de vista empresarial. Una subordinacion y una restriccion que pare-
ce quererse reintroducir ahora con base en los imperativos de lo razonablemente posible, rebajan-
dose en los niveles anteriores de exigibilidad en linea con lo sucedido en la materia medio-ambiental.
Una reduccidn de niveles de exigencia y garantia que se justificaria, segiin una autorizada opinion
doctrinal, por los propios imperativos de su efectividad, configurandose el principio de la maxima
seguridad tecnolégicamente posible no como regla juridica sino tan s6lo como un objetivo hacia el
gue el sistema debe tender para cumplir el deber de seg(réjlad

(75) Por todos, para este cambio, que puede resumirse en la idea segun la cual «lo que es bueno para la empresa es bueno
para los trabajadoreswid. E. BORRAJO. «¢Reforma..op. loc. cit.

(76) Cfr. M. RODRIGUEZP-PINERO. «Medio ambiente.op. cit.pag. 658, sobre la base del articulo 16 del Convenio
155 OIT y sobre argumentos empiricos relativos a la fallida experiencia anterior.
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En nuestra opinién, sin embargo, esta interpretacion que desnaturaliza el significado juridico
e inmediatamente preceptivo de aquel principio, en favor del principio de la «maxima seguridad
razonablemente exigible», no garantiza suficientemente la superacion de los tradicionales condi-
cionamientos impuestos por el mercado a la consecucion de un nivel eficaz de tutela y, consecuen-
temente, tampoco asegura la vigencia efectivaritatipio de primacia de la proteccidrente a la
I6gica empresarial y productivista. De este modo, se relativizaria la critica de la LPRL a aquella ideo-
logia «industrialista» y economicista tradicionalmente dominante, a la que pretende contraponer la
exigencia de que la organizacion técnico-productiva de la empresa sea comisurada con los valores
extrapatrimoniales de los que son portadores los trabajadores, al menos de aquellos relativos a la
proteccidn de la seguridad y salud. Asi, la idea matriz de la nueva normativa, y de su enfoque cul-
tural, es que la organizacién econdmica y laboral de la empresa debe modelarse sobre el hombre y
no viceversa, que a su vez implica dos ideas de fondo: un nuevo equilibrio de los intereses contra-
puestos de las partes, en una direccién coherente con la légica tutelar e igualitaria del contrato, por
un lado, y la superacién de su dimensidon meramente individual de la réf@gion

Ciertamente, esta primacia del objetivo «humanizador» no desconoce radicalmente los impe-
rativos derivados de la proporcionalidad y de la razonabilidad a la hora de determinar el alcance de
las obligaciones empresariales de protecciénlavipmportancia de la dimensién de la empresa a los
efectos de determinar el tipo de servicio de prevencion-, pero si significa primar la exigencia de la
méxima efectividad -en el plano juridico- y plena eficacia -en el plano empirico- de la medida de
prevencion frente a la idea de la seguridad como puro arte de lo razonablement&7sasitiie
tanto, el programa normativo incluido en la clausula general de origen constitucional de respeto a la
dignidad del trabajador, es asumido, al menos para este &mbito tutelar, ciertamente extenso y com-
plejo, en un sentido muy amplio, predisponiendo diferentes técnicas o formas de tutela de los inte-
reses no patrimoniales resumidos en este concepto axiolégico y definiendo, en consecuencia, un
ampliostatus civitatis, positivo y procedimental, que incorpora tanto acciones negativas como posi-
tivas, ejercitables individual y colectivame(ite).

Es claro, al mismo tiempo, que esta conceptualizacion no es absolutamente incompatible con
la consideracion objetiva del trabajador como bien econémico de mercado, pero a condicién de que
no se pierda de vista su caracter de mera, aunque Util productivamente, ficcibn econémica y también
juridica. Esta consideracion mercantilista y economicista, que concibe el trabajo como factor y costo
de produccién es un elemento inseparable del actual modelo econémico dominante. Ahora bien, si
se contrapone radicalmente a la actual tendencia a sublimar e hipostatizar esta ficcion, olvidando la
dimension humana, personal y subjetiva del trabajo, degradandolo nuevamente a una mera condi-
cion de objeto econdémico de intercambio. Asi, la LPRL, implica un llamamiento a los diferentes

(77) Cfr. para el «Statuto dei lavoratori» italiano L. MENGONI. «La modificazioni del rapporto di lavoro alla luce dei lavo-
ratori». En Diritto e Valori. Op. cipag. 379.

(78) Cfr. L. MONTUSCHI. «La sicurezza nei luoghi di lavoro ovvero l'arte del possiliiesoro e Dirittonam. 3. 1995,
pags. 413y 414.

(79) Cfr. U. NATOLI. «Sicurezza, liberta, dignita del lavoratore nellimpresa». EDiiiti fondamentali e categorie gene-
rali. Milano. 1993.
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agentes protagonistas del desarrollo juridico, y del proceso de positivizacion, para controlar la fic-
cion del trabajo como bien -escaso- de mercado en sus aplicaciones por las reglas juridicas, de modo
gue no solo impidan las consecuencias perjudiciales para la seguridad, libertad y dignidad humanas,
sino que promuevan su pleno desarr@l. En este sentido, debe recordarse la amplitud con que

el legislador nacional y comunitario concibe las obligaciones de proteccion, prevision y prevencion
del empresario, proyectablesndodos los aspectos relacionados con el trabagat. 5.1 Directiva,

art. 15 LPRL-.

En segundo lugar, y en esta misma direccién de rescatar o reforzar la dimensién subjetiva de
la relacion de trabajo, este cambio de 6ptica es particularmente importantecpafmlaacion de
los trabajadores como sujetos protagonistas activos de su propia segukilag sin perjuicio de
algunas incertidumbres interpretativas en este punto, es obligado reconocer el apoyo prestado por la
nueva LPRL al reconocimiento y a las garantias de efectividad de una serie de derechos subjetivos
del trabajador individualmente considerado, con objeto de promover una més eficaz tutela de su dere-
cho social fundamental a una forma de vida sana y segura en los ambientes de trabajo. En este sen-
tido, también la tendencia general a una mayor interconexion, o a un nuevo equilibrio més articula-
do y ponderado entre lo individual y lo colectivo en las relaciones laborales, encuentra plena plasmacion
en el ambito de la tutela de la seguridad y salud en los ambientes de trabajo, en cuanto tiene reco-
nocido un significativo conjunto de derechos individualizados que le permiten un ejercicio autono-
mo y efectivo de los mism@81).

Asi, y a titulo de ejemplo, es posible registrar una particular atencion a las obligaciones de infor-
macion y de formacion del trabajador, lo que no puede sorprender si se tiene en cuenta el evidencia-
do perfil cultural asumido expresamente por el legislador, y cuyas carencias vienen siendo una de las
razones fundamentales de la falta de una cultura adecuada sobre seguridad, uno de los déficit mas gra-
ves en este campo. La LPRL, pues, en clara coherencia con el Derecho Internacional y con el Derecho
Comunitario en esta materia, va a reconocer a los trabajadores de forma directa e individualizada el
derecho de «participacion» -participacion directa- en la tutela de la salud y seguridad en el ambiente
de trabajo, al incluir el articulo 14 como parte integrante del derecho a la proteccion de la salud aque-
llos derechos de informacion, consulta y participacién, junto a los de formacién y de paralizacion de
la actividad en los supuestos de riesgo grave e inminente. Estos derechos, pues, tendran el mismo con-
tenido y alcance para todos los trabajadores, independientemente del tamafio de la empresa o centro
de trabajo donde presten sus servicios, resultando las diferencias sélo para los derechos de participa-
cion de caracter colectivo, forma tradicional de participacién de los trabajadores en la gestién de la
empresa y particularmente reforzada también por la LPRL para la gestién de la actividad de protec-
cién, prevision y prevencion en materia de seguridad y salud en la ei@pjesa

(80) Recientemente para un planteamiento equilibrado de esta ambivalencia estructural del entero Derechodél Trabajo
A. SUPIOT.Critique... op. cit. passim

(81) Cfr. M. RODRIGUEZ-PINERO. «Medio ambiente y Relaciones de Trabajo». En AA¥Vey de Prevencion... op.
cit. pag. 657.

(82) Para algunos de los problemas derivados del ejercicio de estos derechos directamente por los traddjhdGres
AGUILAR DEL CASTILLO. «Los derechos de "participacion” directa de los trabajadores en la nueva Ley 31/1995...».
En AA.VV. La Ley de prevencion... op. qitags. 451 y ss.
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Finalmente, y en tercer lugar, este nuevo enfoque lleva implicito la obligacién de adoptar solu-
ciones especializadas y flexibles, permanentemente adaptadas a las concretas y singulares condi-
ciones biologicas de la persona del trabajador. A este respecto, las exigencias de flexibilidad adquie-
ren aqui una imagen particularmente «positiva» respecto de la realizacion de los derechos de los
trabajadores, en cuanto supone la articulacion de la proteccion a través de la adaptacion de las con-
diciones materiales y no materiales de trabajo originadas por la organizacion del trabajo a su estado
de salud. Precisamente, en esta direccion se inscriben medidas tales como el cambio de puesto de
trabajo y la movilidad funcional como medidas preventivas especificas para evitar alterar o agravar
la salud del trabajador, ya se configure el cambio como un derecho -art. 26.2, para las trabajadoras
embarazadas o con hijos lactantes; art. 36.4, para los trabajadores nocturnos-, ya como una medidad
adoptada por la Entidad Gestora en el &mbio de las enfermedades profesionales -art. 133. 2 LGSS-,
ya en supuestos como los del articulo 25.1 LPRL. En cualquier caso, dada su estrecha conexion con
el principio ético-juridico de tutela de la persona del trabajador, el principio de adaptacién encuen-
tra manifestaciones en todas y cada una de las fases de la gestion de las relaciones de trabajo, inclui-
da por supuesto la fase precontractual, como corresponde al hecho de entenderse como un principio
basico de la accién preventiva -art. 15.2 LPRB).

En definitiva, esta nueva dimension de la prevencién en el disefio de la LPRL, implica un deber
permanente de acomodacion o adecuacion, no s6lo minima sino suficiente, de la organizacion a las
exigencias de tutela de la seguridad y salud de los trabajadores individualmente considerados.
Consecuentemente, es un significativo factor de desmercantilizacion del trabajo que, en atencion a la
dimension comunitaria que asume, nos permite confiar en la posibilidad de avanzar, aunque sea de
forma gradual y por pequefios pasos, desde una «Europa de los mercaderes» -la Europa de la Unién
Econdmica y Monetaria- a otra «Europa de los ciudadanos» -la Europa de la Union Politica y Social-,
en la direccion que parece apuntar el Informe recientemente elaborado por el Comité de Sabios para
la reforma del Tratado de la Unién Europea -Por una Europa de los derechos civicos y sociales-.

4. Del sistema de prevencion «estatico» al sistema de tutela dinamica: la obligacién de perma-
nente modernizacion cientifica a la luz del «progreso» técnico.

De esta forma, se evidencia el marcado caracter dinamico, evolutivo y mutable de la seguri-
dad y salud en los ambientes de trabajo, cuyo concepto, contenido e instrumentos de realizacién basi-
cos estan particularmente sujetos a las transformaciones del tiempo histérico en el que se sitda. Un
dinamismo y una evolucidon a las que en modo alguno son ajenas las previsiones legislativas en la
linea siempre de hacer efectivo el nuevo enfoque propio de la promocion de una nueva cultura pre-
ventiva, segun ilustra la proliferacién, en ocasiones extrema y disfuncional, de conceptos juridicos
indeterminados y abiertos que pretenden, sin perjuicio de abrir un mayor campo a las imprecisiones
y ambigliedades en la ordenacién de la materia, facilitar tanto la aplicacion de los diferentes man-
datos, instituciones y procedimientos como su adaptacién a los cambios. En este sentido, objetivo

(83) Ampliamente vidM. GONZALEZ LABRADA-R. VALLEJO. op. cit.pags. 193 y ss.
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basico de la LPRL d@stegrar plenamente en la gestién global de la empresa la mejora permanen-

te de las condiciones de trabagrts. 2, 4.1y 5.1-. Se trata, pues, de evitar los eventuales dafios deri-
vados del trabajo y de promover la seguridad y salud de los trabajadores no sélo en su sentido res-
tringido tradicional, sino en su sentido mas global, actual e innovador, abriendo la proteccidn en este
campo frente a todo aquello que pueda afectar negativamente el bienestar de los trabajadores.

En esta direccién, debe tenerse en cuenta que la accién preventiva debe ser ante todo eficaz y
el nivel de proteccion el adecuado -art. 14.2 LPRL-. Consecuentemente, es necesario adaptarlo con-
tinuamente a la realidad cambiante de la empresa y a los progresos de la técnica. Asi, nuevamente
aflora el caracter marcadamente dinamico que asume la actividad de prevencion, puesto que el obje-
tivo tutelar viene condicionado a una atencidn continuada y permanente al grado de evolucién de la
técnica y a los propios cambios -art. 15.1 e)-. Igualmente se pone de relieve la necesidad de que la
evaluacion de los riesgos se actualice permanentemente, en atencion a las condiciones de trabajo.
Igualmente se hace necesario un seguimiento continuado y controles peridédicos. Precisamente, de
conformidad con el referido principio de eficacia que inspira toda la materia, las actividades de pre-
vencion «deberan ser modificadas cuando se aprecie por el empresario, como consecuencia de los
controles periddicos previstos... su inadecuacion a los fines de proteccion requeridos» -art. 15.2-.

Sin embargo, como ya se indic9, esté bastante difundida la idea segun la cual con la Ley 31/1995
no se ha conseguido superar la perspectiva tradicional de esta materia. Asi, se entiende que, si bien
es cierto que las «muestras de una concepcién mas amplia, dinamica y ofensiva del deber de segu-
ridad, tendente a la procura del bienestar en el medio de trabajo, no estan por completo ausentes»,
no menos cierto seria que tales referencias «son bastante escasas, tanto en la legislacién europea
como en la internagg84). A nuestro juicio, sin embargo, existen elementos normativos y conceptua-
les suficientes en la normativa, interpretada conforme a parametros materiales o sustantivos y no
meramente formales, que permiten y que obligan en via interpretativa a orientar los desarrollos y
aplicaciones en una direccién netamente ofensiva y dinamica, al margen de las amplias posibilida-
des en este sentido dejadas en manos de la negociacién colectiva. Por lo pronto, el tradicional carac-
ter resignado que las normas en materia ofrecian frente a esta realidad social de los riesgos desapa-
rece 0, cuando menos, aparece mas reducido, en la nueva normativa reguladora, que parece apostar
por un moderado «optimismo» respecto a la posibilidad de eliminar o disminuir los riesgos deriva-
dos del trabajgss).

En esta direccion expansiva y dinamizadora, de particular interés resultan las previsiones de
preceptos contenidos en los articulos 5.1; 12; 15.1 d) y g), articulo 17.2 ; articulo 31.1 a) LPRL, rela-
tivos a la ampliacion del enfoque preventivo hasta abarcar la mejora de las condiciones de trabajo y
a la reduccion de los efectos perjudiciales en la salud de los trabajadores, como concepto que pre-
tende protagonizar el contenido del nuevo deber de seguridad empresarial. Asi, en la nueva concep-

(84) Cfr. M.R. ALARCON CARACUEL. «El impacto...sp. cit.pag. 58.

(85) Para el denominado «pesimismo normativo» como una de las principales limitaciones presentes en la legislacion regu-
ladora de la seguridad e higievid. S. GONZALEZ ORTEGA. «La seguridad e higieneap: cit.pag. 205. Sin
embargo, considera que este caracter resignado no ha desaparecido totalmente de la Ley 31/1995, J. MILLAN.
«Planteamientos conceptualesap» cit.pag. 147.
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cion, la nocién de prevencion, ciertamente constante en esta materia, ya no puede identificarse con
una mera opcién defensiva en materia, ni en su vinculacion hermenéutica al derecho fundamental a
la proteccion de la salud ni en su vinculacion con el derecho fundamental a la calidad de vida a tra-
vés del disfrute de un medio ambiente adecuado al desarrollo de la persona. Asi, de particular inte-
rés resulta la prevision del articulo 6.2 g) de la Directiva Marco -art. 15.1 g) LPRL-, relativa al deber
de «planificar la prevencidn buscando un conjunto coherente que integre en ella la técnica, la orga-
nizacion de trabajo, las relaciones socialesnflaencia de los factores ambientatasel trabajo»,

con las amplias posibilidades que abre para proyectar en las politicas empresariales de salud y segu-
ridad en los lugares de trabajo un enfoque propio de la problematica actual del medio ambiente.

5. «Garantia social», control colectivo y lucha por los derechos: de la «nocividad conflictual»
a la «seguridad participada».

Ahora bien, la configuracion de un deber general de seguridad en estos términos expansivos
y globalizadores, tal y como acredita un inequivoco dato de experiencia histérica y comparada, exige
adoptar medidas de tutela que no pueden agotarse en la mera ampliacion de la accion legal de regu-
lacion y control publico-administrativo de las condiciones de trabajo. En este sentido, incluso el mas
perfecto sistema de garantias y responsabilidades en orden a tutelar un medio ambiente de trabajo
adecuado, en condiciones de asegurar la proteccion de la salud, la vida, integridad fisica y persona-
lidad moral de los trabajadores, no puede encontrar en el solo reconocimiento normativo su mas
plenay eficaz garantia de efectividad, sino que, antes bien, exige la intervencién activa por parte de
los ciudadanos y de los grupos en defensa de los derechos normativamente d&ggarasiosren-
te a cualquier ilusion normativista, aparece hoy difundido el convencimiento sobre la imposibilidad
de que ningun derecho fundamental pueda realizarse de modo efectivo sin el apoyo de la lucha por
esta realizacion tanto por parte de quien es su titular -garantia civil individual- como por la solida-
ridad de las fuerzas sociales. Precisamente, seria este sustrato material y cultural del derecho lo que
formaria la praxis de un garantismo juridico mas eficaz, efectivo y dindmico: la primacia del garan-
tismo social a través de la accion colectiva del grupo o categoria de in(@Tgses

Precisamente, desde esta perspectiva, uno de los aspectos mas resefables de este nuevo enfo-
que cultural de la disciplina viene constituido por la preeminencia que, para la nueva disciplina, tiene
la implicacion de los distintos sujetos colectivos e institucionales interesados en la materia. La segu-
ridad no es una cuestion reservada en exclusiva al empresario, aunque sea el principal responsable,
ni a los poderes publicos, aunque éstos vean reforzadas y renovadas sus responsabilidades en mate-
ria, sino que es un tema en el que estan particularmente implicados los propios destinatarios de las
normas de seguridad, tanto individualmente considerados como muy particularmente, y sobre todo,

(86) Para la critica de esta ilusién tipicamente normatividta. FERRAJOLI.Derecho y Razén. op. cjiags. 941y ss.

(87) Particularmente interesantes y hoy de maxima actualidad las reflexiones de A. CESSARI-R. Dbalgafan-
tismo al controlloMilano. 1982.
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colectivamente considerados, a través de las nuevas -y actualizacién de las viejas- instituciones de
representacion y/o participacion, tanto general como especializada. Asi, la nueva ley, en linea con
lo propuesto por otros legisladores y por el propio legislador comunitario, proppagoeh un

modelo participativo de gestidn de la seguridad y salud en los ambientes de.tEehajaes, a los

sujetos implicados, y a la sociedad en general, a quienes corresponde la gestion del tema de la segu-
ridad y salud en los lugares de trabajo, y no sélo a los técnicos, proponiendo unaretgmibsa

piacion socialfrente a los técnicos de la actividad de prevencion de riesgos y de su gestion.

Esta «garantia social» aparece, precisamente, como una de las condiciones principales para la
efectividad de todo el ordenamiento de la seguridad y salud en los ambientes de trabajo y de su sis-
tema de garantias juridicas y politi¢a8). En realidad, buena parte de la eficacia real de toda la
intervencién protectora depende de la capacidad de entendimiento e interaccién de una pluralidad
de sujetos en juego: empresarios, servicios de prevencion, trabajadores y sus representaciones espe-
cificas para la seguridad, sobre todo, la nueva figura de los delegados de prevencién -fase de con-
trol social de la efectividad del derecho-, érganos publicos de vigilancia, control, consulta, asisten-
cia... v. g INSHT, CNSS, Inspeccion de Trabajo- (garantia publico-administrativa de la efectividad).
Consecuentemente, una diversidad interrelacionada e interactiva de planos se articulan y comple-
mentan con vistas a conseguir la optimizacién del «objetivo comln de asegurar un medio ambiente
adecuado de trabajo», a través de la «puesta en practica de una nueva cultura medio-ambiental en
las organizaciones productivas. (89).

De esta manera, se abre claramente el discurso a una nueva funcién innovadora y heuristica
de la referencia aloncepto de organizaciode modo que la empresa aparece no s6lo como una
funcidén de produccién sino como una estructura de gobierno de una pluralidad de intereses, inter-
nos y externos. En esta perspectiva, pues, deben ser releidas y actualizadas las conocidas metéafo-
ras de la empresa como sociedad politica y los paralelismos entre el ordenamiento juridico del
Estado y el ordenamiento juridico de la emp(e8gaLa constitucionalizacion de la empresa, desde
esta perspectiva, y a raiz de este ambito de organizacion y gestion especifico, se muestra como un
argumento abierto y actual, en la linea revisora conducida por las teorias de la procedimentaliza-
cion de la actividad de empresa en orden a integrar los diversos intereses concurrentes y coexis-
tentes en el gobierno y gestion de la misma. Atal fin se plantea cada vez con mas frecuencia y con
mas intensidad la proliferacion y la institucionalizacion de vias y procedimientos «de atribucion de
competencias normativas en virtud de las cuales los trabajadores y sus representantes» concurren
en la formacion de reglas (decisiones) destinadas a ordenar las condiciones en las cuales se presta
el trabajo(91).

(88) Para la definicion de esta garantia conforme a la Constitucion francesa dedldiidFERRAJOLI.Derecho y Razén.
op. cit.pag. 944.

(89) Cfr. M. RODRIGUEZ-PINERO. «Medio ambiente.op. cit.pag. 656.
(90) Cfr. AA.VV. Autoridad y democracia... op. cit. passim

(91) Segun la conocida definicién de democracia industrial de M. PEDRAZZOLI. «Democrazia industri@eyem
disc. priv.IV. Torino. 1989. pag. 245.
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Es ésta la perspectiva de la «participacion» y el «consenso», actualmente revalorizada sea por
una mas vasta actitud participativa de las organizaciones colectivas de los trabajadores tanto a nivel
de empresa como en ambitos supraempresariales, cuanto por la proliferacion de nuevos modelos de
organizacion del trabajo que requieren cooperacion autorregulada y papeles abiertos. Una partici-
pacion y una autorregulacion que, en realidad, no debe confundirse con una acritica adhesion ideo-
I6gica a los valores de la empresa, ya que en la realidad organizativa del trabajo «es la participacion
de hecho la que genera el consenso, no vicev@aaPRrecisamente, la revalorizacién en los actua-
les procesos legislativos de la participacion en las decisiones empresariales de los representantes de
los trabajadores, a través de distintas vias organizativas, externas e internas a la empresa, mediante
diferentes mecanismos o formas instrumentales, significa reafirmar la creciente importancia, en el
interior del sistema autorreferencial de la empresa, de los procedimientos de gestién consensuada de
las relaciones sociales y productivas de la organizacion, que requieren una continua reinterpretacion
y renegociacion, en el plano colectivo e individ9a). En definitiva, es el enfoque colectivo y par-
ticipativo que supone el transito hacia una practica preventiva de la empresa gobernada regulada a
través de normas e instrumentos negociados y controlados por los interlocutores sociales.

En esta direccidn, es unanimemente resaltado respecto de la nueva normativa que, junto a la
dimension tradicional de proteccion publica de la seguridad en el trabajo, se acentdan las interven-
ciones colectivas, en la fase de elaboracién y en la de aplicacion por la empresa de las politicas de
prevencion. Asi, el Capitulo V procede a una regulacion detenida y exhaustiva, aunque no exenta de
multiples incertidumbres y problemas interpretativos, de un tema que aparece calificado expresa-
mente como principio general y como objetivo basico de las politicas de prevencion: la informacion,
la consulta y la participacién equilibrada -art. 2.1, art. 5.1 b)-. En la misma direccion, el articulo 12
prevé como principio general de la politica publica de prevencién la participacién de empresarios y
trabajadores, lo que incluye necesariamente los diferentes aspectos de la prevencién, programacion,
organizacién y control colectivo de la gest{én).

Asi, la Ley 31/1995, reconoce entre los derechos de los trabajadores los de informacion, con-
sulta y participacién -art. 14. 1-, creando como figura central los Delegados de Prevencién. E inclu-
so dentro de los principios de la accion preventiva se establece el principio de la prevalencia de la
proteccion colectiva sobre la individual -art. 15.1 h)-. Si el genérico derecho fundamental a la pro-
teccion de la seguridad y salud en los ambientes de trabajo se configura aerecho de ciuda-
dania industria)] el denominado derecho a la participacion en esta materia, tanto individual como

(92) Cfr. BONAZZI. «Palitiche di produzione e fattori di consenso nelle officine di automazione flessibile». En Soc. Lav.
1989. nims. 35-36. pag. 218.

(93) Es lalogica del Derecho Reflexivo o la regulacion de la autorregulacion presente en el Derecho del Ambiente y pro-
yectada en cierta medida en el Derecho de la Seguridad y Salud en los Ambientes de TrahaROBRIGUEZ-
PINERO.op. cit.pag. 656.

(94) Cfr.S. GONZALEZ ORTEGA-J. APARICIOComentarios... op. cipags. 207 y ss. ; J. C. ALVAREZ -F. TRUJILLO.
«La intervencion de los trabajadores y sus representantes en la nueva Ley de Prevencion de Riesgos». En AA.VV.
La Ley... op. citpags. 393y ss.
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sobre todo colectivo, incluido como un contenido basico de aquel derecho genérico, se concibe como
un auténtico y genuinderecho de democracia industriah cuanto instrumento decisivo para hacer

oir su voz e intervenir en la elaboracion y aplicaciéon de las medidas de prevencion frente a riesgos
que afectan a sus condiciones de tratsgp

En definitiva, el derecho a la proteccién de la seguridad y salud en los ambientes de trabajo
tiene una intrinseca dimension colectiva que demanda un tratamiento articulado, especifico y equi-
librado en este nivel. Y ello en la medida en que, ademas de ser un terreno donde confluyen los inte-
reseauti universidel conjunto de los trabajadores de una empresa o centro de trabajo, supone basi-
camente una cuestion central donde «los problemas de cumplimiento e incumplimiento de las
obligaciones empresariales se plantean, mayoritariamente, de forma colectiva; donde el comporta-
miento empresarial tiene una repercusion también frecuentemente colectiva y donde la obtencién de
un nivel adecuado de seguridad solo puede decirse que se ha conseguido cuando es, asimismo, gene-
ral» (96). En este sentido, si es cierto que la LPRL parece basar esta dimensién colectiva en el prin-
cipio participativo como criterio central de la regulacion en buena medida conflictivo con el mas
clasico principio representativo, materializdndolo en la creacién de érganos especfitidegados
de Prevencion y Comités de Seguridad y Salud- y en la predisposicion de medios de actuacién basa-
dos mas en la légica de la cooperacion y colaboracignart. 36 LPRL- para la resolucién de pro-
blemas comunes y conjuntos que en la l6gica reivindicativa y conflistugleivindicacion, pre-
sién colectiva y sindical, conflicto...-, no menos cierto es que tales instancias de intervencion colectiva,
en particular los Delegados de Prevencidn, no aparecen radicalmente separados o emancipados res-
pecto de la representacién unitaria genérica, configurdndose como un 6rgano tipico de representa-
cion y accion sindical, aunque especializado por razon de la ma®ria

Consecuentemente, también en este ambito, y pese a una contraria apariencia legislativa for-
mal, se confirma que sélo a través de la «lucha por los derechos», que quiere decir su constante ejer-
cicio y su defensa tenaz, en particular a través de la accion colectiva, frente a todo posible obstacu-
lo, amenaza o violacion, puede garantizarse su ejercicio efectivo y la consiguiente valorizacién de
la persona, en este caso de la condicién subjetiva, personal y ciudadana del trabajador. Si esto es per-
fectamente valido para los clasicos derechos de libertad es claro que vale mas todavia para los deno-
minados derechos sociales, tales como el derecho al trabajo, o el derecho a la salud o el derecho a
la proteccion del medio ambiente. Consecuentemente, entendida en este sentido, parece claro que la

(95) En sentido genériodd. F. RODRIGUEZ SANUDO. «La participacién de los trabajadores en la empRBES».
nam. 121. 1979. pags. 428 y ss.; F. PEREZ AMOROS. «Garantias del derecho de participacion de los trabajadores,
en la empresa». R.him. 13. 1988. pags. 377 y ss. Para el &mbito concreto de la prewétcl68RUZ VILLALON.
«La representacion de los trabajadores en materia de prevencion de los riesgos profe3idnalas» 26.

(96) Cfr.S. GONZALEZ ORTEGA. «Derecho a la salud y control de los trabajadangseit. pag. 242.

(97) Cfr. para esta mas que probable evolucién S. GONZALEZ ORTEGA-J. APARICIO TO®ARentarios... op. cit.
péags. 231-232.
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«lucha por el derecho» a un nivel eficaz de proteccién de la seguridad y salud en los ambientes de
trabajo debe acompafiar a todos y cada uno de los momentos de la vida del mismo: no ya sélo a su
reconocimiento y conservacion, sino también a su fundacion y transformacién, como garantia o con-
dicion basica de su plena efectivida8).

Puede descubrirse, por tanto, un nexo particularmente estrecho entre subjetividad personal,
tanto individual como colectiva, y lucha por la defensa del derecho fundamental a un modo de vida
seguro y saludable en los ambientes de trabajo. Consecuentemente, desde esta perspectiva, la lucha
colectiva e individual por el derecho a un nivel de proteccion eficaz y permanentemente adaptado a
las nuevas y mutables aspiraciones de bienestar no representa sélo una garantia de efectividad de la
democracia y de la ciudadania industriales. Son también una forma de impulsar y realizar un paso a
formas de poder o, mejor, de contrapoder social en la empresa, bajo formas de democracia directa y
de democracia representativa que, como evidencia claramente el reparto de competencias y faculta-
des de intervencidn y participacion individual y colectiva en materia de prevencién, no constituyen
dos modelos alternativos de democracia industrial sino que son méas bien una el soporte de la otra,
confirmando la existencia de un indispensable nexo funcional para una adecuada garantia de efec-
tividad de los derechos fundamentales en general y del derecho a la proteccion de la seguridad y
salud en particular. En este sentido, como se ha observado, no pueden existir movimientos o sujetos
colectivos «dignos de estos nombres que no se funden en la solidaridad y la comunicacién entre suje-
tos que se reconocen como persorasg)y

En conclusién, y desde esta Gptica, entendemos que el nuevo modelo normativo de preven-
cién propugnado por la LPRL, situando el problema de la proteccién de la seguridad y salud en los
ambientes de trabajo claramente sobre una estrategia de ciudadania social e industrial, apuesta fir-
memente por la busqueda de un equilibrio transaccional entre los dos caminos posibles. Por un lado,
la denominadagiudadania industrial participativa, que basada en la idea de plenitud y perfec-
cionamiento de una estrategia fundada sobre los derechos de proteccién en materia, no entiende en
modo alguno cuestionar la forma clasica de ejercicio del poder de empresa tampoco para estas mate-
rias, la organizacion final y dltima de las decisiones sobre estas cuestiones. Por otro, la denomina-
da «ciudadania industrial conflictivague sitGa el centro de su estrategia en la construccién de una
forma nueva de ciudadania, que permita la «institucionalizacién» de la lucha politica acerca de las
decisiones fundamentales relativas a la organizacién productiva, haciendo visible o volviendo radi-
calmente transparente no sdlo la cuestion de los derechos sino también y sobre todo «la cuestion de
los poderes$100).

(98) Seguimos en este punto el pensamiento de L. FERRAD®tdcho y Razén. op. cjtags. 945y ss.
(99) Ibidem.pag. 946.
(100) Cfr. para esta construccién P. BARCELLONA. «Los sujetos y las normas». En E. OBli¢hf&mas..op. cit.pag. 46.
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A este respecto, si ciertamente la nueva regulacién de las estructuras de intervencion y par-
ticipacion colectiva en materia de prevencion de riesgos profesionales no sélo no impulsa sino
que pretende erradicar la instancia de una nueva via de ciudadania, cual es la eventual construc-
cion en este ambito de un conflicto que traslade sus ejes «de una ciudadania de los derechos a una
ciudadania del poder» (BARCELLONA), no menos cierta es su decidida apuesta por un nuevo
enfoque cultural que sitle en la garantia social un pilar basico del sistema de prevencion. Y ello
porque es gracias a este tipo de garantias de los derechos fundamentales, articulada en el terreno
de las relaciones laborales a través del protagonismo de la accién colectiva o sindical, externa e
interna a la empresa, «cOmo se producen los cambios progresivos en la esfera del derecho posi-
tivo: desde el reconocimiento constitucional de nuevos derechos fundamentales hasta la elabora-
cién de nuevas garantias legales para los derechos ya reconocidos, de la evolucion de la juris-
prudencia a la exigencia de responsabilidades politicas por la violacién de los derechos ya
garantizados» (FERRAJOLI).
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