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ExTRACTO

Tras la incertidumbre inicial sobre la aprobacién de una nueva Estrategia comunitaria tras la
expiracion de la anterior, finalmente hemos conocido la Comunicacion de la Comision sobre el
Marco Estratégico 2014-2020 en materia de Seguridad y Salud. El documento, aunque en aparien-
cia continta la linea trazada por sus precedentes, presenta nuevos perfiles y reubica los centros
neuralgicos, reflejo de un nuevo enfoque mas economicista y menos humanista de la tutela de la
seguridad y salud en el trabajo. La irrupcion con fuerza de conceptos como la competitividad, la
rentabilidad, la productividad, la empleabilidad o la prolongacion de la vida activa, que engar-
zan de manera natural con otras Estrategias Comunitarias, se enmarcan en un claro viraje hacia
una Europa menos social. No obstante, cabe apreciar algunos aspectos positivos, en particular
la centralidad de las enfermedades relacionadas con el trabajo y la necesidad de utilizacion de
herramientas no legislativas, ante el relativo fracaso de la aplicacion del acervo juridico comuni-
tario. Late una especial preocupacion por las pequefias empresas, cuyas especiales dificultades,
bien conocidas, siguen sin contar con respuestas adecuadas, en especial a nivel interno.
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ABSTRACT

After initial uncertainty on the adoption of a new Community Strategy after the expiry of the
above, we have finally met the Communication from the Commission on the Strategic Framework
2014-2020 on Safety and Health. The document, though apparently continues the line drawn by
its precedents, presents new profiles and relocates the hubs reflection of a more economic and
less humanistic approach of the safety and health at work guardianship. The strong inrush of
concepts such as competitiveness, profitability, productivity, employability or longer working
life, which naturally entwines with other Community Strategies, are part of a clear shift towards
a less social Europe. However, we can see some positive aspects, in particular the centrality of
work-related diseases and the need for use of non-legislative tools, due to the relative failure
of the implementation of the Community legal acquis. There is a particular concern for small
businesses,whose special difficulties, well known, have still no adequate answers, especially
internally.
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1. ESCASEZ DE REFORMAS NORMATIVAS E «IMPERCEPTIBILIDAD»
DE LOS CAMBIOS COMO PUNTO DE PARTIDA

El estudio, aplicacion e interpretacion de las disposiciones de seguridad y salud en el trabajo
presenta, en la actualidad, una gran ventaja comparativa en relacion con otros @ambitos del Derecho
Laboral y de Seguridad Social, que cifrariamos en su alto grado de estabilidad normativa, frente
a la acusada transitoriedad, eventualidad y coyunturalidad provocadas por la voracidad legislati-
va plasmada en sucesivas e, incluso, solapadas reformas. Logicamente, de ello puede derivar un
mejor y mas amplio conocimiento de las instituciones, un asentamiento de las mismas, con mayo-
res dosis de seguridad juridica e, incluso, un grado mas alto de aceptacion del cumplimiento, aun
cuando, como es sabido, desde las primeras normas laborales (aparecidas en el Gltimo cuarto del
siglo XIX) la materia ya mostro las dificultades de aplicacion y el importante nivel de resisten-
cia al cumplimiento por parte de empleadores y trabajadores. Ahora bien, en la practica, aun sin
grandes novedades legales, asistimos a un importante fenémeno de cambio casi imperceptible y,
por ello, mas dificil de detectar, y a una clara influencia de factores sociales, econdmicos y cultu-
rales que repercuten de manera esencial en los planteamientos y en las tutelas del derecho en liza.

Las razones que subyacen a la escasez de nuevas normas reguladoras en este campo son
sobradamente conocidas. En primer lugar, podriamos considerarla como fiel trasunto de la cons-
tatacion a nivel global de que el principal problema de la seguridad y salud en el trabajo no es
la ausencia de regulacion legal sino su patente falta de aplicacion y de cumplimiento real y efi-
ciente, como se ha denunciado reiteradamente, en especial desde la OIT. En esta misma linea se
mueve la Union Europea que viene declarando que, en estos momentos, su interés principal no es
seguir aumentando el ingente acervo comunitario sino, muy al contrario, actualizarlo, refundirlo
e, incluso, simplificarlo?. No obstante este posicionamiento, en segundo lugar, y ello resulta més
preocupante, la falta de iniciativas legislativas en aras de la garantia de la seguridad y salud, nos
parece que descansa en un latente desinterés por la materia, admitida implicitamente la idea de
que son mas acuciantes otros problemas, en especial, la falta de empleo, que la tutela de la salud.

1 Este es, como es sabido, el punto de partida del Convenio n.° 187 de la OIT, sobre el marco promocional para la se-
guridad y salud en el trabajo, aprobado el 15 de junio de 2006 (Instrumento de Ratificacion publicado en el BOE 4
de agosto de 2009), que intenta paliarlo a través de la implantacion de una cultura nacional de la prevencion y de
promocion de la formacion y la prevencion de riesgos.

También a nivel interno un sector doctrinal propugna la necesidad de elaborar un Cédigo de Prevencién que sim-
plifique y sistematice la materia, para su mejor conocimiento, por todos, TUDELA CAMBRONERO, G.: «La proteccion
de la seguridad y salud en Espafia: balance y perspectivas», en Ramos Quintana, M. 1., (dir.), Salud en el trabajo y
riesgos laborales emergentes, Albacete: Bomarzo, 2013, pag. 34.
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Centrados en nuestro pais, a esta evidente desidia hay que sumar la asuncién de unos plantea-
mientos seguramente demasiado optimistas en relacion con la considerable reduccion de las cifras
de accidentes de trabajo, reflejo natural de las abultadas cifras de desempleo, del frenazo del sector
de la construccion® y de la desaparicion de determinadas practicas laborales y salariales. Es mas,
seria sumamente interesante poder disponer de datos fiables acerca del simultaneo incremento de
las enfermedades relacionadas con el trabajo, en especial de tipo psicoldgico o psicosomatico con
causa, al menos en parte, en el desempleo o el temor al mismo, en los cambios a la baja operados
en las condiciones de trabajo y en las dificultades economicas que atraviesan muchos trabajado-
res, unidos a las mayores exigencias en materia de jornada, el incremento de la carga de trabajo
y las responsabilidades, asi como la importancia de la competitividad y el control de resultados.

A lo anterior deberiamos afiadir que los escasos cambios normativos en materia de segu-
ridad y salud, sin ser excesivamente significativos, arrojan algunos datos sobre los que reflexio-
nar. El primero habria que residenciarlo en la propia forma de legislar, huyendo de la aprobacion
de disposiciones especificas, optando por incluir modificaciones en normas de contenido hetero-
géneo, a veces con dificil encaje. Pero es que, en segundo lugar, y ello es mucho mas grave, se
aprecia un cambio de rumbo desde una concepcidn de la seguridad y salud como un derecho ba-
sico del trabajador, inherente al contrato de trabajo, integrante del nacleo duro del ordenamiento
laboral y maximo exponente de su caracter tuitivo, a una nueva vision del mismo como «carga»
econdmica o traba para el empresario, de la que debe ser librado a toda costa. A esta cuestion en
el &mbito interno nos referiremos infra.

Al hilo de estas modificaciones casi «sumergidas» e invadidas de cierto grado de invisibi-
lidad, nos parece oportuno plantear el cambio de enfoque, hacia uno mas economicista y menos
social, que cabe apreciar en los nuevos derroteros tomados por la politica comunitaria en mate-
ria de seguridad y salud, como es bien sabido, impulso motor de nuestro actual marco normati-
vo en la materia. Y esta cuestion constituye el objeto de reflexion que va a ocupar estas paginas.

2. EL MARCO ESTRATEGICO 2014-2020: ;FIN DE CICLO Y CAMBIO DE
ENFOQUE?

Finalmente, tras cierto tiempo de espera, con las consabidas dudas sobre si se procederia a
aprobar una nueva Estrategia Comunitaria en Seguridad y Salud, en junio de 2014 hemos cono-
cido la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico

3 Eneste sectorenel periodo 2000-2012 el indice de incidencia de los accidentes con baja ha caido del 18,7 al 6,2% y
los mortales del 22,9 al 9,4 %, con una influencia, por tanto, enormemente significativa respecto a las cifras totales.
Pueden consultarse estos datos en el Anuario de Estadisticas del Ministerio de Empleo y Seguridad Social. Pueden
verse también las conclusiones que a la vista de los datos extrae TUDELA CAMBRONERO, G.: «La proteccion de la se-
guridad y salud...», cit., pag. 41.
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y Social Europeo y al Comité de las Regiones relativa a un maco estratégico de la Union Europea
en materia de salud y seguridad en el trabajo 2014-2020%. El texto merece, antes de entrar en el
analisis de aquellos aspectos que revisten, a nuestro juicio, mayor trascendencia, una valoracion
de tipo general e, incluso, alguna comparacion con la Estrategia anterior. Basta ahora también
sefialar que es patente el cambio en la denominacion que pasa de Estrategia comunitaria a Marco
Estratégico. Alteracion que, seguramente, no resulta casual. A vuela pluma, impresion que vendra
confirmada en el analisis posterior, destila una menor implicacion o un compromiso menos enérgi-
co con la seguridad y salud en el trabajo en si misma considerada y una enorme preocupacion por
los temas econémicos y por algunos cambios sociales con repercusion en el ambito que nos ocupa.

2.1. EL CONTEXTO

Parte el nuevo Marco Estratégico tanto del amplio corpus legislativo aprobado ya por la
Unién Europea como del fomento de la aprobacion de Estrategias propias en los Estados Miem-
bros (en adelante, EM), algo que ya ha sucedido en 27 de ellos. En este camino de impulso y pro-
mocion de la cultura preventiva, sigue la Union en su defensa de que la prevencién del riesgo y
el fomento de unas condiciones mas seguras y saludables en el lugar de trabajo son factores fun-
damentales no solo para mejorar la calidad del empleo y las condiciones laborales, sino también
para promover la competitividad. La buena salud de los trabajadores tiene un efecto positivo di-
recto y mensurable en la productividad y contribuye a mejorar la sostenibilidad de los sistemas
de Seguridad Social.

La elaboracion del documento se ha visto precedida de distintos procesos de consulta entre
las partes interesadas asi como de diversas contribuciones (del Parlamento Europeo, del Comité
Consultivo para la Seguridad y la Salud en el Trabajo y del Comité de Altos Responsables de la
Inspeccidén de Trabajo), todos ellos favorables a poner en marcha una iniciativa de actuacion es-
tratégica. Asimismo, se realiz6 una conferencia sobre las condiciones de trabajo coincidiendo con
el dia dedicado a la seguridad y salud en el trabajo (28 de abril de 2014). Por ultimo, se prevé una
revision del Marco Estratégico en 2016, a la vista de los resultados de la evaluacion de la apli-
cacion de la normativa comunitaria en la materia y de la revision de la Estrategia Europa 2020.

2.2. EL BALANCE DE LA SITUACION

El Marco Estratégico estima que parte de las mejoras en los resultados conseguidas se deben
auna legislacion exhaustivay a las actuaciones de la Unidn, aunque también de los EM y los agen-
tes sociales. A modo de resultado global, se afirma que la mayoria de las iniciativas, legislativas
y no legislativas, que se plantearon en la Estrategia anterior (2007-2012) se llevaron a la practi-

4 Bruselas 6.6.2014, COM (2014) 332 final.
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ca. Logros que vienen cifrados en los siguientes: 27 EM disponen de una Estrategia nacional; la
tasa de incidencia de los accidentes se redujo en un 27,9 %; las iniciativas de concienciacion lle-
vadas a cabo a nivel nacional y de la Unién Europea contribuyeron a consolidar una cultura de la
prevencion del riesgo y ayudd a mejorar la aplicacion de la legislacion en la materia y a aclarar
la normativa de la Unién Europea.

Seguramente, se muestra la Union en este punto demasiado autocomplaciente. Basta vol-
ver la vista atras a algunos de los objetivos propuestos en la Estrategia anterior para comprobar
cdmo no han sido objeto de actuaciones efectivas y no existen cambios apreciables en relacion
con el punto de partida. Esta conclusion podemos reafirmarla si nos acercamos a los resultados
no tan alentadores contenidos en el Informe de evaluacion final sobre la aplicacion de la Estrate-
gia 2007-2012° que, aunque parte de una valoracion global que la considera relevante y que sus
méritos radican principalmente en haber provisto de unas bases politicas claras y un marco para
la coordinacion y un sentido de direccidn comun para los actores nacionales, afirma que queda
un importante campo para la mejora; en especial, la coordinacion con la politica medioambiental
y la regulacion de los quimicos y su utilizacion por el REACH® no han sido adecuadas. También
queda un amplio camino por recorrer en el campo del dialogo social.

El informe, aun cuando de forma algo dubitativa, termina aconsejando la elaboracion de
una nueva Estrategia, coordinada con las politicas medioambientales y encaminada claramente
hacia las dolencias musculo-esqueléticas, el estrés y los fallecimientos ligados a canceres de tipo
profesional. Objetivo esencial de la misma ha de ser la implementacion del marco legal con es-
pecial atencion a las pequefias empresas y las microempresas.

Un aspecto enormemente significativo que nos parece necesario resaltar es que el Informe
plantea serias dudas sobre el alcance del papel de la Estrategia ya culminada en la mejora apre-
ciada en los datos sobre accidentes y enfermedades, pues en ella influyen variados factores aje-
nos; en particular, de forma notable, la crisis econémica. Pero es que incluso, a consecuencia de
la falta de datos fiables, considera que es imposible valorar exactamente si se ha cumplido el ob-
jetivo de reduccion de la cifra de accidentes marcada por la Estrategia’.

El mencionado Informe recomienda la conexion de una posible nueva Estrategia, aspecto
plasmado de forma evidente en el texto aprobado, con las politicas destinadas a asegurar la com-
petitividad, la productividad y el crecimiento, e insiste en el ahorro de costes y en la reduccion

5 DpG Employment, Social affairs and inclusion, Final Report: Evaluation of the European Strategy on safety and health
at work 2007-2012, Denmark, 2013.

6 Reglamento (CE) n.° 1907/2006 del Parlamento Europeo y el Consejo, de 18 de diciembre de 20086, relativo al regis-
tro, la evaluacion, la autorizacion y la restriccion de las sustancias y preparados quimicos (Registration, Evaluation,
Authorisation and Restriction on chemicals) (DOUE L 396, de 30 de diciembre de 2006).

7 Vid. con mas detalle las recomendaciones sobre una nueva Estrategia y sus contenidos en DG Employment, Social
affairs and inclusion, Final Report..., cit., pags. 189 y ss.
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del absentismo, cuestion mas olvidada en el Marco Estratégico. A ello afiade, como légica con-
secuencia de los cambios apreciados en la incidencia de los riesgos y en la continua atencion que
se ha prestado a la seguridad en el trabajo y al accidente, la necesidad de una Estrategia mas cen-
trada en los aspectos de salud y relacionados con el mantenimiento de la vida activa, asi como un
papel més activo en la investigacion de los nuevos riesgos, no limitdndose a una tarea de control.

En términos generales, pese a concluir que la mayoria de las acciones se han llevado a cabo,
afirma que existen importantes lagunas, asi en el terreno de la implicacion de los interlocutores
sociales; en el campo de los datos estadisticos y otros analogos. Ademas, pone de relieve la ne-
cesidad de un enfoque méas preocupado por el efecto de algunas medidas preventivas en determi-
nadas empresas (especialmente pymes), la interaccion de la salud y la seguridad en el trabajo con
el entorno y las sustancias quimicas y la prevencion eficaz de las enfermedades profesionales y
las enfermedades relacionadas con el trabajo.

Podemos afirmar sin temor a equivocarnos que, sin lugar a dudas, el aspecto donde la Estra-
tegia ha cumplido de manera menos eficiente sus objetivos ha sido en relacion con la necesidad
de adaptar, mejorar y simplificar el marco juridico existente®, donde los avances brillan por su
ausencia. También se preveia evaluar su aplicacion®. Y es que el propio Informe concluye que,
aungue se han llevado a cabo muchas de las acciones previstas, como el intercambio de buenas
practicas o los preparativos para la revision de la legislacion, en la préctica la actualizacion y
simplificacion del marco legal ha sufrido pocos progresos significativos y siguen existiendo dos
lagunas fundamentales, en relacion con la subcontratacion y con los servicios de prevencion.

2.3. EL CAMBIO DE ENFOQUE DEL MARCO ESTRATEGICO 2014-2020

Si comparamos el planteamiento y el contenido del Marco Estratégico 2014-2020 con las
dos Estrategias anteriores, el balance global resultaria negativo en orden a la defensa y tutela de
la seguridad y salud. A nuestro modo de ver la cuestién, cabe apreciar un retroceso de los as-
pectos sociales, un menor reflejo de la preocupacion por la mejora del bienestar en el trabajol®

8 Lounico que ha sido objeto de simplificacién son los informes de aplicacion de las Directivas, vid. Directiva 2007/30/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo de 20 de junio de 2007, por la que se modifica la Directiva 89/391/CEE del
Consejo, sus directivas especificas y las Directivas 83/477/CEE, 91/383/CEE, 92/29/CEE y 94/33/CEE del Consejo,
a fin de simplificar y racionalizar los informes sobre su aplicacion practica (DOUE L 165, de 27 de junio de 2007).

Puede consultarse la Comunicacion de la Comision relativa a la aplicacion practica de las Directivas [COM (2004)]
—no publicada en DO-, en la que se contienen interesantes conclusiones sobre la efectiva aplicacion de la politica de
seguridad y salud en los distintos Estados miembros.

10 gp contraposicion esta era, sin lugar a dudas, preocupacion esencial en la nueva Estrategia comunitaria (2002-2006).

Resolucion del Consejo de 3 de junio de 2002 sobre una nueva Estrategia comunitaria de seguridad y salud en el tra-
bajo (2002-2006) (DOCE C 1631, de 5 de julio de 2002). No obstante, la Agencia Europea para la Seguridad y Salud
en el trabajo continla trabajando con ahinco en este tema, vid. entre otros, «Wellbeing at work: creating a positive
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y una acusada tendencia a un incremento del desvelo por el problema de los costes econémicos,
la sostenibilidad de los sistemas de pensiones y por los posibles problemas de seguridad y salud
derivados de la prolongacion de la vida activa.

Se echa en falta un planteamiento mas decidido de mejora permanente de los niveles de se-
guridad, como el contenido en la Gltima Estrategia aprobada el 25 de junio de 200711, en la que
se pretendia fomentar un mayor progreso, partiendo del impulso del texto anterior, basado en un
enfoque global del bienestar en el trabajo que, segln el Consejo, permitié reactivar las politicas
de prevencion y mejoras significativas. Aunque también se sefalaba, a fin de lograr sus objeti-
vos, que la salud y seguridad en el trabajo no solo preservan la vida y la salud de los trabajadores
y aumentan su motivacion sino que también desempefian un papel fundamental para incrementar
la competitividad y la productividad de las empresas y contribuir a la viabilidad de los sistemas
de proteccion social, mediante la reduccion de costes. Este Gltimo objetivo se lograra como con-
secuencia del primero y primordial que es la propia y necesaria mejora permanente de la seguri-
dad y salud, que por si misma constituye el valor a tutelar.

A modo de conclusion, nos parece que el nuevo Marco Estratégico destila una menor preocu-
pacion y atencion, quizas porque erroneamente se estima como un objetivo satisfecho, en la cul-
tura preventiva y la formacién. Un aspecto crucial de la Estrategia anterior, y sobre el que parece
haberse pasado pagina, a pesar de su relevancia para la eficacia de las politicas preventivas, era
el fomento de cambios de comportamiento de los trabajadores y al mismo tiempo animar a los
empresarios a adoptar enfoques que favorezcan la salud. Mostraba especial preocupacion por el
principio de adaptacion, reflejado en un alto nivel de atencion al disefio de los lugares de trabajo,
que ha de garantizar la aptitud de los trabajadores para el empleo durante toda su vida profesio-
nal y adaptarse a las necesidades individuales de los trabajadores de méas edad y los trabajadores
discapacitados. Pero también ponia especial énfasis en la necesidad de fomentar, a todos los ni-
veles de la educacion y en todos los ambitos, cambios en los modelos de comportamiento en re-
lacion con la seguridad y salud en el trabajo. A pesar de la falta de atencién a esta cuestion, los
resultados del Informe de Evaluacién no son demasiado halagiiefios, pues refleja que aunque la
mayoria de los Estados estan trabajando para incluir la seguridad y salud en sus programas de en-
sefianzal?, no forma parte de sus preocupaciones primarias y se ha hecho un uso limitado de las
oportunidades de financiacion ofrecidas a través de los fondos europeos. Y esta conclusion refle-
jauna realidad patente también en nuestro pais y que, sin lugar a dudas, impide avanzar hacia el
logro de la garantia de una eficaz proteccion de los trabajadores.

workenvironment», E-fact- 76, OSHA, Luxemburgo, 2013; «Well-being at work: creating a positive workenviron-
ment. Literature Review», OSHA, Luxemburgo, 2013.

11 Resolucion del Consejo de 25 de junio de 2007, vista la Comunicacion de Comision de 21 de febrero de ese mismo
afio: mejorar la calidad y la productividad en el trabajo: Estrategia comunitaria de seguridad y salud en el trabajo
(DOUE C 145, de 30 de junio de 2007).

12 gobre algunas de las actuaciones emprendidas en nuestro pais, entre otros, MOLINA MARTiNEZ, A.: «La prevencion
de riesgos laborales. Un tema educativo emergente», Aula, 17, 2011, pags. 187 y ss.
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Profundizaremos en algunos de estos aspectos al tratar en los epigrafes siguientes las cues-
tiones que a nuestro juicio mejor reflejan el cambio de rumbo o de enfoque de la politica euro-
pea de seguridad y salud.

3. SEGURIDAD Y SALUD, PRODUCTIVIDAD, COMPETITIVIDAD,
CRECIMIENTO Y RENTABILIDAD

El andlisis detenido del Marco Estratégico puede resultar en cierto modo desalentador en la
medida en que es fiel reflejo de un posicionamiento de la Union cada vez mas escorado hacia inte-
reses mas marcadamente economicistas y, en consecuencia, mas alejado de una clara preocupacion
por los aspectos sociales y humanos que subyacen en la mejora de la salud y la garantia de los de-
rechos de los trabajadores. Esta afirmacion se plasma en la irrupcion con fuerza en el documento
de conceptos ya habituales en otras normas laborales como la competitividad y la rentabilidad.

Ciertamente no estamos ante un aspecto totalmente desconocido en textos anteriores pero
ahora su puesta en valor, la necesidad de satisfaccién de objetivos como la sostenibilidad de los
sistemas de Seguridad Social y una vision de la prevencién como vehiculo de satisfaccion de
exigencias de tipo econémico se han incrementado de forma notoria. Asi, en la Estrategia 2007
aunque se destacaba la importancia de la salud y seguridad en la agenda politica comunitaria por
motivos econdmicos, también se aludia de forma expresa y de manera insistente a las razones
humanas que subyacen a la tutela del trabajador en este ambito. Valor irrenunciable de la vida
humana que deberia prevalecer en todo caso y sobre consideraciones de otro orden, en especial
de carécter exclusivamente crematistico.

Para reafirmar el anterior planteamiento, bastard con traer a colacion un ejemplo extraido
del propio Marco Estratégico, cuyo punto de partida se sita en la afirmacion relativa a que la
buena salud de los trabajadores tiene un efecto positivo directo y mensurable en la productividad
y contribuye a mejorar la sostenibilidad de los sistemas de Seguridad Social. Ademas, se presta
especial atencion a los datos provenientes de un estudio de la Asociacion Internacional de la Se-
guridad Social sobre los elevados coeficientes de rendimiento que arroja la inversion en preven-
cion®3, Ello se acomparia de la aportacion de los elevados costes economicos de los accidentes,
entre ellos, por su importancia, los correspondientes al ambito de la Seguridad Social. En este
sentido, cabe criticar la interesada combinacion de intereses distintos e, incluso, cierta confusion
de planos. Obviamente, la mejora de las condiciones de seguridad y salud puede repercutir posi-
tivamente y suponer un ahorro de costes, relevante en el terreno de la Seguridad Social, pero aun
cuando el objetivo de «sostenibilidad» del sistema sea crucial desde un punto de vista financie-

13 «The return on prevention: calculating the cost and benefits of investments in occupational safety and health in com-
panies» (El rendimiento de la prevencién: célculo de los costes y beneficios de las inversiones en salud y seguridad
en el trabajo en las empresas), http://www.issa.int.
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ro, no puede subordinar ni condicionar las decisiones en el terreno de la seguridad y salud, pues
la trascendencia de los bienes juridicos en juego le hace merecedor de un tutela propia, que debe
mantenerse al margen de intereses ajenos y de decisiones propias de otros campos de actuacion.
No resulta novedoso afirmar que la inversion en prevencion a la larga es rentable, pero el benefi-
cio no debe buscarse exclusivamente en la esfera econémica puesto que la meta es el logro de la
eficaz garantia de la tutela del derecho del trabajador, la mejora de su salud e, incluso, la mejora
de los niveles de bienestar alcanzados, incluso cuando en su consecucion no quepa apreciar un
ahorro patente equiparable al que resulta de la mera evitacién de un accidente.

Pero es que, ahondando mas en el texto, casi veladamente, empezamos a ver cierta permi-
sividad para abrir el portillo a la realizacion de ponderaciones costes-beneficios, inadmisibles
dentro del acervo juridico comunitario vigente. Reflejo de lo anterior lo hallariamos en la afir-
macion relativa a que «hay que tener en cuenta las repercusiones positivas en el crecimiento y la
productividad de la disminucion del nimero de accidentes y la reduccién de la incidencia de las
enfermedades graves» pero también, a la hora de tomar medidas, «deben tenerse debidamente en
cuenta los costes para las empresas». No sabemos, exactamente, dada la ambigliedad y la impre-
cision de la férmula empleada, hasta donde se pretende llegar ni qué implica «tener debidamente
en cuenta». A la vista de la Directiva Marco y del resto del marco juridico hasta ahora aproba-
do, que no ha admitido en ningln caso el «razonablemente posible» de las normas anglosajonas,
no cabria tolerar exenciones de cumplimiento ni rebajas del nivel de proteccion basadas exclu-
sivamente en el elevado coste de las medidas de seguridad y salud en el trabajo. Ldgicamente
esta afirmacion no supone en modo alguno un blindaje frente a futuros cambios normativos que
caminen en esta direccion, en especial en el campo de juego de las pequefias y micro-empresas.

En esta linea, aspecto en el que incidiremos en el epigrafe siguiente, se traen ahora en el
texto a colacién conceptos ciertamente en boga, asi el de «empleabilidad» que, en puridad, poco
0 nada tienen que ver con los aspectos esenciales y las garantias basicas que deben mantenerse
en el &mbito concreto que nos ocupa.

Esta idea de rentabilidad de la prevencién late también en los planteamientos que pretenden
incentivar los sistemas de gestion de empresa saludable, a los que nada habria que objetar siem-
pre que el objetivo sea, ademas de la mejora de los niveles de prevencién de riesgos, la promo-
cion de la salud; planteamiento que habria de venir fundamentado en principios como el logro de
la calidad de vida en el trabajo o la mejora continua y la motivacion de los trabajadores, pero si
si se produce un transito hacia meras certificaciones, con el consiguiente coste adicional para las
empresas, que no se traduzcan en una tutela patente de tales valores!*.

14 Segun los datos del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo (INSHT), que participa en las iniciativas
conjuntas de la Red Europea de Promocién de Empresas Saludables en el Trabajo, 21 empresas espafiolas han sido
reconocidas como modelos de buenas précticas en promocién de la salud en el trabajo; puede consultarse la infor-
macién en http://www.enwhp.org/european-toolbox.html.

www.ceflegal.com 23

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


http://www.ceflegal.com/revista-trabajo-seguridad-social.htm
http://www.enwhp.org/european-toolbox.html

Sumario

RTSS. CEF, ntim. 383 (febrero 2015) Ea

4. MEJORA DE LA SEGURIDAD Y SALUD Y PROLONGACION DE LA
VIDA ACTIVA

4.1. ENVEJECIMIENTO DE LA POBLACION Y EFECTOS SOBRE LA
SEGURIDAD Y SALUD

Obviamente, a todos nos alcanza la trascendencia de los cambios demograficos operados en
los ultimos afos, el evidente crecimiento de la esperanza de vida y su repercusion en el mundo
del trabajo y, de modo especial, en el percibo de pensiones de jubilacién. Ahora bien, aun par-
tiendo de la indudable realidad que subyace a este planteamiento, no dejan de resultar llamativas
algunas de las afirmaciones contenidas en el Marco Estratégico, quizas por su relativa novedad
o por su crudeza. Esto es, por poner de manifiesto de forma tan patente que un factor positivo,
un logro como es el aumento de la esperanza de vida, sumado a la incuestionable disminucion
de la tasa de natalidad, se torna en un problema, debido a sus importantes repercusiones econé-
micas. En este sentido, puede sorprender que el Marco Estratégico afirme sin tapujos que evitar
que los trabajadores sufran accidentes graves o padezcan enfermedades profesionales y procurar
que disfruten de buena salud a lo largo de toda su vida laboral, desde el primer empleo, es clave
para que puedan trabajar mas tiempo?®.

A nuestro modo de ver la cuestion, en esta aseveracion cabe apreciar cierta mutacion en
el objetivo primordial de la seguridad y salud en el trabajo pues ya no se persigue solamente o
preponderantemente la tutela de los bienes juridicos implicados o la indemnidad del trabajador,
sino que se busca un fin centrado en otros intereses menos altruistas y mas metalizados: lograr
un incremento del tiempo en que el trabajador puede prestar sus servicios!®. Logicamente, en

15 | 4 OMS viene definiendo el envejecimiento activo como el proceso de optimizacion de las oportunidades de salud,
participacion y seguridad con el fin de mejorar la calidad de vida a medida que las personas envejecen. Planteamien-
to que también avala la OIT que considera necesario adoptar politicas y practicas sélidas en materia de seguridad y
salud en el trabajo que inviertan en la seguridad, la salud y el bienestar de los trabajadores durante su vida laboral,
para mantenerlos empleados mas tiempo y mejorar su bienestar, «Riesgos emergentes y nuevos modelos de preven-
¢ion en un mundo de trabajo en transformacion», Ginebra, Dia Mundial de la Seguridad y Salud, 28 de abril de 2010,
pag. 8. Puede verse ILMARINEN, J.: «Promocién del envejecimiento activo en el trabajo», Agencia Europea para la
Seguridad y Salud en el Trabajo, 2012, Afio Europeo del envejecimiento activo, http://osha.europa.eu y www.enveje-
cimientoactivo2012.net. GIRO MIRANDA, J. (coord.): Envejecimiento activo, envejecimiento en positivo, Universidad
de La Rioja, 2006. SANCHEZ-URAN AZANA, Y.: «Envejecimiento activo: politica social y derecho», Revista Espafiola
de Derecho del Trabajo, nim. 160, 2013, pags. 63 y ss.

16 g problema preocupa en toda Europa y esta siendo objeto de regulacion en los distintos EM. En nuestro pafs, como

es bien conocido, se ha aprobado en fechas mas o menos recientes, el Real Decreto-Ley 5/2013, de 15 de marzo, de
medidas para favorecer la continuidad de la vida laboral de los trabajadores de mas edad y promover el envejeci-
miento activo (BOE 16 de marzo), que omite cualquier referencia a la seguridad y salud y que se centra en modificar
la jubilacién y en la compatibilidad entre la pensién de jubilacién y el trabajo, reformando también el contrato de
relevo y la jubilacion parcial.
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una interpretacion restrictiva y sistematica, hemos de entender que esta aseveracion viene refe-
rida exclusivamente a la prolongacion de la vida activa, ya materializada en nuestro pais en la
relativamente reciente reforma en el plano de la Seguridad Sociall’, y no da entrada a mayores
exigencias en relacion con incrementos en la duracion de la jornada de trabajo. Con este plantea-
miento viene a considerarse que se contribuye a combatir los efectos a largo plazo del envejeci-
miento de la poblacion, en consonancia con los objetivos de la Estrategia Europa 2020 para un
crecimiento inteligente, sostenible e integrador.

Tan importante resulta este objetivo para la Comision que convierte el combatir el cambio
demografico en el tercero de los retos insertados en el Marco Estratégico, en claro engarce con
la sostenibilidad de las pensiones, poniendo en conexién una vida laboral sostenible y un enve-
jecimiento activo y saludable, con la necesidad de gozar de salud y seguridad, fomentando una
cultura de la prevencion. Este objetivo se lograria a través de medidas de adaptacion de los lu-
gares de trabajo a esta nueva realidad, de la mejor organizacion del trabajo, incluida la jornada
laboral, la accesibilidad del puesto y las intervenciones dirigidas a los trabajadores de mas edad.

Atencion especifica se presta a las medidas de reintegracion y rehabilitacion que permitan
que los trabajadores vuelvan al trabajo rapidamente tras un accidente o una enfermedad, a fin
de evitar su exclusion permanente del mercado de trabajo. No obstante, tampoco debemos des-
conocer que en la practica esta vuelta al trabajo debe venir marcada por la plena recuperacion
de la salud, basada en criterios médicos, y puede dar lugar a situaciones abusivas por parte del
empresario. Asi, por ejemplo, en el orden interno este asunto ha ocupado la atencion del Tribu-
nal Supremo?® que declar6 nulo el despido del trabajador en situacion de incapacidad temporal
producido tras la advertencia de ser despedido si no se daba de alta y se reincorporaba al trabajo,
por entenderlo atentatorio contra su derecho a la integridad fisica. Tampoco aqui, desde luego, la
Comisién opera en un campo totalmente inexplorado con anterioridad, pues es cierto que un ob-
jetivo parcialmente coincidente aparecia en la Estrategia anterior, que en términos mas generales
hacia especial hincapié en la necesidad de actuar a favor de la rehabilitacion y la reintegracion de
los trabajadores que hayan padecido un accidente de trabajo, una enfermedad profesional o una
discapacidad, pero de nuevo aqui el planteamiento, al menos sobre el papel, parecia esgrimir una
mayor preocupacion por la tutela de la seguridad y salud de los trabajadores que por las conse-
cuencias economicas de la situacion descrita.

El reto perseguido se presenta en términos bastante claros, ademas de sumamente ambicioso,
pero no resulta tan facil averiguar el tipo de medidas especificas que hayan de ponerse en marcha
para un logro efectivo y eficiente de la prolongacion en condiciones saludables de la vida activa.

17 por todos, LoPEZ CUMBRE, L.: «La Reforma de la Seguridad Social de 2011: exigida por los mercados, necesaria para
el Estado»; MONEREO PEREZ, J. L. y MALDONADO MOLINA, J. A.: «La Reforma de la jubilacion», ambos trabajos en
Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nims. 29-30, 2012.

18 STS de 31 de enero de 2011 (rec. ndm. 1532/2010).
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Se echan en falta aspectos mas concretos, inclusion de actuaciones especificas y datos clarifica-
dores en relacion con la accesibilidad del puesto o con los umbrales de edad a partir de los cuales
habria que incluir a los trabajadores en el colectivo de los de mas edad. Obviamente, el objetivo
perseguido solamente se consigue a través de entornos de trabajo seguros y saludables, basados
en la calidad, la promocién y la mejora continua.

Por su parte, asistimos nuevamente a un emparejamiento, bastante interesado, del tema de
la seguridad y salud en el trabajo, con aspectos en los que se afana de modo especial la Unién
dentro de otros marcos estratégicos y que poco 0 nada tienen que ver con la tematica que nos
ocupa, en concreto el desarrollo de la empleabilidad!® a lo largo de toda la vida, hasta ahora un
concepto mas centrado en el potencial y las capacidades profesionales del sujeto para incremen-
tar sus posibilidades de acceso al empleo que en la mejora de sus condiciones de vida y trabajo,
como es obvio. El de empleabilidad se ha convertido, sin duda, en un concepto recurrente, inclui-
do en distintos movimientos de reforma en los Ultimos tiempos, que en nuestro pais viene utili-
zandose como excusa para justificar normas que conllevan una clara precarizacion laboral y para
la descausalizacién de la contratacion temporal. Paradigmaticos son los ejemplos del contrato
de primer empleo joven o el contrato a tiempo parcial con vinculacion formativa. Medidas que,
por tanto, caminan en una direccion absolutamente contraria a la mejora de la calidad del trabajo
y el incremento del bienestar que serian clave para una prolongacion efectiva y saludable de la
vida activa. Para el Marco Estratégico la empleabilidad puede mejorarse con diversos productos
y servicios innovadores en el ambito de las TIC, por ejemplo, el trabajo asistido por el entorno,
del que no aporta ningun dato adicional pero que viene a conectar con programas ya puestos en
marcha como el de vida cotidiana asistida por el entorno®.

Es habitual extraer importantes conclusiones con incidencia en el terreno de la tutela de la
seguridad y salud del incremento de la edad del trabajador, pues con frecuencia se afirma que suele

19 Entre otros, CRISTOBAL RONCERO, R.: «Real Decreto-Ley 16/2013, de 20 de diciembre, de medidas para favorecer la
contratacion estable y mejorar la empleabilidad de los trabajadores», Nueva Revista Espafiola de Derecho del Tra-
bajo, nim. 161, 2014, pags. 159 y ss.; MARIN CORREA, J. M.: «Contratacion estable y empleabilidad: RDL 16/2013,
de 20 de diciembre, de medidas para favorecer la contratacion estable y mejorar la empleabilidad de los jovenes»,
Actualidad Laboral, nim. 3, 2014, pags. 8 y ss.; MOLINA NAVARRETE, C.: «La rabiosa actualidad socio-laboral para
el inicio de 2014: entre la certeza de los recortes de la proteccion social y la esperanza de la empleabilidad a tiem-
po parcial», RTSS.CEF, nim. 370, 2014, pags. 59 y ss.; NieTo Roias, P.: «La formacién dual como politica activa
de empleo. La escasa empleabilidad de los jovenes sin cualificacion como telén de fondo», Revista de Informacion
Laboral, nim. 2, 2014, pags. 43y ss.; SaLIDO BANUS, J. L.: «Nota breve y de urgencia sobre el Real Decreto-Ley
16/2013, de 20 de diciembre, de medidas para favorecer la contratacion estable y mejorar la empleabilidad de los
trabajadores», Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nim. 36, 2014, pags. 1y ss.

20 Programa de vida cotidiana asistida por el entorno (AAL), DOUE L 201/49, de 30 de julio de 2008, para enveje-

cer mejor en la sociedad de la informacion, que hace también referencia al ambito del trabajo y la mejora de la em-
pleabilidad de las personas mayores. Vid. la Decision n.° 554/2014/EU del Parlamento Europeo y del Consejo de 14
de mayo de 2014 relativa a la participacion de la Union en el programa de investigacion y desarrollo «vida cotidiana
asistida y activa», emprendido conjuntamente por varios Estados miembros (DOUE L 169, de 7 de junio de 2014).
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propiciar una pérdida de determinadas capacidades psicofisicas, un incremento de la siniestralidad
laboral?!, una mayor incidencia de enfermedades cronicas o la prolongacion de las bajas labora-
les. Circunstancias que llevarian a plantearse la necesidad de incluir junto a otros factores como
el género??, sobre el que existe un alto grado de consenso, la variable de la edad? en las politicas
preventivas en las empresas a fin de lograr la adaptacion de las medidas preventivas y de mejora
a las necesidades del colectivo?*. No obstante, como es l6gico, también la edad aporta una serie
de desarrollos positivos de capacidades de tipo intelectual o relacionados con la experiencia o la
competencia profesional que deberian ser objeto de una mayor atencién y que en puridad resul-
tan importantes activos a potenciar en la empresa, no siempre interesada en los mismos y que en
la practica encuentra grandes incentivos y facilidades para sustituir a estos trabajadores por otros
mas jovenes en condiciones mas precarias, con el consiguiente ahorro de costes.

4.2. EL PROBLEMA EN LA LEGISLACION INTERNA

Como es bien conocido, no existe en la legislacion interna una regulacién especifica en el
ambito de la prevencion de riesgos destinada a los trabajadores de mas edad, ni suelen incluir-
se expresamente entre los denominados grupos especiales de riesgo (especialmente sensibles,
menores, trabajadoras embarazadas o de parto reciente y trabajadores temporales o que prestan

2 Algunos datos significativos en GARcia BARREIRO, A.; GALLEGO, |. Y MAQUEDA, J.: «Siniestralidad laboral y enve-
jecimiento de la poblacion trabajadora (Espafia 1997-2002), Revista de la Sociedad Espafiola de Medicina y Segu-
ridad en el Trabajo, vol. 1, n.° 1, 2005, pags. 79 y ss.

22 Cuestionala que, a diferencia de las Estrategias anteriores, no se presta una atencion especifica a pesar de que queda

aun un arduo camino por recorrer pese a las actuaciones emprendidas, en especial en el campo de la investigacion y
de las politicas sanitarias, con poco reflejo a nivel normativo o en la practica preventiva de nuestras empresas. Sobre
esta tematica puede verse, entre otros GARCiA MURCIA, J.: «Mujer y salud en el trabajo: algunas lineas de tendencia
y dos notas de actualidad», en Mujer, trabajo y seguridad social, La Ley, 2010, pags. 591y ss.; LLANO SANCHEZ, M.:
«Proteccion de la salud de la mujer trabajadora: problemas, avances recientes y nuevos enfoques de investigacion e
intervencion», en AA. VV. (VALDES DAL-RE, F. y QUINTANILLA NAVARRO, B., dirs.), Igualdad de géneroy relaciones
laborales, MTIN-Fundacién Largo Caballero, Madrid, 2008, pags. 345 y ss.; Rivas VALLEJO, R.: «Salud y género:
perspectiva de género en la salud laboral», Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2008 (nim. extra
74), pags. 227 y ss.; SANCHEZ-URAN AzANA, Y.: «lgualdad de género y salud laboral: propuestas institucionales, rea-
lidad normativa y practica convencional», Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, nim. 53, 2004, pag.
149y ss. Vid. el documento «Mainstreaming gender into occupational safety and health practice», OSHA, 2014.

23 pyede verse VALLADARES, J. C. y LLAMAS MUNoOZz, M. J.: «La gestion del factor edad desde la prevencion de riesgos

laborales», Prevencion: Revista Técnica de Seguridad y Salud Laborales, nim. 197, 2011, pags. 24 y ss.

24 Con mayor detalle, puede verse URRUTIKOETXEA BARRUTIA, M.: «Envejecimiento y prevencion de riesgos labora-

les», Lan Harremanak, nim. 24, 2011, pags. 17 y ss.; CARRERO DOMINGUEZ, C. y MORENO MARQUEZ, A.: «Preven-
cién de riesgos laborales y trabajadores maduros», en MERCADER UGUINA, J. R., Trabajadores maduros. Un andlisis
multidisciplinar de la repercusion de la edad en el ambito social, VValladolid: Lex Nova, 2009, pags. 307 y ss.; FEr-
NANDEZ GARCiA, R.: «El incremento de la edad de jubilacion y la prevencién de riesgos laborales», Revista Gestion
Préctica de Riesgos Laborales, nim. 98, 2012, pags. 38 y ss.
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servicios cedidos por una empresa de trabajo temporal). No obstante lo anterior, a este nuevo
planteamiento o reto lanzado por la Union Europea, debe sumarse que ya la OIT habia manifes-
tado su preocupacion por este tema en la Recomendacion n.° 162 sobre los trabajadores de edad,
de 23 de junio de 1980, en cuyo contenido encontramos disposiciones concretas centradas en los
aspectos preventivos. Como punto de partida sitla la necesidad de realizar estudios que permi-
tan la identificacion de aquellas actividades en las que el proceso de envejecimiento pueda ser
mas rapido y de aquellas otras en las que los trabajadores de mas edad encuentren dificultades de
adaptacion a las exigencias del trabajo. La finalidad de estos estudios no seria otra que determi-
nar sus causas y proponer soluciones apropiadas.

Para combeatir dificultades de adaptacion ligadas al envejecimiento propone medidas en-
caminadas a corregir las condiciones de trabajo y de medio ambiente de trabajo que puedan
acelerar el proceso de envejecimiento; modificar las formas de organizacion del trabajo y la or-
denacion de los horarios de trabajo que entrafien exigencias y ritmos excesivos en relacion con
las posibilidades de los trabajadores interesados, en especial limitando las horas extraordinarias;
adaptar el puesto de trabajo y las tareas que este exige al trabajador que ocupa dicho puesto, uti-
lizando todos los medios técnicos disponibles; prever una vigilancia mas sistematica del estado
de salud de los trabajadores y prever, en los lugares de trabajo, una supervision adecuada para
garantizar la higiene y la seguridad de los trabajadores. A ello se suman una serie de medidas
para modificar los horarios y la organizacion del trabajo (punto 14), flexibilizdndola a favor del
trabajador, limitando la duracidn de la jornada e incrementando los tiempos de descanso, asi
como la exoneracion de los trabajos a turnos o nocturnos. Asimismo, refleja la incidencia de
los sistemas de remuneracion a rendimiento en los ritmos de trabajo y propone introduccion de
nuevos criterios para estos trabajadores.

Es preciso destacar que el objetivo de mejora de las condiciones de trabajo de los mayores
de 55 afios, con particular consideracién a la mejora de su seguridad y salud en el trabajo, esta
incluido entre los generales de la Estrategia Global para el Empleo de los Trabajadores y Traba-
jadoras de Mas Edad 2012-2014 (Estrategia 55 y mas)?°, que centra la atencion en la flexibiliza-
cién de la organizacion del trabajo, en especial en relacién con la jornada, incluyendo una posible
regulacion de un nuevo supuesto de reduccion de jornada para trabajadores de una determinada
edad. Asimismo, se busca el impulso de medidas dirigidas al desarrollo de nuevas competencias
y destrezas en el trabajo, a través de la rotacion de tareas o enriquecimiento del puesto; estrategias
organizativas que adapten los ritmos, descansos, turnos y horarios de trabajo a las condiciones
fisicas del trabajador o de la trabajadora mayor, y medidas que aborden cambios de la actividad
de los trabajadores y de las trabajadoras; programas complementarios encaminados a mantener
actualizados los conocimientos técnicos a nivel profesional (cualificaciones de adaptacion). Por
su parte, se destaca la importancia de la evaluacién de riesgos, vigilancia de la salud, formacién
e informacién para la seguridad y salud de los trabajadores y las trabajadoras de mas edad.

25 pyblicada por Resolucién de 14 de noviembre de 2011 (BOE 24 de noviembre).
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En esta linea de planteamiento centrado en la adaptacion y la adecuacion y en medidas de
organizacion del trabajo, aunque previamente habria que reducir los riesgos ligados al envejeci-
miento y promover ambientes de trabajo saludables, cabria acudir en el orden interno a la apli-
cacion de la correosa regulacion contenida en el articulo 25 de la Ley de Prevencion de Riesgos
Laborales (LPRL)?8 dedicado a los trabajadores especialmente sensibles, en cuya formulacion
genérica y referida a caracteristicas personales o estado biologico conocido, podria venir inclui-
da sin demasiadas dificultades la edad o los efectos propios del envejecimiento?’. Ahora bien,
como es sobradamente conocido la norma es genérica en demasia, imprecisa en su delimitacion
conceptual y parca en el establecimiento de medidas especificas encaminadas a la tutela de este
tipo de trabajadores. Del precepto se pueden extraer tanto la obligacion de adoptar medidas es-
pecificas de prevencion, en especial de adecuacion, que comienzan con su toma en consideracioén
a la hora de realizar la evaluacion de riesgos, como su clara conexién con principios como el de
adaptacion del trabajo a la persona?® [art. 15.1 d) LPRL] perfectamente aplicables al caso que nos
ocupay, de acuerdo con una interpretacion teleolégica, extraer la obligacion de cambio de pues-
t0?? de la genérica formulacion referida a que «no seran empleados» en aquellos puestos en los

26 Sobre esta cuestion, in extenso AGra VIForcos, B.: «La tutela de los trabajadores especialmente sensibles en el de-
sarrollo de su relacion laboral», Pecunias, nim. 7, 2008, pags. 1y ss.; Cos EGEA, M.: «Los trabajadores especial-
mente sensibles a determinados riesgos en la doctrina judicial», Revista Doctrinal Aranzadi Social, nim. 12, 2010,
pags. 79 y ss.; LOPEZ AHUMADA, J. E.: Los trabajadores sensibles a los riesgos laborales, Madrid: Marcial Pons,
2010; MORENO SOLANA, A.: «Las diversas controversias que se plantean en torno a los trabajadores especialmente
sensibles», Revista de Informacién Laboral, nim. 7, 2014, pags. 107 y ss.; Toscani GIMENEZ, D.: «Proteccion de
trabajadores especialmente sensibles a determinados riesgos», Revista Gestion Préactica de Riesgos Laborales, nim.
38, 2007, pags. 46 y ss.

Para MELENDEZ MORILLO-VELARDE, L.: «Articulo 25. Proteccion de trabajadores especialmente sensibles a deter-
minados riesgos», en SEMPERE NAVARRO, A. V. (dir.), Comentarios a la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales,
Cizur Menor: Aranzadi-Thomson Reuters, 2010, pag. 406, los trabajadores de mas edad quedarian incluidos en el
precepto legal, debido al posible deterioro fisico y mental vinculado a aquella. También incluye la edad entre las
caracteristicas personales que pueden determinar la especial sensibilidad, FERNANDEZ BERNAT, J. A.: Infracciones y
sanciones en materia de prevencion de riesgos laborales: la responsabilidad administrativa del empresario, Grana-
da: Comares, 2014, pag. 53. Posicion contraria parece derivarse de la STSJ Madrid de 13 de julio de 2011 (rec. nim.
3160/2011) que afirma que aun no teniendo el caracter de trabajadores especialmente sensibles a determinados ries-
gos en los términos previstos en la LPRL, se mantendra la mejora social prevista para las personas de mayor edad.
También GOMEz-MILLAN HERENCIA, M. J.: «Recolocacion por razones de enfermedad como deber empresarial en
materia de prevencion», Revista Doctrinal Aranzadi Social, nim. 7/2011, BIB 2011/1463, pag. 7.

27

28 para la STSJ de Navarra de 22 de enero de 2010 (rec. nim. 241/2009) del articulo se desprende una obligacion de

«adaptacion» que afecta a todas las obligaciones empresariales y una obligacién disyuntiva entre adecuar/adaptar o
cambiar de puesto de trabajo, cuando sea posible.

2 Tampoco se pronuncia en términos claros de obligacion la Estrategia Global para Trabajadores de Méas Edad (55 y

mas) ya citada, que se limita a establecer (punto 2.3) que «si de la evaluacion de riesgos se concluyera, a pesar de
Ilevar a cabo todas las medidas conforme a lo dispuesto en el apartado 2.2, que la edad pudiera comenzar a ser un
handicap para que el trabajador o la trabajadora desempefie determinados puestos de trabajo, deberan plantearse
todas las opciones posibles, antes de su salida del mercado de trabajo. Entre ellas, como medida preventiva, podria
ser objeto de andlisis la posibilidad de aplicar medidas de flexibilidad interna en la empresa, incluyendo el cambio
de puesto de trabajo, junto con otras estrategias que, desde un enfoque integral, estén dirigidas a la adaptacion del
puesto de trabajo con el fin de garantizar la seguridad y salud del trabajador o de la trabajadora mayor».
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que por su especial sensibilidad pudieran ponerse en peligro ellos, a los demas trabajadores o a
otras personas relacionadas con la empresa o cuando se encuentren manifiestamente en estados o
situaciones transitorias que no respondan a las exigencias psicofisicas de los respectivos puestos
de trabajo, como han hecho, aun con matices, nuestros tribunales de justicia®.

Uno de los puntos de mayor friccion seria el relativo al carécter transitorio o no de la situa-
cién que da origen a la sensibilidad que, a juzgar por lo sostenido en algunos pronunciamientos
judiciales, deviene de todo punto esencial®!. Pero, como ya hemos sostenido con anterioridad, la
regulacion legal es dificil de aplicar pues carece de precision en relacion con sus destinatarios,
su alcance y limites o el 6rgano encargado de constatar la necesidad de la medida (se supone que
los servicios de prevencion); materias que podrian ser l6gicamente objeto de negociacion, pero
escasamente plasmadas en los textos convencionales®2. A nuestro juicio, con caracter general y
no solo en relacion con este grupo especifico de trabajadores, falta una regulacion que aclare los
supuestos en que procede el cambio de puesto, antes de llegar a la consideracién de una ineptitud
sobrevenida, en especial para aquellos trabajadores que sufren problemas de salud o de inadap-
tacién que deriva de las propias condiciones en que se presta el servicio.

A todo lo anterior se suma, obviamente, el problema afiadido de la inexistencia en la empre-
sa de puesto de trabajo adecuado a la edad, las circunstancias o las capacidades psicofisicas del
trabajador, que se vera agravado desde el momento en que el colectivo vaya creciendo en nime-

30 para la STSJ de Castilla-La Mancha de 24 de enero de 2001 (rec. nm. 240/2001) en el caso de especial sensibili-
dad en el transcurso de la prestacion de servicios, siendo l6gico que ello comporte la necesidad de una movilidad
funcional, el precepto ni lo establece ni por consiguiente regula su alcance y limites, lo Unico claro es que si se trata
de una situacion o estado transitorio, desaparecida la transitoriedad, el trabajador debe tener derecho a recuperar su
puesto de trabajo habitual. El problema se plantea cuando en la empresa no exista puesto adecuado a la situacion del
trabajador afectado. La STSJ de Aragén de 12 de diciembre de 2012 (Relaciones Laborales, nim. 11, 2003, TSJ-
1724) exoner6 al empresario del pago del recargo de prestaciones en tanto ofreci¢ al trabajador un cambio de pues-
to rechazado por este. Puede verse también la STSJ de Madrid de 12 de diciembre de 2007 (rec. nim. 4548/2007)
que estima que no procede la extincion por ineptitud sobrevenida derivada de una dolencia previa a la prestacion de
servicios, que implica la aplicacion del articulo 25 de la LPRL y el principio de adaptacion del trabajo a la persona.
Vid. también la STSJ de Catalufia de 30 octubre de 2006 (rec. nim. 149/2006).

31 Entre otras, consideran que el cambio solamente procede en situaciones transitorias, sin que exista derecho a la ads-

cripcion definitiva a otro puesto de trabajo las SSTSJ del Pais Vasco de 9 de julio de 2002 (rec. nim. 1312/2002) y
de Castillay Ledn de 24 de abril de 2001 (rec. nim. 275/2001). Sobre cambio provisional por factor estresante, la
STSJ de Cantabria de 2 de noviembre de 2007 (rec. nim. 1984/2007).

32 |_os convenios colectivos que abordan esta cuestion suelen limitarse a reiterar lo previsto en el articulo 25 de la LPRL

en cuanto a la proteccion especifica de este tipo de trabajadores; asf, entre otros, el 11 Convenio Colectivo estatal de
reforma juvenil y proteccién de menores, Resolucion 13 de noviembre de 2012 (BOE de 27 de noviembre); | Con-
venio Colectivo marco estatal de ocio educativo y animacion sociocultural, Resolucién de 22 febrero de 2011 (BOE
de 8 de marzo); | Convenio colectivo sectorial de limpieza de edificios y locales, Resolucién de 8 de mayo de 2013
(BOE de 23 de mayo); Convenio colectivo estatal de perfumeria y afines, Resolucién de 20 de septiembre de 2012
(BOE de 8 de octubre); XXI Convenio colectivo estatal de contratas ferroviarias, Resolucion de 7 de febrero de 2014
(BOE de 24 de febrero).
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ro y vayan surgiendo necesidades de adaptacion o cambio. Ademas, este planteamiento exigira
buscar nuevos equilibrios en las asignaciones de puestos y en el reparto de las tareas, puesto que
si estas medidas conllevan sobre-esfuerzos de los trabajadores mas jovenes o que estos asuman
las tareas mas gravosas y exigentes fisicamente o con un alto grado de carga mental, pueden pro-
vocarse efectos colaterales indeseados, en especial, el envejecimiento prematuro, que también se
trata de evitar si lo que se persigue es prolongar la vida activa.

A estas dificultades como punto de partida cabe afiadir la indeterminacion acerca del umbral de
edad a partir del cual considerar al trabajador «<maduro» o de «edad avanzada», pues si ni siquiera
existe acuerdo en la denominacién menos atn en el colectivo que comprende®. Seguramente en
el campo que nos ocupa resulta imposible e ineficaz fijar una edad concreta o establecer medidas
aplicables uniformemente y de forma rigida a estos trabajadores, en tanto influyen sobremanera
otros factores como las caracteristicas personales, el estado general del trabajador, su aptitud o la
actividad realizada y el resto de condiciones de trabajo, atendida la diversidad del mundo laboral.
Quizas no quepa avanzar mas alla de la concienciacion y sensibilizacion acerca del problema de
la edad y sus repercusiones en la seguridad y salud en el trabajo, la ineludible inclusion de esta
variable en la evaluacion de riesgos y la planificacion preventiva, como factores que pueden inci-
dir en la generacion o el incremento de los riesgos, € insistir en la necesidad de adoptar, cuando la
situacion lo exija, medidas de adaptacion y/o adecuacion de las condiciones, del tiempo o el pues-
to de trabajo, entre otras34. Actuaciones que deberian venir marcadas por un importante grado de
flexibilidad que permita su ajuste a las necesidades y exigencias derivadas del supuesto concreto.
Planteamiento que tiene perfecta cabida, pese a las dificultades enumeradas, en el texto de la LPRL.

Por su parte, la doctrina centra la atencion, al igual que la OIT, el Instituto Nacional de Se-
guridad e Higiene en el Trabajo (INSHT) en su NTP 367 (Envejecimiento y trabajo. La gestion
de la edad) y la Estrategia 55 y mas®® en la necesidad de intensificar la vigilancia de la salud a

33 Sobre esta cuestion, también URRUTIKOETXEA BARRUTIA, M. «Envejecimiento y prevencion...» cit., pags. 44 y 45;
asimismo, COLLANTES IBAREZ, P.: «Prevencion de riesgos psicosociales y salud mental», en CoLLANTES, M. P.y
Marcos, J. |.: La salud mental de los trabajadores, Madrid: La Ley, 2012, pag. 33. Como es sabido, a otros efectos
el umbral suele fijarse en los 55 afios, vid. el Real Decreto-Ley 5/2013, de 15 de marzo, de medidas para favorecer
la continuidad de la vida laboral de los trabajadores de mas edad y promover el envejecimiento activo. Asimismo,
la Resolucién de 14 de noviembre de 2011, de la Secretaria de Estado de Empleo, por la que se publica el Acuerdo
del Consejo de Ministros de 28 de octubre de 2011, por el que se aprueba la Estrategia Global para el Empleo de los
Trabajadores y Trabajadoras de Mas Edad 2012-2014 (Estrategia 55 y mas) (BOE de 24 de noviembre). También,
GONZALEZ SANCHEZ, E.: Estudio de las condiciones de Seguridad y Salud Laboral en el colectivo de trabajadores
de edad avanzada. «Mayores de 55 afios», Junta de Castilla'y Ledn, 2013.

34 puede verse la Guia para el abordaje del Envejecimiento en la Gestion de la Prevencion de Riesgos Laborales, Fo-

ment de Treball Nacional y Fundacion para la Prevencion de Riesgos Laborales, 2013.

35 Enellase hace expresa referencia a la necesidad de tener en cuenta, entre otros, los siguientes factores: la movilidad

limitada de las articulaciones, la disminucion de la fuerza, reduccion de la capacidad funcional fisica, reduccion de
la percepcion y de la capacidad para tomar decisiones, reduccion de la capacidad visual, reduccién de la capacidad
auditiva, capacidad de reaccion ralentizada.
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partir de una determinada edad®. Medida que no debe plantear problemas si se respeta el ca-
racter esencialmente voluntario de los reconocimientos, con las conocidas salvedades legales,
pero que no cabe imponer de forma indiscriminada y obligatoria, como se ha destacado por
algdn pronunciamiento judicial®’. Vigilancia de la salud que, obviamente, reviste una especial
trascendencia no solamente a titulo individual puesto que también puede servir para obtener
valiosa informacién acerca de problemas de salud colectivos ligados al envejecimiento activo
y cuestiones analogas, a fin de realizar estudios epidemiologicos y extraer conclusiones sobre
situaciones de mayor riesgo, por ejemplo. Como consecuencia de lo anterior, la actuacién pre-
ventiva en estos casos vendra centrada de manera primordial en la adaptacidn de los tiempos y
la carga de trabajo o el redisefio de los puestos de trabajo. Ahora bien, a la postre puede suponer
un lastre para estos trabajadores por las reticencias propias que este tipo de medidas insertas en
el ambito propio de los poderes organizativos del empresario pueden suscitar en este Gltimo o
Ilevar a soluciones mas drasticas e indeseadas, como el despido por ineptitud, como también ha
manifestado algiin autor3®,

Sentado lo anterior, basta ahora con sefialar que seguramente el Marco Estratégico piensa
también en otro tipo de medidas, que en ningln caso explicita, que comiencen a implementarse
con anterioridad durante la relacion laboral y que permitan esa prolongacion de la vida activa. Es
verdad que hay empresas, también en nuestro pais, que empiezan a centrar la atencién en aspec-
tos relativos a los estilos de vida saludables, a través de formacion especifica relativa a los habitos
de alimentacion® o la promocion del ejercicio fisico, entre otros. Esa prolongacion tnicamente
va a lograrse a través de la promocidn del bienestar en el trabajo o en la mejora permanente de la
calidad del medio ambiente de trabajo, aspecto que parece ha quedado un poco relegado en los
retos de la Unidn frente a los planteamientos de textos anteriores. Cuestiones que, aunque tam-
bién algo invisibles en la LPRL, engarzan con su propio objeto (art. 2) de promover la seguridad
y la salud de los trabajadores y con el concepto de salud manejado por la OMS ya desde la déca-
da de los 50 del siglo pasado en términos de estado completo de bienestar fisico, mental y social
y no solamente ausencia de enfermedad.

36 URRUTIKOETXEA BARRUTIA, M. «Envejecimiento y prevencion...», cit., pag. 47.

37 La'STSJ de la Comunidad Valenciana 25 de enero de 2013 (rec. nim. 3092/2012) considera que vulnera el derecho

ala intimidad la prevision de reconocimiento médico indiscriminado y obligatorio para todos los conductores de au-
tobus a partir de los 45 afios, pues no estamos ante un supuesto del articulo 22.1 de la LPRL, no es proporcional y
ademas ya existen determinados controles de aptitud regulados legalmente.

38 Asi, entre otros, URRUTIKOETXEA BARRUTIA, M.: «Envejecimiento y prevencion...», cit., pag. 50. Muestra de esta

preocupacion se refleja también en la prevision de especificas medidas, seguramente insuficientes, que intentan evi-
tar la discriminacion de los trabajadores de mas edad en los despidos colectivos en el Real Decreto-Ley 5/2013, de
15 de marzo, de medidas para favorecer la continuidad de la vida laboral de los trabajadores de mas edad y promo-
ver el envejecimiento activo.

39 Esta tendencia también se constata en el documento de la OIT «Riesgos emergentes...», cit., pag. 14.
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5. NUEVOS RIESGOS Y RIESGOS EMERGENTES: ;ALGO NUEVO BAJO
EL SOL?

5.1. LOS RIESGOS PSICOSOCIALES: ENTRE LA PREOCUPACION Y LA
DESREGULACION

Légicamente, no estamos ante un campo nuevo de actuacion pero si cabe apreciar un enfoque
algo divergente. Se pretende seguir avanzando en la investigacion y el estudio de estos riesgos, a
fin de adaptar el marco de actuacion a los cambiantes patrones de trabajo y a los riesgos emergen-
tes. Como es bien sabido, pese a la notable atencion que las sucesivas Estrategias han prestado a
esta cuestion y los loables objetivos de la Union en relacion con algunos de ellos, acompafados
de avances principalmente en el terreno de la identificacion y la investigacion, las actuaciones
en el &mbito normativo han brillado por su ausencia y tampoco han tenido reflejo en actuaciones
realmente efectivas, quedando un amplisimo camino por recorrer e ingentes problemas juridi-
cos relativos, en especial, a problemas como el estrés, la violencia, el acoso o los trastornos psi-
colégicos derivados del trabajo. En el terreno de los riesgos psicosociales, cada vez con mayor
incidencia, como es patente, y relacionados con aspectos propios de la organizacion del trabajo
¢ influenciados por factores diversos de tipo enddgeno y exdgeno y por la propia personalidad
del trabajador, los progresos de la Union no pueden ser considerados demasiado relevantes y los
principales, ya algo lejanos en el tiempo, se han plasmado en un Acuerdo Marco sobre el estrés
laboral de 8 de octubre de 2004 (incorporado como anexo al acuerdo interconfederal para la Ne-
gociacién Colectiva 2005) que incluye como factores de riesgo psicosocial la organizacion del
trabajo, las condiciones del mismo, el entorno en el que se desarrolla, sus perspectivas e incerti-
dumbres, asi como factores de corte subjetivo como presiones sociales o emocionales, o relacio-
nados con los sentimientos y las impresiones. Con posterioridad se aprueba también un Acuerdo
Europeo sobre el acoso o violencia en el trabajo de 26 de abril de 200740,

En este ambito, si bien es verdad que en los ordenamientos internos algunas influencias vie-
nen del marco europeo, el camino recorrido es claramente insuficiente. Junto a la necesidad de
mayores y mejores instrumentos para el estudio y la delimitacion juridica del problema, la asig-
natura pendiente sigue siendo la evaluacion de riesgos. Si nos centramos en el Informe de eva-
luacion de la Estrategia anterior ya citado, concluye que la mayoria de los EM han incorporado
iniciativas encaminadas a prevenir estos problemas en sus Estrategias nacionales y que a nivel
europeo se publicd un informe de buenas practicas y se han tomado iniciativas de colaboracion
o de celebracion de conferencias, en especial relacionadas con el bienestar psiquico o su ausen-
cia. Sin embargo, se echan en falta actuaciones mas centradas en quienes padecen enfermedades

40 Garcia ViNa, J.: «Situacion de la violencia en el trabajo en Espafia y en otros paises europeos», Relaciones Labo-
rales, nim. 2, 2010, pégs. 1y ss. de la version consultada en www.laleydigital.es; VALDES DAL-RE: «Una aproxi-
macion constitucional a la violencia en el trabajo», Relaciones Laborales, 2013, La Ley 5.937, pags. 1y ss. de la
version consultada en www.laleydigital.es.
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mentales, sobre todo en el marco de su rehabilitacion e, incluso, su acceso al empleo o su vuelta
al mismo tras la enfermedad*?. Considera también que la implementacion de los acuerdos men-
cionados, a pesar de que la comision no ha tomado medidas adicionales para reforzarla, es buena
en lineas generales a nivel nacional, aunque falta alin mucho por hacer en este campo.

Como es sobradamente conocido, la LPRL carece de alusiones concretas a los riesgos psi-
cosociales, a su definicion o a la necesidad de actuar frente a ellos. Se carece igualmente de un
concepto unificado sobre riesgos psicosociales, aunque podamos contar con importantes esfuer-
zos definitorios tanto a nivel de la OIT#2, como en el propio &mbito europeo o a nivel interno. En
este caso, el INSHT ha elaborado distintas guias y NTP, entre la que cabe destacar la NTP 443
sobre factores y riesgos psicosociales, formas, consecuencias, medidas y buenas practicas y la
NTP 854 por sus avances en la conceptualizacion del acoso.

Esta situacion de claro vacio legal ha podido conducir a posiciones encontradas sobre su
aplicacion, que es de forma méas o menos unanime defendida por la doctrina laboralista y por la
jurisprudencia, aunque en este Ultimo terreno pueden también apreciarse algunas voces discor-
dantes, y con cierta relevancia. Existe una firme y decidida tendencia, aunque avanza de forma
lenta'y progresiva, al reconocimiento de la obligacion empresarial de prevenir este tipo de riesgos
y a la plena aplicacidn, no exenta de complicaciones, de las consecuencias juridicas derivadas
del incumplimiento de la LPRL“3. Aun cuando seguramente resultaria enormemente interesante
y Gtil disponer de una norma sobre algunas de estas cuestiones**, no cabe duda de que los ries-

4 pg Employment, Social affairs and inclusion, Final Report..., cit., pAgs. 104-106. SAN SEBASTIAN, X.: «Reinsercion
y rehabilitacion de la persona trabajadora afectada por un problema de salud mental», en COLLANTES, M. P. y MAR-
cos, J. I, La salud mental..., cit., pags. 409 y ss.

2 LaoIr ya en el afio 1986 propuso una definicion de riesgos psicosociales como las interacciones entre los conte-

nidos del trabajo, la organizacion y gestion del trabajo y otras condiciones ambientales y organizacionales por una
parte y las competencias y necesidades de los empleados por otras. Son relevantes para los desequilibrios en el plano
psicolégico y se refieren a aquellas interacciones que muestran tener una influencia peligrosa sobre la salud de los
empleados a través de sus percepciones y experiencia. Con mayor amplitud, MORENO JIMENEZ, B. y BAEZ LEON, C.:
Factores y riesgos psicosociales, formas, consecuencias, medidas y buenas practicas, INSHT-Universidad Auténo-
ma de Madrid, 2010, pags. 5y ss.

43 A, por todas, la STS (Sala 3.%) de 15 de marzo de 2011 (rec. nim. 3887/2009) reconoce la obligacion de la Adminis-
tracion de indemnizar a un guardia civil que desarrollé una patologia de trastorno adaptativo por estrés laboral como
consecuencia del proceso de persecucion por un mando superior; STS de 4 de marzo de 2014 (rec. nim. 788/2013),
que confirma la imposicion del recargo de prestaciones en un supuesto de acoso moral a la trabajadora. ATS de 15
enero de 2014 (rec. nim. 422/2013). En la STSJ de Castilla-La Mancha (Albacete) de 24 de abril de 2003 (rec. ndm.
1635/2012), aunque en el caso concreto desestima la pretension sobre recargo de prestaciones por no demostrarse
el acoso, reconoce que la sala lo ha reconocido en otras ocasiones; STSJ de Catalufia de 22 de octubre de 2013 (rec.
nam. 7237/2012).

44 Sobre la conveniencia o no de disponer de una definicion legal de este tipo de riesgos, entre otros, ARASTEY SAHUN,

M. L.: «Los riesgos psicosociales en la apreciacion de los tribunales: algunas cuestiones sobre la aplicacién practi-
ca de la Directiva marco 1989/391/CEE», Relaciones Laborales, nim. 11, 2012, pag. 7 de la versién consultada en
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gos psicosociales tienen pleno encaje en los amplios conceptos de corte general empleados por
la LPRL. Asi, cabe incluirlos en su definicion del riesgo laboral como la probabilidad de que un
trabajador sufra un determinado dafio derivado del trabajo; en el concepto de condicion de tra-
bajo en el articulo 4.7, que incluye en su letra d), a modo de clausula de cierre, «todas aquellas
caracteristicas del trabajo, incluidas las relativas a su organizacion y ordenacion, que influyan en
la magnitud de los riesgos a que esta expuesto el trabajador»; en las amplias referencias a «todos
los aspectos relacionados con el trabajo» contenida en el articulo 14 o la expresa mencién de los
aspectos de organizacion del trabajo y ambientales entre los principios de la accion preventiva,
en especial en las letras d) y g) del articulo 15. Esta tltima alude expresamente a planificar la
prevencion, buscando un conjunto coherente que integre en ella la técnica, la organizacion del
trabajo, las condiciones de trabajo y la influencia de los factores ambientales en el trabajo. Ahora
bien, tampoco cabe alguna duda de que los mecanismos previstos en la LPRL y utilizados en la
practica de las empresas deben ser adaptados para combatir los riesgos psicosociales y se hace
cada vez mas perentorio contar con el asesoramiento de expertos en la disciplina.

Centrados en el elemento basilar del sistema, la evaluacion de riesgos* y la consiguiente
planificacion preventiva, es cierto, como hemos sefialado, que la Union Europea considera un
logro importante la herramienta OiRA (herramienta interactiva en linea de evaluacion de riesgos
desarrollada por la Agencia Europea para la Seguridad y Salud en el Trabajo) que, ademas de
poco accesible, sigue presentando importantes carencias y una patente falta de adecuacion a las
necesidades y a la complejidad especifica del 4mbito de actuacién en el que nos movemos*®. Si
bien es verdad que la evaluacion de riesgos representa Unicamente el primer eslabon de las ac-
tuaciones integrantes de una politica preventiva frente a los riesgos psicosociales, constituye el
instrumento esencial para poder realizar una intervencion adecuada y eficaz que conduzca a re-

www.laley.es. Puede verse LUCENO MORENO, L. et altri, «Psicologia y riesgos laborales emergentes, los riesgos psi-
cosociales», eduPsykhé, vol. 7, nim. 2, 2008, pags. 111y ss. AA. VV. (SANCHEZ TRIGUEROS, C., dir.): Los riesgos
psicosociales: teoria y practica, Pamplona: Aranzadi-Thomson Reuters, 2009.

45 En relacion con el deber de incluir también los factores de riesgo psicosociales en la evaluacion, puede verse MoLI-

NA NAVARRETE, C.: «Un hito juridico en el deber empresarial de evaluacion de riesgos psicosociales: alcance de una
norma especial que confirma el principio general», Revista de Derecho Social, nim. 63, 2013, pags. 35y ss.; GON-
zALEZ COBALEDA, E.: «La primera norma espafiola especifica que recuerda el deber del empleador de evaluar los
riesgos psicosociales desde el principio», Observatorio de riesgos psicosociales de UGT, Boletin informativo nim.
20, 2013, pags. 5y ss. Pueden verse los articulos 4.4 (que hace referencia a garantizar la seguridad y salud incluyen-
do los factores psicosociales y de organizacion del trabajo) y 5 (evaluacion de riesgos, que incluye los riesgos psico-
sociales y los factores de organizacion del trabajo) de la Orden ESS/1451/2013, 29 de julio, por la que se establecen
disposiciones para la prevencién de lesiones causadas por instrumentos cortantes y punzantes en el sector sanitario
y hospitalario (BOE de 31 de julio).

46 sobre el escaso nimero de empresarios que en nuestro pais evallan este tipo de riesgos, sobre las dificultades que

plantea, las carencias del método planteado por el INSHT y las desventajas de centrar el analisis Unicamente en los
cuestionarios, entre otros, MoLINA NAVARRETE, C. y GARrcia GIMENEZ, M.: «Mas all& de un "cuestionario™: De la
"evaluacion de riesgos" a la "intervencion psicosocial"», Revista de Prevencion de Riesgos Psicosociales y Bienes-
tar en el Trabajo, nim. 2, 2010, pags. 7 y ss.
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sultados significativos en una cuestion de especial incidencia. Logicamente, la evaluacion®’ en
este campo presenta una problematica propia no solo o no exclusivamente por el método a utilizar
sino también por la complejidad intrinseca que acompafia a la propia delimitacion del concepto de
riesgos psicosociales y los factores a incluir en el proceso de anélisis y valoracion. A ello deben
sumarse la péerdida de objetividad si es comparada con la medicién de la magnitud de otros fac-
tores de riesgo relacionados con los accidentes o con contaminantes causantes de enfermedades,
asi como la incidencia de aspectos propios de la personalidad del individuo y su relacién con los
demas y con el entorno de trabajo.

Siguiendo con esta idea, en el ambito de los estudios doctrinales, en especial desde el campo
de la psicologia, pueden apreciarse distintas clasificaciones tendentes a una mayor o menor sim-
plificacion pero, al margen de estas, en términos generales suelen considerarse incluidos entre
los factores que generan o influyen en la aparicion de este tipo de riesgos cuestiones tan variadas
como el carga y el tiempo de trabajo (distribucion de la jornada, turnos, trabajo nocturno, entre
otros), el grado de autonomia, la carga mental, el ambiente laboral, la monotonia y caracter ru-
tinario de la tarea, las situaciones de conflicto, las exigencias y requerimientos de la actividad,
las relaciones sociales y de jerarquia, la participacion y el rol desempefiado, los mecanismos de
control, los incentivos, la formacién, el grado de responsabilidad, el nivel de atencién exigido,
la complejidad de las tareas, el prestigio social, cuestiones relativas a la estructura de la organi-
zacion, aspectos ligados a la personalidad y otros analogos. En esta linea se mueve el protoco-
lo sobre actuacion inspectora en factores psicosociales de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social de 20068, aunque no agota todas las citadas. Junto a lo anterior, debemos tener en cuenta
que no cabe tampoco aislar la prevencion de riesgos de la situacion de crisis actual*®, tanto por

47 Un estudio de detalle de esta cuestion técnica, en la que no hemos de entrar, en PEIRO, J. M.: «Cuestiones fundamen-
tales en la evaluacion de riesgos psicosociales: avances y resistencias para su clarificacion», Revista de Prevencién
de Riesgos Psicosociales y Bienestar en el Trabajo, nim. 2, 2010, pags. 13 y ss. Es interesante también el estudio
AA. VV. (Observatorio permanente de Riesgos Psicosociales UGT-CEC, Universidad de Barcelona): Guia de bue-
nas practicas, métodos de evaluacion y sistemas de gestion de riesgos psicosociales: un balance de utilidades y li-
mitaciones, 2010. También puede verse ALASTRUEY ANZzA, J. C. y GOMEZ ETXEBARRIA, M.: «Herramientas frente a
los riesgos organizativos y la violencia laboral», en CoLLANTES, M. P. y Marcos, J. I.: La salud mental..., cit., en
especial pags. 177 y ss.; FERNANDEZ DOMINGUEZ, J. J. y RODRIGUEZ EscaNciaNo, S.: «Factores que inciden en la
aparicion del riesgo psicosocial», en BARREIRO GONZALEZ, G. (dir.): Las enfermedades del trabajo: nuevos riesgos
psicosociales y su valoracion en el Derecho de la proteccion social, Madrid: MTAS, 2008, péags. 8 y ss.

48 Mas recientemente, puede verse también el Criterio Técnico 69/2009 sobre las actuaciones de la Inspeccién de Tra-

bajoy Seguridad Social en materia de acoso y violencia en el trabajo, Ministerio de Trabajo e Inmigracion, Direccion
General de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social; también la Guia explicativa y de buenas practicas para la
deteccion y valoracion de comportamientos en materia de acoso y violencia en el trabajo, que complementa al ante-
rior. Por ltimo, la Guia de actuaciones de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social sobre Riesgos Psicosociales,
Madrid: MEYSS, 2012. Puede verse también el monografico AA. VV. (RuriNo San Josg, M., dir.): El papel de la
inspeccion de trabajo en la evaluacion de riesgos psicosociales: avances y resistencias desde una perspectiva euro-
pea, en Anuario internacional sobre prevencion de riesgos psicosociales y calidad de vida en el trabajo, UGT, 2012.

49 extenso, vid. el estudio de FERRER, R.: «La evaluacion de riesgos psicosociales en tiempos de crisis», Revista de

Prevencion de Riesgos Psicosociales y Bienestar en el Trabajo, nim. 2, 2010, pags. 67 y ss.; asimismo, resulta in-
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los recortes generales y de las propias empresas en costes sociales como por la «emergencia»
de otros factores que van cobrando una gran importancia en este terreno como la estabilidad en
el empleo, la precariedad laboral o la degradacion de las condiciones basicas de la prestacion
de servicios unido al aumento de la intensidad y los ritmos de trabajo®. Sin lugar a dudas, aqui
como en otros &mbitos de la actividad preventiva, el mayor grado de exhaustividad de la evalua-
cion®! y la contemplacion y valoracion de un mayor nimero de items dara lugar a unos resulta-
dos mas positivos, siempre que, logicamente, en el desarrollo de la actividad se sigan las pautas
previstas en la planificacion preventiva®2. Se echan en falta todavia en nuestras empresas siste-
mas integrales e integrados de gestion preventiva que garanticen una adecuada evaluacién con la
consiguiente actuacion planificada contra estos factores, asi como el disefio y establecimiento de
medidas preventivas especificas, quizas también necesitadas de un marco normativo propio, en
especial en relacién con factores de riesgo como el estrés.

Por otra parte, el Marco Estratégico va a volver la vista hacia un problema que se ha puesto
ya también de manifiesto a nivel interno. De esta forma, considera que los cambios de la organi-
zacion del trabajo, derivados de la evolucidn de las tecnologias de la informacidn, en particular
los que permiten la conectividad constante, abren unas posibilidades enormes a los procesos de
trabajo flexibles e interactivos. Ademas, se ha producido un aumento de la diversidad de la mano
de obra, como reflejan las nuevas disposiciones contractuales y los nuevos patrones de trabajo
atipicos, y la rotacion del personal es mayor, debido al acortamiento de las tareas, especialmen-
te en el caso de los trabajadores mas jovenes. Conectando con esta preocupacion, seguramente
en este terreno es donde podemos apreciar con mayor claridad la absoluta desconexién entre las
medidas emprendidas en orden a la flexibilizacion de los ordenamientos laborales y su crecien-
te precarizacion consentida y promovida también desde las propias instancias comunitarias, con
una preocupacion real y efectiva acerca de la necesidad de garantizar la seguridad y salud en el
trabajo, como forma de asegurar un trabajo decente y un empleo de calidad. Este Gltimo elemen-
to cualitativo de la calidad del trabajo aun cuando es destacado por el Marco Estratégico, en la

teresante el planteamiento de VALLECILLO GAMEZ, M. R.: «Los costes de la salud mental en el trabajo: prevenirlo es
un presupuesto, no un lastre, para la retoma del crecimiento econdmico sostenible», en COLLANTES, M. P. y MARCOS,
J. I.: La salud mental..., cit., pags. 73y ss.

50 Extremo que se ve confirmado en las conclusiones extraidas de la VIl Encuesta Nacional de Condiciones de Trabajo

realizada en 2011, ALMODOVAR, A.; PINILLA, F. J.; GALINANA, L. y HERVAS, P.: «Condiciones de seguridad y salud
en Espafia», Revista Seguridad y Salud en el Trabajo, nim. 72, mayo 2013, pags. 41y ss.

51" os tribunales van reconociendo la obligacion empresarial de evaluar este tipo de riesgo y aparejan las consecuencias

correspondientes a su incumplimiento; por todas, vid. la STS de 20 de septiembre de 2007 (rec. nim. 3626/2006) donde
el incumplimiento justifica la extincion indemnizada del contrato; para la STSJ de Madrid de 5 de octubre de 2005
(rec. nim. 2236/2005), localizado un riesgo de estrés laboral o la calificacion de un caso que merezca tal calificativo
dentro de la empresa, el empresario debe acometer medidas que eviten para el futuro la materializacion del riesgo o
que, al menos, puedan minorarlo en lo posible y estas actuaciones se incluyen en el &mbito de actuacion de la LPRL.

52 50n numerosos los estudios que afrontan los temas relativos a la prevencion de riesgos psicosociales y a su inclusion

dentro de los deberes empresariales en este ambito, entre otros, AGRA VIFOrRCOS, B.: «Prevencion de los riesgos psi-
cosociales», en BARREIRO GONZALEZ, G. (dir.), Las enfermedades del trabajo..., cit., pags. 128 y ss.
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préactica queda algo descuidado en su contenido y desarrollo y completamente olvidado en el or-
denamiento interno. Cambios en el orden laboral que en buena medida inciden en la aparicion y
emergencia de riesgos relacionados con la salud mental, dificilmente medibles®3, de forma espe-
cial el estrés. Asi, segiin una encuesta reciente del Eurobarémetro, los trabajadores consideran el
estrés como uno de los principales riesgos profesionales (53 %), seguido de los riesgos ergono-
micos o el levantamiento de cargas. También merecen especial atencion segun el Marco Estraté-
gico las repercusiones que tienen en la salud fisica y mental los cambios en la organizacion del
trabajo. Las mujeres, en particular, pueden afrontar riesgos especificos, como son los trastornos
musculoesqueléticos o determinados tipos de cancer, debido a la naturaleza de algunos trabajos
en los que su presencia es mayoritaria. A ello deben sumarse también las consecuencias sobre la
seguridad y salud de otros problemas que preocupan enormemente y donde las actuaciones son
todavia insuficientes, como la extension del empleo irregular.

Era quizas mas precisa la Estrategia 2007 cuando ponia su punto de mira en la promocion
de la salud mental en el trabajo que, seguramente, influy6 en la celebracion del Pacto Europeo
por la Salud Mental y el Bienestar en 20084 y de sucesivos encuentros de la Comision Europea
sobre esta cuestion. En esta linea, también la preocupacion a escala mundial del problema se re-
fleja en la OMS que publico en su dia el Informe Salud Mental y bienestar en el trabajo®, a re-
sultas de una reunion de expertos celebrada en 2009, donde se centra la atencion en la relevancia
del cuidado de los aspectos psicologicos en los lugares de trabajo y se proponen buenas practicas
y actuaciones en orden a la promocion de la salud mental y el bienestar psicoldgico en el traba-
jo. En este terreno concreto, aunque quepa apreciar algunos avances, todavia se echan en falta
acciones globales de prevencion de las enfermedades mentales y los trastornos psicoldgicos, la
promocién de una mejor salud mental y, de modo especial, la rehabilitacion e insercion laboral
de personas que sufren este tipo de dolencias. El aspecto es sumamente preocupante como lo de-
muestran algunos datos que presumiblemente apuntan a un aumento en el nimero de suicidios
vinculados a la situacion laboral, de crisis empresarial 0 a actuaciones de reestructuracion em-
presarial con consecuencias negativas sobre los trabajadores y la escasa atencion a los riesgos
psicosociales en el ambito laboral®s.

53 Entre otros, sobre la incidencia de las reestructuraciones en las empresas consecuencia de la crisis y sus efectos sobre

la salud mental, CoLLANTES IBANEZ, P.: «Prevencion de riesgos psicosociales...», cit., pags. 38 y ss.

54 Sobre esta cuestion, VALLECILLO GAMEZ, M. R. y VALLECILLO GAMEZ, O.: «La promocion de la salud y el bienestar

en los ambientes de trabajo: a proposito del “Pacto europeo por la salud mental y el bienestar"», Revista de Preven-
cion de Riesgos Psicosociales y Bienestar en el Trabajo, nim. 2, 2010, pags. 111y ss.

55 Mental Health and well-being al the workplace, OMS, 2010. Vid. también el Informe «Ambientes de trabajo salu-

dables: un modelo para la accion. Para empleadores, trabajadores, autoridades normativas y profesionales», OMS,
Ginebra, 2010. La preocupacion de la OMS por este problema que no para de crecer se refleja también con caracter
general en el Plan de accion sobre salud mental 2013-2020.

56 El tema ha tenido un importante reflejo en Francia donde se investiga al expresidente de France Telecom por su pre-

sunta responsabilidad en los mas de 30 suicidios de empleados en los afios 2008-2009, algunos de los cuales dejaron
notas quejandose de la presion que sufrian en el trabajo, coincidiendo con el momento algido de la crisis financiera
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5.2. ENFERMEDADES DEL TRABAJO Y RIESGOS EMERGENTES

Como hemos apuntado en apartados anteriores, cabe apreciar un claro cambio de enfoque,
quizas debido a los buenos resultados en la evolucion de las cifras de accidentes, imputables a
distintas causas como vimos, hacia un modelo donde el centro de atencion se sitda en la mejora
de la prevencion de las enfermedades relacionadas con el trabajo combatiendo los riesgos exis-
tentes, nuevos y emergentes®’.

Sin lugar a dudas, nos movemos ahora en un terreno mas pantanoso, donde se plantean
enormes dificultades, tradicionalmente mas descuidado por las politicas publicas, y en la reali-
dad de las empresas y donde no disponemos de datos fiables. En este sentido, también el Informe
de Valoracion pone de manifiesto que se han conseguido pocos progresos en el logro de méto-
dos estadisticos comunes, algo que dificulta en buena medida la aprehension de la dimension del
problema y la busqueda de soluciones comunes.

El nuevo Marco Estratégico centra la atencion en la lucha contra el cancer, principal causa
de enfermedad y mortalidad ligada con el trabajo. Pese a las actuaciones de cambio legislativo con
el objetivo de garantizar un elevado nivel de proteccion de la salud humana y del medioambien-

mundial y la consecuente reestructuracion de la empresa; puede verse la noticia en «Por qué importa el estrés en el tra-
bajo», publicado el 5 de julio de 2012, en http://www.ilo.org/global/about-the-ilo/newsroom/features/WCMS_184786/
lang--en/index.htm. Vid. la STSJ de Galicia 25 de enero de 2012 (rec. niam. 2040/2008), que considera procedente
la imposicion del recargo de prestaciones por omision de cumplimiento de las medidas preventivas aplicables a los
riesgos psicosociales y los principios de la accion preventiva respecto al proceso depresivo con origen laboral que
desemboca en el suicidio del trabajador y alude a la relacion entre la gestion de la crisis en las empresas, la precari-
zacion laboral y el aumento de los riesgos psicosociales; Vid. también sobre el nexo causal del suicidio con el esta-
do de ansiedad desencadenado a raiz de un incendio, aun cuando no ocurrido en tiempo ni lugar de trabajo, la STSJ
de Catalufia de 11 de abril de 2014 (rec. nim. 972/2014). Asimismo, la STS de 4 de diciembre de 2012 (rec. nim.
3711/2011). Puede verse también GArcia GONZALEZ, G.: «Crisis econémica y riesgos psicosociales: el suicidio como
accidente de trabajo. Perspectiva juridico-preventiva», Revista de Derecho Social, nim. 50, 2010, pags. 127 y ss.;
RoMERO RODENAS, M. J.: «Suicidio de un trabajador por la existencia de conflicto laboral, iniciado con el ejercicio
del derecho de huelga. STSJ Andalucia/Sevilla 22 de septiembre de 2011», Revista Doctrinal Aranzadi Social, nim.
2,2012, pags. 39y ss.

5 La preocupacion de la UE por este tema se refleja en muy variados estudios y documentos divulgativos, entre otros,

pueden verse «Riesgos nuevos y emergentes para la seguridad y la salud en el trabajo», Observatorio Europeo de
Riesgos, Agencia Europea para la Seguridad y Salud en el Trabajo, 2009, http://europa.eu; «Encuesta europea de
empresas sobre riesgos nuevos y emergentes» (ESENER), Agencia Europea de Seguridad y Salud en el Trabajo,
2009, http://ESENER.eu. En la OIT se habia puesto ya de manifiesto que la prevencion de enfermedades profesiona-
les sigue sin ser una prioridad en muchos paises en desarrollo y en transicion, en especial por la falta de datos sobre
las mismas, «Riesgos emergentes y nuevos modelos de prevencién en un mundo de trabajo en transformacion», Gi-
nebra, Dia Mundial de la Seguridad y Salud, 28 de abril de 2010, pag. 11. Més especificamente, vid. SANZ ALBERT,
F.: Estudio sobre riesgos laborales emergentes en el sector de la construccion, Madrid: INSHT, 2013, donde se
abordan desde riesgos especificos centrados en la gestion de residuos o la utilizacién de productos quimicos pasan-
do por temas que preocupan en todos los sectores de la actividad como el envejecimiento de la poblacién activa, la
combinacién de riesgos fisicos y psicosociales o peligros naturales como las radiaciones solares.
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te, plasmada en los Reglamentos REACH y CLP%8, y frente a la exposicion a los campos electro-
magnéticos, quedan ambitos ligados a los nuevos riesgos huérfanos de regulacion como pueden
ser las nanotecnologias o los nanomateriales, que han de ser objeto de investigacion y ensayo.

En este Gltimo terreno, seguramente donde mas esfuerzos se estan realizando en el campo
de la investigacion®®, queda adin un largo camino por recorrer, en especial si tenemos en cuenta
que su importancia en la industria no para de crecer, que la mayoria de los avances tecnoldgicos
y las nuevas técnicas empleadas en diversos sectores de actividad descansan sobre los mismos
debido a sus multiples utilidades y beneficios (entre los mas utilizados, los nanotubos de carbo-
no, las nanoparticulas de plata y otras sustancias o los nanoalambres) y su desarrollo se presenta
imparable. Esta extension y generalizacion suscita una enorme preocupacion a distintos niveles.
No obstante, hasta el momento se carece de una normativa especifica a nivel europeo que regu-
le esta compleja y trascendente cuestion®. La posible inclusion de estos nuevos materiales en el
ambito de aplicacion del REACH, aunque factible, pues es posible encajarlos algo forzadamente
en la definicion de sustancia en €l contenida, resulta seguramente inapropiada y carente de efica-
cia, por la falta de adaptacion de las medidas preventivas para combatir los riesgos especificos
derivados de su utilizacion. En esta linea, es preciso destacar que aun cuando se ha operado un
importante papel en la investigacion de nuevos riesgos, en especial a través del observatorio del
riesgo, en muchos casos se han duplicado los esfuerzos a la hora de actuar identificando los ries-
gos, y no tanto en el campo de la efectiva promocion de la investigacion en esta materia, y, en
definitiva, quedan todavia por hacer esfuerzos adicionales®Z.

El Informe de evaluacién al que nos venimos refiriendo considera especialmente necesa-
rio en este terreno avanzar por la via de las medidas no legislativas, por ejemplo, la difusién de
informacion, el intercambio de buenas practicas o las campafias de sensibilizacion. Junto a lo
anterior, destaca el Marco Estratégico la presencia y la emergencia de otros riesgos nuevos, que
estan en su mayor parte relacionados con otras aplicaciones tecnologicas en el campo de las tec-

58 E| Reglamento CLP (Classification, Labelling, Packaging) implanta el sistema mundialmente armonizado de clasifi-

cacion y etiquetado de productos quimicos de las Naciones Unidas e ira reemplazando gradualmente a las directivas
de sustancias peligrosas y preparados peligrosos.

59 gobre la variedad de sectores afectados por la presencia de los nanomateriales dan cuenta los documentos elaborados

por la Agencia Europea de Seguridad y Salud, entre otros, E-Fact 72: Tools for the management of nanomaterials in
the workplace and prevention measures; E-Fact 73: Los nanomateriales en el sector de la asistencia sanitaria: riesgos
profesionales y su prevencion; E-fact 74: Los nanomateriales en el trabajo de mantenimiento: riesgos profesionales
y su prevencion (2013); vid. con mayor detalle: https://osha.europa.eu/es/topics/nanomaterials/index_html

60 a unién Europea si publicé la Recomendacién de la Comision de 18 de octubre de 2011 relativa a la definicion de

nanomaterial (2011/696/UE) (DOUE L 275, 20 de octubre), en términos de «material natural, secundario o fabricado
que contenga particulas, sueltas o formando un agregado o aglomerado y en que el 50% o mas de las particulas en
la granulometria numérica presente una o méas dimensiones externas en el intervalo de tamafios comprendidos entre
1nmy 100 nm».

61 pg Employment, Social affairs and inclusion, Final Report.., cit., pags. 106-108.
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nologias verdes®2, por ejemplo, reciclado de basuras, construcciones verdes, bioenergias, apli-
caciones energéticas de las biotecnologias o energia eolica, entre otros. Asimismo, los riesgos
derivados de la aplicacion de la ingenieria genética o de la biologia sintética. Segun el Informe
de Evaluacion hay que buscar un modelo seguro y sostenible para el desarrollo tecnolégico, sin
renunciar a este Gltimo®2,

6. SEGURIDAD Y SALUD Y PYMES: EL COMPLEJO EQUILIBRIO ENTRE
REDUCCION DE CARGAS Y RESPETO DE LA GARANTIA DE LOS
NIVELES DE PROTECCION

El cambio de enfoque que venimos analizando se refleja también en los retos, siendo el pri-
mero de ellos la mejora del historial de aplicacion de los EM, en particular mediante el refuerzo
de la capacidad de las microempresas y las pequefias empresas para poner en marcha medidas
efectivas y eficaces para la prevencion del riesgo, partiendo de la mayor dificultad que encuen-
tran estas empresas para aplicar y gestionar la salud y seguridad en el trabajo. Entre las causas
de esta realidad situa la dificultad inherente a respetar las disposiciones reglamentarias y admi-
nistrativas, a menudo por no disponer de asesoramiento directo y por el propio desconocimiento
de las obligaciones, la ausencia de orientacion o la insuficiente garantia del cumplimiento de la
legislacion. Los costes derivados del cumplimiento son también mas elevados para las pymes en
términos relativos.

Afirma el Marco Estratégico que pese a las acciones emprendidas (guias practicas, material
sobre buenas practicas o la herramienta interactiva para evaluar riesgos en linea), es necesaria
una mayor concentracion de esfuerzos a nivel nacional y de la Unién Europea. Son necesarias
soluciones mas sencillas y eficaces para tener en cuenta la situacion de este tipo de empresas y
garantizar asi la proteccion eficaz de la salud y la seguridad de los trabajadores en todos los luga-
res de trabajo, con independencia de su tamafio. Para ello es necesario simplificar la legislacion
cuando proceda y proporcionar orientacion y apoyo personalizados a las microempresas y a las
pequefias empresas, de manera que se les facilite la evaluacién del riesgo. Aun cuando el plantea-
miento de la Comisidn como punto de partida resulta impecable, no debe en ningln caso alentar
la permisividad de los incumplimientos, ni el derrotismo en cuanto a la eficacia de las politicas
preventivas ni menos aun la tolerancia de una tutela de la salud y seguridad menos garantista en
este tipo de empresas. Logicamente, si adecuado resulta facilitar e incentivar el cumplimiento, y
facilitar las herramientas y los medios adecuados, algo bien distinto supone resignarse a meno-
res niveles de proteccion.

62 con mayor detalle, «Green Jobs and occupational safety and health: Foresight on new and emerging risk associated
with new technologies by 2020», Luxemburgo: Agencia Europea para la Seguridad y Salud en el Trabajo, 2013.

63 pg Employment, Social affairs and inclusion, Final Report.., cit. pag. 167.
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Resulta patente que no estamos ante un problema nuevo sino recurrente y permanente, ya
presente en el momento de aprobacién de la propia Directiva Marco y mal gestionado tanto a
nivel comunitario como interno. Indudable la situacion de partida en cuanto a grado de dificultad
y coste, pero estamos ante una tesitura que, aun cuando no ignorada por el legislador no ha sido
afrontada de un modo adecuado. En el caso de Espaiia, las dificultades para el cumplimiento de
las complejas y elevadas exigencias de la LPRL, inadecuada en algunos aspectos a las empresas
pequefias, se ha demostrado un escollo casi insalvable desde los primeros momentos, problema
agravado por el importantisimo nimero de empresas de reducidisimo tamafio y por la crisis eco-
noémica que, sin lugar a dudas, ha azotado sin piedad a este sector empresarial. Sin embargo, las
respuestas del ordenamiento hasta la fecha han sido insuficientes, en buena medida porque el cen-
tro de atencion, dejando al margen la regulacion establecida en 2009-2010 sobre el plan de pre-
vencion simplificado (art. 16.2 bis LPRL), ha girado, casi de forma exclusiva, sobre la asuncion
personal del empresario, figura en la que se ha plasmado la tltima reforma legal en este terreno.

Centrados en este cambio legal, podemos ver en él un nuevo reflejo de una de las ideas ins-
piradoras del pretendido nuevo Derecho del Trabajo®*, de huida de la norma laboral, rebaja de ga-
rantias y reduccion de costes, del tipo que sean. Estamos ante un cambio significativo, enmarcado
en una politica tendente a la eliminacién de las trabas para las pymes y fomento de la asuncion
personal por el empresario de las tareas preventivas. Téngase en cuenta, como punto de partida,
que esta modalidad de organizacion de la prevencién en la empresa constituye una clara excep-
cion a la obligacion empresarial de designar trabajadores o de dotarse de servicios de prevencion
(propios o externos), por tanto su aplicacion habria de ser lo mas restrictiva posible. Pues bien,
asistimos con el paso del tiempo a una expansion considerable del nimero de empresas que pue-
den optar por este tipo de «organizacion» preventiva, que suscita no pocas dudas en cuanto a su
eficacia y al conflicto de intereses subyacente. Si tras la aprobacion de la Ley 31/1995, de 8 de
noviembre, esta alternativa venia reservada a empresas de hasta 6 trabajadores, el nimero pasa a
ser de 10 tras la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, ley 6mnibus, para adaptar distintas leyes a la
Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicio y su ejerci-
cio, incrementandose ahora hasta los 25, cifra nada despreciable, si bien condicionado a que se
trate de una empresa con un Gnico centro de trabajo.

Interesa destacar la norma en la que cobra vida esta modificacion legal y el planteamien-
to del legislador en cuanto al tipo de reforma que acomete. La Ley 14/2013, de apoyo a los em-
prendedores y su internacionalizacién, incluye un articulo (art. 39) sobre prevencion de riesgos
laborales en las pymes, dentro del capitulo I, del titulo IV dedicado a la simplificacioén de cargas
administrativas®®, que da una idea bastante clara de la concepcion que prima en la modificacion

64 por todos, Casas BAAMONDE, M. E.: «La eficacia y la eficiencia del Derecho del Trabajo: reflexiones sobre un Dere-
cho cuestionado por la economia y el desempleo», Relaciones Laborales, nim. 10, 2014, pags. 1y ss. de la version
consultada en www.laleydigital.es.

65 puede verse, LopEz RUBIA, M. E.: «La aplicacion de la normativa sobre prevencion de riesgos laborales en las pymes:
Gltimas modificaciones normativas», Lan Harremanak, 28, 2013-1, pags. 252 y ss. Destaca también esta vision del
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legal del articulo 30.5 de la LPRL. Aun cuando es facil coincidir con quien valora positivamente
la compensacion que de alguna forma se opera entre nimero de trabajadores y unicidad del cen-
tro de trabajo, pues la actividad preventiva se podria realizar de forma centralizada®, a nuestro
juicio, el importante nimero de trabajadores implicados hace seguramente que la complejidad de
la actividad preventiva sea notable, los requerimientos formativos elevados (nivel superior, casi
con toda seguridad) y considerable el tiempo requerido para su desarrollo. Y todo ello, en defi-
nitiva, no hace mas que incrementar el riesgo de que en este tipo de empresas no haya un sujeto
realmente competente y técnicamente responsable de la prevencion de riesgos laborales®” y, por
ende, asistamos a una nueva degradacion de las condiciones de seguridad y salud en este ambi-
to. Volvemos, otra vez, de la mano del propio legislador, que intent poner remedio con la Ley
54/2003 al cumplimiento mas burocratico que real y eficiente, a una reiterativa y nefasta concep-
cion de la prevencién de riesgos laborales como un aspecto meramente «formal» de la relacion
laboral, susceptible de ser simplificado, aun a costa de su degradacion.

Si bien pudiéramos pensar que esta exoneracién al empresario de dotarse de una organiza-
cién preventiva, mas o0 menos estructurada y en manos de terceros (propios 0 ajenos), aparente-
mente esta en sintonia con el enfoque previsto en el Marco Estratégico, camina en una direccion
diametralmente opuesta. Como hemos sefialado, el documento insiste de forma particular en el
refuerzo de la capacidad de las microempresas y las pequefias empresas para poner en marcha
medidas efectivas y eficaces para la prevencion del riesgo. Una de las causas en las que se sitia
la dificultad inherente a respetar las disposiciones reglamentarias y administrativas por parte de
estas empresas es no disponer de asesoramiento directo o ausencia de orientacion, aspecto que
dista mucho de verse satisfecho dejando en manos del propio empresario la gestion preventiva.
En este sentido, el asesoramiento, esencial para este tipo de empresas, es objeto de atencion en
el articulo 39.2 de la Ley 14/2013 que afiade una nueva disposicion adicional séptima a la LPRL
sobre asesoramiento técnico a empresas de menos de 25 trabajadores, encomendado al INSHT®8,
Medida sin duda insuficiente y que dificilmente va a dar respuesta eficaz a la ausencia de preven-
cién en estas empresas.

Derecho del Trabajo como carga administrativa Casas BAAMONDE, M. E.: «El Derecho del Trabajo y el empleo
asalariado en los margenes: de nuevo el emprendimiento y el autoempleo», Relaciones Laborales, nim. 11, 2013,
version consultada en www.laleydigital.es, pag. 17. Muy critico también MoLiNA NAVARRETE, C.: «La dimension
socio-laboral del pretendido —;0 pretencioso?— nuevo “estatuto promocional del emprendedor"», en AA. VV., Ley
de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacién. Anéalisis de los ambitos educativo, mercantil, tributario y
laboral, Madrid: CEF, 2013, pags. 239 y ss.

66 Lopez Rusia, M. E. «La aplicacion de la normativa...», cit., pag. 262.

67 MoLmva NaVARRETE, C.: «La dimension socio-laboral...», cit., pag. 242.

68 Atribucion objeto de un recurso de inconstitucionalidad (n.° 7473/2013), promovido por el gobierno catalan y admi-
tido a tramite por Providencia de 28 de enero de 2014 (BOE de 4 de febrero). Por resolucién de 10 de abril de 2014
(BOE de 23 de abril) se encomend6 al INSHT, durante el afio 2014, de los servicios de Seguridad Social denomina-
dos prevencionl0.es y prevencion25.es, dotandolo de una compensacion de 1.679.904 euros.
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Habria que poner sobre la mesa también mayores ayudas financieras para garantizar la efi-
cacia de las medidas e incidir en los ejemplos e intercambios de buenas practicas, aspectos que
centran también la atencion del Marco Estratégico mencionado. Es verdad que este también alude
a la eliminacion de cargas administrativas innecesarias pero seguramente en el sentido de evitar
los requisitos documentales exorbitantes y la complejidad de algunos instrumentos, inadecuados
al tamafio y los riesgos de la empresa. El objetivo pretendido no va a alcanzarse a costa de susti-
tuir los recursos dedicados a la prevencion, especializados y objetivos, por la asuncion personal
de la actividad que, acompafiada de la posibilidad de eximirse de la realizacion de la auditoria y
de la frecuente falta de presencia de representantes de los trabajadores van a llevar, casi con total
seguridad, a una desproteccién de los trabajadores implicados, en clara contradiccién con el ob-
jetivo comunitario de la garantia de un elevado nivel de proteccion de la salud y seguridad. Se
echa en falta también una atribucion de un papel de asesoramiento y vigilancia especifica para
este tipo de empresas por parte de la Inspeccion de Trabajo y la dotacion de efectivos especiali-
zados, en paralelo a lo acontecido en el ambito de la lucha contra el fraude y el empleo irregular,
situaciones que, como se sabe, también inciden en la tutela de la seguridad y salud®.

7. EL CAMBIO DE OPTICA EN RELACION CON LOS INSTRUMENTOS
A EMPLEAR. UN VIRAJE HACIA EL USO DE HERRAMIENTAS NO
LEGISLATIVAS

Vistos los retos del marco estratégico y sus objetivos, conviene ahora pasar somera revista
a los mecanismos e instrumentos en los que centra la atencion de manera general, partiendo de la
base de que considera necesaria la coordinacion a través de Estrategias nacionales y de que la Union
Europea puede desempefiar un papel ain méas importante y sistematico en su implementacion,
por medio de la coordinacion de las politicas, el aprendizaje mutuo y la utilizacion de sus fondos.

Se centra de modo especial la atencién, a la hora de facilitar el cumplimiento por parte de
las microempresas y las pequefias empresas, principal causa del fracaso de la politica preventiva,
en la mejora de la calidad de la orientacion y en proporcionar herramientas practicas que facili-
ten el cumplimiento de la legislacion en materia de seguridad y salud en el trabajo. Para ello pro-
pone ayuda financiera y técnica para la implantacion de OiRA (herramienta para la evaluacion)
u otras herramientas del mismo tipo; elaborar directrices y recabar ejemplos de buenas préacti-
cas’?; fomentar el intercambio de estas Gltimas y continuar con las campaiias de sensibilizacion.

69 Gumpin SANCENA, F. A.: «<Economia irregular y trabajo no declarado: impacto sobre la salud y condiciones de tra-
bajo», en RaMos QUINTANA, M. I. y GRAU PINEDA, M. C.: Salud en el trabajo..., cit., pags. 145y ss.

70 pyede verse, OLIVARRI, R. (coord.): Un analisis de evidencias y experiencias de gestion de la prevencion para la
identificacion de buenas précticas: informe bibliografico, INSHT-Universidad de Cantabria, 2010.
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Un papel primordial se otorga también en el ambito a la actuacion inspectora a fin de me-
jorar el cumplimiento de la legislacion en los EM. Seguramente resulta excesiva la afirmacion
contenida en el documento acerca de las lagunas de conocimiento en este ambito, de forma que
hay veces en que la visita del inspector supone la primera vez que las empresas y trabajadores
tienen conocimiento de la legislacion de seguridad y salud. Propone un cambio en la apreciacién
de la labor inspectora, puesto que es fundamental que se perciba a los inspectores de trabajo como
factor que facilita el cumplimiento de la legislacion y no como obstaculo a la actividad empre-
sarial. Para ello propone también formar a los inspectores en seguridad y salud, en particular en
relacion con los riesgos emergentes y las nuevas tecnologias. El planteamiento aqui descrito en-
laza con la Resolucidn del Parlamento Europeo de 14 de enero de 2014 sobre el tema «Inspeccio-
nes de trabajo eficaces como estrategia para mejorar las condiciones de trabajo en Europa»’L. En
este sentido, en nuestro pais, pese a la disminucion de la ratio provocada por la crisis econoémi-
ca, el cierre o desaparicion de empresas, el crecimiento del desempleo y el aumento del nimero
de efectivos, seguimos aln bastante alejados del objetivo comunitario de un inspector por cada
10.000 trabajadores, que aproximadamente duplicamos.

Siguiendo con los planteamientos de las anteriores Estrategias, que han dado escasos frutos
como vimos, en orden a la simplificacion de la legislacion de la Unidén Europea y la eliminacion de
cargas administrativas innecesarias, en los proximos afios las principales preocupaciones se centra-
ran en determinar si la legislacion vigente es adecuada para su finalidad, en estudiar la manera de
mejorar su aplicacion y en velar por que su cumplimiento mejore y sea efectivo y equivalente en
todos los EM y en las empresas, animado a estos a llevar a cabo un ejercicio similar en paralelo.
En particular, cuestion de especial trascendencia practica, centra la atencion en la reflexion sobre
la manera de simplificar la implementacion de la evaluacion de riesgos, incluida la documentacion.

Aun partiendo de la utilidad de la legislacion para dotar a la Unién Europea de un corpus
comun de definiciones, normas, métodos y herramientas, ahora es el momento de avanzar a tra-
vés de herramientas no legislativas. Dichas herramientas podrian consistir en evaluaciones com-
parativas, identificacion e intercambio de buenas practicas (incluida la creacién de una base de
datos), mayor concienciacion y sensibilizacion, informacién y comunicacién, establecimiento de
normas voluntarias o implantacién de herramientas informaticas faciles de utilizar.

Por su parte, aborda una crucial perspectiva en este ambito, frente a la timida referencia a
los «incentivos» en Estrategias anteriores, que seria el uso de los fondos comunitarios para dar
cumplimiento a los fines y objetivos del Marco Estratégico que venimos comentando.

También fija la atencion en el didlogo social. La Comision seguird apoyando la labor de los
interlocutores sociales en este ambito, que aun cuando ha sido importante, todavia debe encontrar
un lugar méas destacado en el desenvolvimiento de las politicas comunitarias de Seguridad y Salud.

1 El texto puede consultarse en www.europarl.europa.eu
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En linea con la clara interdisciplinariedad que debe presidir las politicas de seguridad y
salud en el trabajo, también se centra la atencion en las sinergias con otras politicas, en especial
educacién, investigacion, salud publica o igualdad.

Se anuncia la realizacion de un proyecto piloto sobre seguridad y salud de los trabajadores
de mas edad, buscando vias para fomentar la salud fisica y psicoldgica de esta categoria de traba-
jadores. Se ofreceran ejemplos de buenas practicas y se facilitara el intercambio de informacién.
Asimismo, se propone la creacién de una red de profesionales y expertos en salud y seguridad en
el trabajo y determinacion de la necesidad de establecer un organismo consultivo independien-
te de expertos que contribuya con sus recomendaciones al trabajo de la comision; fomento de la
identificacion y el intercambio de buenas practicas para determinadas categorias (los de mas edad,
los mas jovenes, sin experiencia, trabajadores con discapacidad y las mujeres); promocion de me-
didas de rehabilitacién y reintegracion por medio de la aplicacion de los resultados del proyecto
piloto del Parlamento Europeo sobre la seguridad y la salud de los trabajadores de mas edad y la
campaia trabajos saludables; identificacion y difusion de nuevas practicas para la prevencion de
los problemas de salud mental en el trabajo.

También constituye un objetivo estratégico coordinar mejor los esfuerzos internacionales
y de la Union Europea para gestionar la salud y seguridad en el trabajo y colaborar con organi-
zaciones internacionales.

46 www.ceflegal.com

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


http://www.ceflegal.com/revista-trabajo-seguridad-social.htm

	1.  �ESCASEZ DE REFORMAS NORMATIVAS E «IMPERCEPTIBILIDAD» DE LOS CAMBIOS COMO PUNTO DE PARTIDA
	2.  �EL MARCO ESTRATÉGICO 2014-2020: ¿FIN DE CICLO Y CAMBIO DE ENFOQUE?
	2.1.  EL CONTEXTO
	2.2.  EL BALANCE DE LA SITUACIÓN
	2.3.  EL CAMBIO DE ENFOQUE DEL MARCO ESTRATÉGICO 2014-2020

	3.  �SEGURIDAD Y SALUD, PRODUCTIVIDAD, COMPETITIVIDAD, CRECIMIENTO Y RENTABILIDAD
	4.  �MEJORA DE LA SEGURIDAD Y SALUD Y PROLONGACIÓN DE LA VIDA ACTIVA
	4.1.  �ENVEJECIMIENTO DE LA POBLACIÓN Y EFECTOS SOBRE LA SEGURIDAD Y SALUD
	4.2.  EL PROBLEMA EN LA LEGISLACIÓN INTERNA

	5.  �NUEVOS RIESGOS Y RIESGOS EMERGENTES: ¿ALGO NUEVO BAJO EL SOL?
	5.1.  �LOS RIESGOS PSICOSOCIALES: ENTRE LA PREOCUPACIÓN Y LA DESREGULACIÓN
	5.2.  ENFERMEDADES DEL TRABAJO Y RIESGOS EMERGENTES

	6.  �SEGURIDAD Y SALUD Y PYMES: EL COMPLEJO EQUILIBRIO ENTRE REDUCCIÓN DE CARGAS Y RESPETO DE LA GARANTÍA DE LOS NIVELES DE PROTECCIÓN
	7.  �EL CAMBIO DE ÓPTICA EN RELACIÓN A LOS INSTRUMENTOS A EMPLEAR. UN VIRAJE HACIA EL USO DE HERRAMIENTAS NO LEGISLATIVAS


