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EL objeto del presente estudio es analizar la paralizacion de los trabajos que, conforme
al articulo 44 de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Labo-
rales, puede ordenar el Inspector de Trabajo y Seguridad Social cuando, a su juicio, la
inobservancia empresarial de la normativa sobre prevencion de riesgos laborales impli-
que un riesgo grave e inminente para la seguridad y salud de los trabajadores.

Nos encontramos ante una medida preventiva que tiene como finalidad inmediata evitar
la exposicion de los trabajadores a situaciones de especial riesgo y cuya desatencion
por parte de la empresa es constitutiva de la infraccion administrativa recogida en el
articulo 13.3 del Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprue-
ba el Texto Refundido de la Ley de Infracciones y Sanciones en el Orden Social.
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Abstract:

THE aim of this paper is to analyze the stoppage of work which, according to article
44 of Law 31/1995, of 8 November, on Prevention of Occupational Risks, may order
the Labour Inspection Unit when, in his view, the business failure of the legislation on
prevention of occupational risks involving a serious and imminent risk for health and
safety of workers.

This order is a preventive measure that aims to avoid immediate exposure of workers
to situations of particular risk and whose infringement by the employer constitutes the
administrative offense defined in article 13.3 of Royal Legislative Decree 5/2000 of 4
August, on Offenses and Penalties in the Social Order.
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I. INTRODUCCION

La Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (ITSS) es el instrumento administrativo mas
importante con el que cuenta el Ministerio de Trabajo para llevar a cabo la politica de prevencion de
riesgos laborales,! esto es, para conseguir la mejora de las condiciones de trabajo dirigidas a elevar
el nivel de proteccion de la seguridad y salud de los trabajadores en el trabajo (art. 5.1 Ley 31/1995,
de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales -LPRL-)? ya que es esta institucion la que
dota de efectividad al sistema normativo preventivo.?

Corresponde a la ITSS, entre otras, la funcion de la vigilancia y control de la normativa sobre
prevencion de riesgos laborales, en cuyo cumplimiento el Inspector de Trabajo podra ordenar la para-
lizacion de trabajos cuando a su juicio exista en la empresa un riesgo grave ¢ inminente para la segu-
ridad o salud de los trabajadores [art. 9.1 f) LPRL].

Nos encontramos ante una medida de caracter excepcional en tanto que, a través de ella, la Ins-
peccion de Trabajo no se limita a advertir acerca de la ilegalidad de las actuaciones empresariales
proponiendo conductas que la subsanen, sino que emite una auténtica decision conminatoria a través
de la cual impone de modo perentorio la observancia de normas en materia de prevencion de riesgos
laborales.*

Este caracter excepcional, y como no podia ser de otra forma, se refleja en los resultados de
la actuacion inspectora. Asi, en el afio 2010 y segun el «Informe de la Inspeccion de Trabajo y Segu-

' FERNANDEZ MARCOS, L.: Comentarios a la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales (Salud Laboral), Madrid: Dykinson,
2006, pag. 73.

Respecto de la prevencion de riesgos laborales como politica sociolaboral, debe recordarse que el articulo 40.2 de la CE
establece como principio rector de la politica social y econdmica la obligacion de los poderes ptblicos de «velar por la
seguridad e higiene en el trabajo».

2

MONTOYA MELGAR, A.: Derecho del Trabajo, Madrid: Tecnos, 2010, pag. 247, quien sefiala que «es indiscutible el pri-
mordial papel que la Inspeccion de Trabajo ha desempefiado y sigue desempefiando para dotar de efectividad al Ordena-
miento laboral; hasta tal punto el Derecho del Trabajo debe su coactividad —es decir, su caracter de verdadero orden
juridico— a la creacion de la Inspeccion de Trabajo que, como se ha dicho repetidamente, la historia de la legislacion
laboral es la historia de la Inspeccion de Trabajo».

MONTOYA MELGAR, A.: Jurisdiccion y Administracion de Trabajo. Extension y limites de sus competencias, Madrid: Tec-
nos, 1979, pag. 141.
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ridad Social»,’ las 6rdenes de paralizacion han sido 418° frente a 111.979 requerimientos y 24.594
infracciones recogidas en acta (incluyendo en este ultimo dato los 4.718 requerimientos formulados
a las Administraciones publicas).

La medida inspectora de paralizacion ha sido recogida por las diferentes normas que han regu-
lado nuestro sistema de inspeccion: articulo 13.1 e) de la Ley 13/1962, sobre ordenacién de la Ins-
peccion de Trabajo; articulo 23.2 del Decreto 2122/1971, de 23 de julio, que aprueba el reglamento
de la Inspeccion de Trabajo; articulo 4.9 de la Orden de 9 de marzo de 1971, por la que se aprueba
la Ordenanza General de Seguridad e Higiene en el Trabajo (OGSHT); articulo 188 del Decreto
2065/1974, de 30 de mayo, que aprobd el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social;
articulo 4 del Decreto 1860/1975, de 10 de julio, que aprueba el procedimiento administrativo espe-
cial de imposicion de sanciones por infraccion de leyes sociales y para liquidacion de cuotas de la
Seguridad Social; articulo 18 del derogado Real Decreto 396/1996, de 1 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento sobre procedimiento para la imposicion de sanciones en el Orden social.

En la actualidad esta tradicional funcion inspectora aparece regulada en las siguientes disposi-
ciones: articulos 9.1 ) y 44 de la LPRL; articulo 7.10 de la Ley 42/1997, de 14 de noviembre, de Orde-
nacion de la Inspeccion de Trabajo y la Seguridad Social (LITSS); articulo 11.3 y 4 del Real Decreto
928/1998, de 14 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento General sobre procedimientos de impo-
sicidn de sanciones por infraccion de orden social y expedientes liquidatorios de cuotas de la Seguridad
Social (RPS), articulo 62.1 b) del Real Decreto 138/2000, de 4 de febrero, que aprueba el reglamento
de organizacion y funcionamiento de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (ROFIT).

El objeto del presente trabajo es el estudio de esta medida administrativa’ a través del analisis
de la citada regulacion normativa, de la doctrina cientifica que ha analizado la misma y de la doctri-
na judicial que, en sede contencioso-administrativa, se pronuncia acerca de la adecuacion a derecho
de las sanciones impuestas al empresario por la infraccion que tipifica la inobservancia empresarial
de la orden de paralizacion: articulo 13.3 del Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social
—TRLISOS~-. Segtin este ltimo precepto, serd constitutiva de infraccion administrativa muy grave
la conducta empresarial consistente en «no paralizar ni suspender de forma inmediata, a requerimien-
to de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, los trabajos que se realicen sin observar la nor-
mativa sobre prevencion de riesgos laborales y que, a juicio de la Inspeccion, impliquen un riesgo

3 Este documento puede consultarse en la pagina web del Ministerio de Trabajo e Inmigracion: http.//www.mtin.es/itss/
web/Que_hacemos/Estadisticas/doc/Memoria_2010/Memoria_2010.pdf

En el afio 2008 las ordenes de paralizacion ascendieron a 1.325, mientras que en al afio 2009 fueron 720 las érdenes emi-
tidas. Como vemos, la evolucion de este dato, en cuanto reflejo de incumplimientos empresariales en materia preventiva,
es favorable en los ultimos afos.

6

Queda fuera de nuestro ambito de estudio la aplicacion especifica que esta medida tiene en el ambito de la Administracion
publica (art. 6.1 RD 707/2002, de 19 de julio, por el que se aprueba el Reglamento sobre el procedimiento administrativo
especial de actuacion de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social y para al imposicion de medidas correctoras de
incumplimientos en materia de prevencion de riesgos laborales en el ambito de la Administracion General del Estado) y
en las actividades en los que la Inspeccion de Trabajo no tiene competencia para decretar la paralizacion (trabajos en
minas, canteras y tuneles que exijan la aplicacion de técnica minera, los que impliquen fabricacion, transporte, almace-
namiento, manipulacion y utilizacion de explosivos o el empleo de energia nuclear: art. 7.2 LPRL).
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grave ¢ inminente para la seguridad y salud de los trabajadores, o reanudar los trabajos sin haber
subsanado previamente las causas que motivaron la paralizacion».®

II. NATURALEZA DE LA ORDEN DE PARALIZACION Y SU COMPATIBILIDAD CON
OTRAS MEDIDAS DE LA INSPECCION DE TRABAJO

La determinacion de la naturaleza juridica de la orden inspectora de paralizacion tiene tras-
cendencia practica en tanto condicionara, por aplicacion del principio non bis in idem, su compati-
bilidad con otras medidas derivadas de la actuacion de la Inspeccion de Trabajo.

Entendemos que la orden de paralizacion no tiene caracter sancionador® sino que se configura
como una medida de caracter preventivo que el Inspector podra imponer al empresario, como resultado
de las actuaciones previas al procedimiento sancionador si, tras el conjunto de actuaciones realizadas
por el Inspector destinadas a comprobar el cumplimiento de las disposiciones legales, reglamentarias
y convenidas en materia de prevencion de riesgos laborales, entendiese que las infracciones en dicha
materia implican un riesgo grave e inminente para la seguridad y salud de los trabajadores.

Se trata de una medida cautelar,'” aunque técnicamente no pueda recibir esta calificacion
juridica,' ya que las «medidas cautelares» a las que se refieren los articulos 5.4 de la LITSS y 7.7 y
19 del ROFIT, tratan de asegurar la eficacia de un acto administrativo futuro mientras que la «cau-
tela» que es propia de la orden de paralizacion «se refiere, mas bien, a la finalidad que la ampara de
evitar la produccion de riesgos o accidentes para los trabajadoresy.'?

Viene a corroborar, aunque en un ambito de aplicacion distinto al analizado en este trabajo, el
caracter de medida preventiva y no sancionadora de la orden de paralizacion, el hecho de que en el
ambito de la Administracion General del Estado sea posible la adopcion de esta medida.

8 Se trata de una infraccion que, con una parecida diccion, ya aparecia recogida en la OGSHT como la tnica falta muy

grave de caracter especifico [art. 157 ¢)] y en la LISOS como una de las cuatro faltas que en materia de seguridad e higie-
ne merecian la calificacion de muy grave (art. 11.3). Posteriormente la LPRL tipificé esta infraccion en su articulo 48.3,
pasando finalmente a estar recogida en el citado articulo 13.3 del TRLISOS.

La doctrina mayoritariamente rechaza el caracter sancionador de la orden de paralizacion: por todos, GARCiA RuBlo, M.A.:
La Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, Valencia: Tirant lo Blanch, 1999, pag. 392.; GONZALEZ ORTEGA, S. y APARICIO
TOVAR, J.: Comentarios a la Ley 31/1995 de Prevencion de Riesgos Laborales, Madrid: Trotta, 1996, pag. 277; CRUZ VILLA-
LON, J.: «Principios constitucionales del ejercicio de la potestad sancionadora en el orden social» en Comentarios al Texto
Refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social, Justicia Laboral, nim. extraordinario, 2001, pags.
20-21. En contra, defendiendo el caracter sancionador de la medida de paralizacién, FERNANDEZ MARCOS, para quien la orden
de paralizacion constituye una «medida extrema y sancion atipica y excepcional»: FERNANDEZ MARCOS, L., op. cit., pag. 269.

El articulo 18 del derogado Real Decreto 396/1996, de 1 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento sobre procedi-
miento para la imposicion de sanciones en el Orden social, se referia a la orden de paralizacion como «medida de sus-
pension cautelary. La STS de 4 de noviembre de 1988 (RJ 1998/9591) se refiere a la paralizacion de los trabajos como
«Orden Cautelar adoptada por el Inspector de Trabajo».

IGARTUA MIRO, M.T.: Compendio de Prevencion de Riesgos Laborales, Murcia: Laborum, 2000, pag. 297; en el mismo
sentido: GONZALEZ BIEDMA, E.: La Inspeccion de Trabajo y el Control de la Aplicacion de la Norma Laboral, Pamplona:
Aranzadi, 1999, pag. 235.

12 GonzALEz BIEDMA, E., op. cit., pag. 235.
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Como es sabido, el control de las infracciones en materia preventiva en el ambito de las relacio-
nes del personal civil al servicio de las Administraciones publicas presenta la peculiaridad (recogida en
el art. 45.1 de la LPRL y desarrollada en el RD 707/2002) de que frente a aquellas no cabe la imposi-
cion de sanciones sino que la responsabilidad de la Administracion infractora se ventila a través de la
imposicion de las medidas correctoras de los correspondientes incumplimientos.

De este modo, el Inspector actuante que, tras sus comprobaciones, considere que existen incum-
plimientos de la normativa preventiva no podra levantar acta de infraccién en ningtin caso sino que
ha de emitir una propuesta de requerimiento para la correccion de dicho incumplimiento (art. 4.4 RD
707/2002). Ahora bien, si lo que se comprueba es la existencia de un riesgo grave e inminente, el
Inspector de Trabajo si estara facultado para ordenar la paralizacion de la actividad (art. 6.1 del cita-
do texto reglamentario), lo que pone de manifiesto el caracter no sancionador de esta medida.

Es en este sentido en el que cabe afirmar, tal y como hace la STSJ de Cataluiia, de 19 de febre-
ro de 2003,'3 al pronunciarse acerca de la pertinencia de esta medida en el ambito de la Administra-
cion publica con anterioridad al desarrollo reglamentario del articulo 45 de la LPRL, que, en cuanto
a la orden de paralizacion, «no se enjuicia una infraccion laboral a la normativa en materia de pre-
vencion de riesgos laborales, sino que nos desenvolvemos en el puro ambito de medidas preventivas
necesarias para garantizar la seguridad y salud de los trabajadores».

La orden de paralizacion regulada en el articulo 44 de la LPRL se configura, ademas, como una
«medida provisional» que tiene como finalidad inmediata al, igual que las medidas provisionales a las
que se refiere el articulo 14 del RPS, «evitar el mantenimiento de los efectos de la infraccion» pero que
se diferencia de estas en su momento de adopcion. Asi, mientras que las medidas del articulo 14.2 del
RPS se adoptan una vez iniciado el procedimiento sancionador y, por tanto, presuponen un procedi-
miento sancionador ya abierto,'* la medida de paralizacion, como acabamos de ver, es previa al proce-
dimiento sancionador (procedimiento que, como habremos de ver, no le ha de seguir en todo caso).

Respecto a la compatibilidad de la orden de paralizacion con otras medidas derivadas de la
actuacion inspectora, de la redaccion del articulo 43.1 de la LPRL se deduce la incompatibilidad con
la formulacion de un «requerimiento» ya que este ultimo procede cuando el Inspector comprobase
la existencia de una infraccion a la normativa sobre prevencion de riesgos laborales «salvo que por
la gravedad e inminencia de los riesgos procediese acordar la paralizacion prevista en el articulo 44».
No obstante, hay que destacar que a través de la orden de paralizacion también se persigue la finali-
dad propia del requerimiento, esto es, lograr la subsanacion de las deficiencias observadas con oca-
sion de la actuacion inspectora, toda vez que, como veremos, la orden de paralizacion habra de hacer
referencia a esas deficiencias que son causa del riesgo grave e inminente y no se levantara hasta que
se subsanen las mismas. Por tanto, tal y como sefiala GAMEZ OREA, «la orden de paralizacion de tra-
bajos conlleva explicita o implicitamente el efecto conminatorio del requerimiento».!®

13 JUR 2003/222078.
14 GonzALEZ BieDMA, E., op. cit., pag. 229.

15" GAMEZ OREA, M.: «La fiscalizacién administrativa no sancionadora de las condiciones de seguridad y salud laboralesy,
Actualidad Laboral (1), 1998, pag. 243.
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Por el contrario, del citado precepto si se deriva la posibilidad de que, junto con la orden de
paralizacion, el Inspector decida levantar simultdneamente acta de infraccion con el objeto de sancio-
nar las infracciones que han dado lugar al riesgo grave e inminente. En este sentido, el articulo 43.1
de la LPRL, al establecer la posibilidad de la Inspeccion de, ante incumplimientos empresariales de
la normativa preventiva, proceder a requerir o a ordenar la paralizacion de trabajos, indica que «todo
ello» sera «sin perjuicio de la propuesta de sancion correspondiente, en su caso», debiendo entender
que con la expresion «todo elloy, el precepto se refiere a los dos tipos de medidas que le anteceden en
el texto'® —requerimientos y 6rdenes de paralizacion—.

Estamos ante una facultad discrecional del Inspector, quien debera decidir si, junto con la para-
lizacion y dada la gravedad de la conducta infractora, lleva también a cabo la incoacion del expe-
diente sancionador.

Es mas, entendemos con MARTIN JIMENEZ que, dada la referida gravedad de la infraccion que
motiva la adopcion de la medida cautelar de caracter preventivo en que consiste la orden de parali-
zacion, esta «debe ir acompafiada siempre de un acta de infraccion con propuesta de sancion».!” A
este respecto debe tenerse en cuenta que «solo en las infracciones calificadas como muy graves, en
las que del incumplimiento de la normativa de prevencion de riesgos laborales se derive un riesgo
grave ¢ inminente para la seguridad y salud de los trabajadores a juicio del funcionario actuante,
cabria la paralizacion de los trabajos» (STSJ de Madrid de 9 de enero de 2004).'® Por tanto, la con-
ducta empresarial que origina la orden de paralizacion sera subsumible en todo caso en una de las
infracciones muy graves que recoge el articulo 13 del TRLISOS, puesto que, a falta de encuadra-
miento mas especifico, la inobservancia empresarial de la normativa preventiva sera en todo caso
subsumible en la infraccion administrativa muy grave recogida en el articulo 13.10 del TRLISOS."

Por otra parte, y una vez rechazado el caracter sancionador de la orden inspectora de paraliza-
cidn, es claro que no se infringe el principio non bis in idem?® cuando la autoridad laboral impone al
empresario una multa administrativa por infracciones que en su momento motivaron una orden ins-
pectora de paralizacion.

Por ultimo es de destacar a este respecto que, en el caso de que, junto con la orden de paraliza-
cion, se levante acta de infraccion, no se corre el peligro —que la doctrina®!' ha destacado para los

GARcia RuBlo, M.A., op. cit., pag. 397.

MARTIN JIMENEZ, R., en SEMPERE NAVARRO, A.V. (dir.): Comentarios a la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales, Pam-
plona: Aranzadi, 2010, pag. 859.

18 JUR 2004/182612.

Este precepto tipifica como infracciéon administrativa muy grave en materia de prevencion de riesgos laborales, la no
adopcion por parte del empresario de «cualesquiera otras medidas preventivas aplicables a las condiciones de trabajo en
ejecucion de la normativa sobre prevencion de riesgos laborales de las que se derive un riesgo grave e inminente para la
seguridad y salud de los trabajadores».

20 La interdiccion del bis in idem en el 4mbito administrativo sancionador aparece recogida en el articulo 3.2 del TRLISOS,

conforme al cual, «no podran sancionarse los hechos que hayan sido sancionados penal o administrativamente, en los
casos en que se aprecie identidad de sujeto, de hecho y de fundamento».

2l Garcia Ruio, M.A., op. cit., pag. 387. Senala la autora que ni siquiera el hecho de que la inobservancia de los requeri-

mientos previos de la Inspeccion actiie como criterio agravante de la sancion ejerce efectos conminatorios pues este ries-
g0 a una mayor sancion solo se presenta en los casos de actas de infraccion futuras.
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supuestos de extension conjunta de un requerimiento y un acta de infraccion— de que el empresario se
limite a pagar la multa administrativa y desatienda la medida preventiva —paralizaciéon— en el enten-
dimiento de que esa desatencion no le puede producir ningn perjuicio adicional, ya que la misma
seria constitutiva de una nueva infraccion administrativa auténoma: la del articulo 13.3 del TRLISOS.

Ahora bien, en el caso de que el Inspector actuante decida no incoar un expediente sancionador
y contentarse con decidir la paralizacion de los trabajos, la desobediencia empresarial de la orden de
paralizacion implicara un concurso de infracciones puesto que junto con la infraccion del articulo 13.3
del TRLISOS concurrira la infraccion muy grave que motivo la paralizacion y que, puede decirse, fue
condonada en un primer momento. En estos casos, es criterio jurisprudencial la pertinencia de no acu-
dir a la figura del concurso real de infracciones —que implicaria que el Inspector, al comprobar la exis-
tencia de una pluralidad de infracciones, decidiese imponer una sancion a cada una de ellas operando,
de esta forma, el principio de acumulacion de sanciones— sino, por el contrario y suavizando la res-
puesta sancionadora, entender que las dos infracciones constituyen «una unidad de accion lo que
determina la existencia de una sola infraccion muy grave sancionable en el grado maximo» (STS de
4 de noviembre de 1998).2

III. ORGANO COMPETENTE PARA EMITIR LA ORDEN DE PARALIZACION

A tenor de la regulacion que de esta medida inspectora hace el articulo 44 de la LPRL, la orden
de paralizacion podra ser adoptada por cada Inspector de Trabajo, por «lo cual es comprensible des-
de lo inminente del riesgo que se percibe, que no admite la dilacion, la remision a otra instancia con
mayor autoridad: ni el superior jerarquico del Inspector ni el representante de la Autoridad Laboral».?

A pesar de la diccion del citado precepto («podra acordar») entendemos que lo que se recoge
en el mismo no es una facultad sino una obligacion. Este caracter imperativo de la orden inspectora
si parece deducirse de la diccion del articulo 43 de la LPRL, segun el cual, ante infracciones empre-
sariales de la normativa preventiva, el Inspector «requerira al empresario para la subsanacion de las
deficiencias observadas, salvo que por la gravedad e inminencia de los riesgos procediese acordar la
paralizacion prevista en el articulo 44».

Por lo que se refiere a la posibilidad de que otros 6rganos que colaboran con la Inspeccion de
Trabajo, en la comprobacion del cumplimiento de las normas laborales, puedan ordenar la paralizacion
de trabajos debemos destacar que ni los Subinspectores de Empleo y Seguridad Social ni los funcio-
narios técnicos en materia de prevencion de riesgos laborales detentan dicha facultad de paralizacion.

22 RJ 1998/9591.

23 GONZALEZ BIEDMA, E., op. cit., pag. 238, quien destaca el caracter excepcional de la orden inspectora de paralizacion ya
que «el inspector solo suele adoptar decisiones de tramite que, antes de transformarse en una decision definitiva con efec-
tos sobre terceros estan subordinadas a sus superiores o a la autoridad laboral en sentido estricto» mientras que la medi-
da inspectora regulada en el articulo 44 de la LPRL supone que «es el mismo inspector quien debera apreciar las
circunstancias concurrentes y adoptar, a la vista de las mismas, la decision que considere oportuna, lo que (...) se justifi-
ca por las circunstancias de gravedad e inminencia en la que se envuelve esta decision».
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Entre las funciones de los Subinspectores de Empleo y Seguridad Social?* recogidas en el articu-
lo 8.2 de la LITSS no se incluye la de actuar en materia de prevencion de riesgos laborales por lo que,
como consecuencia de sus actuaciones inspectoras, no procedera, en ningiin caso, la formulacion de
requerimientos u 6rdenes de paralizacion tal y como se deduce de la remision contenida en el articu-
lo 8.4 de la LITSS, puesto que, entre las medidas contenidas en el articulo 7 que excluye, se encuen-
tran la de los apartados 3 y 10.%°

En cuanto a los funcionarios técnicos dependientes de las diferentes Comunidades Autonomas?®
—en el «Informe de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social de 2010» se sefiala que «segun la infor-
macion disponible actualmente hay 279 técnicos habilitados»—, que colaboran con la ITSS en su funcion
de vigilancia y control de la normativa de prevencion de riesgos laborales prestandole la colaboracion
pericial y el asesoramiento técnico necesario, debemos destacar que, si bien tienen reconocida, tras la
reforma operada por la Ley 54/2003, la capacidad de requerimiento?’ a que se refiere el articulo 43 de
la LPRL cuando de sus funciones comprobatorias de las condiciones de seguridad y salud en las empre-
sas y centros de trabajo se deduzca la existencia de infracciones a la normativa sobre prevencion de

24 La LITSS (disp. adic. segunda) llevo a cabo la reconversion de la figura del Controlador Laboral en la nueva de Subins-
pector de Empleo y Seguridad Social respondiendo asi a la necesidad (tal y como pone de relieve la exposicion de motivos
LITSS) de dar cobertura legal a los cometidos del anterior Cuerpo de Controladores Laborales (este cuerpo fue creado por
la disposicion adicional novena de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas de Reforma de la Funcion Publica pero la
concrecion posterior en lo referente a sus funciones y fines se llevo a cabo por una norma reglamentaria: el Decreto
1667/1986) ya que, tal y como sefiala MERCADER UGUINA, «la exigencia contenida en el articulo 39.1 de la LRJIPAC, que
establece una reserva formal de ley en relacion con la incidencia sobre la esfera de los ciudadanos de las labores de ins-
peccion (...) constituia un presupuesto de singular relevancia a la hora de disefiar un sistema de Inspeccion de Trabajo
concorde con la definicion constitucional del Estado de Derecho»: MERCADER UGUINA, J.R. y ToLOSA TRIBINO, C.: Derecho
Administrativo Laboral, Valencia: Tirant lo Blanch, 2004, pag. 280. En todo caso, el régimen que establece la LITSS cons-
tituye una total sucesion formal y funcional entre los Controladores Laborales y los Subinspectores de Empleo y Seguridad
Social: GONZALEZ BIEDMA, E.: op. cit. pag. 214.

25 CARDENAL CARRO, M.: «La nueva Ley de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social y la prevencion de los riesgos

laborales», RTSS. CEF, n.° 184, 1998, pag. 84.

Al ser nuestra Inspeccion de Trabajo de tipo generalista, con competencias en todas las areas del ordenamiento laboral,
predomina su formacion juridica sobre la técnica, careciendo en ocasiones de los conocimientos técnicos necesarios para
realizar las funciones de vigilancia y control en materia de seguridad e higiene, resultando por ello primordial la existen-
cia de una eficaz colaboracion pericial [GONZALEZ ORTEGA, S. y APARICIO TOVAR, J., op. cit., pag. 90; BERNARDO JIMENEZ,
1.: «La actuacion de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en materia de prevencion de riesgos laboralesy», Actua-
lidad Laboral (1), 1996, pag. 471; MERCADER UGUINA, J.R. y SANCHEZ GRANDE, A. «La Ley Ordenadora de la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social (Consideraciones en torno a la Ley 42/1997, de 14 de noviembre)», Relaciones Laborales
(I), 1998, pag. 895]. Esta colaboracion pericial es competencia del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Tra-
bajo que como «drgano cientifico técnico especializado de la Administracion General del Estado» (art. 8.1 LPRL) tiene
entre sus funciones la de apoyo técnico y colaboracion con la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en el cumpli-
miento de su funcion de vigilancia y control de la normativa sobre prevencion de riesgos laborales [art. 8.1 ¢) LPRL].
Esta funcion ha resultado transferida a las distintas Comunidades Auténomas, con amparo en el articulo 149.1.7 de la CE.
La Ley 54/2003, de 12 de diciembre, de reforma del marco normativo de la prevencion de riesgos laborales establece,
como uno de sus objetivos basicos, el de mejorar el control del cumplimiento de la normativa de prevencion de riesgos
laborales para lo cual esta ley actualiza la colaboracion con la ITSS por parte de los funcionarios técnicos de dependencia
autonomica, dotando a estos con la capacidad de requerimiento a que se refiere el articulo 43 de la LPRL. Posteriormen-
te, a través del Real Decreto 689/2005, de 10 de junio, se modificé el ROFIT, para regular este nuevo régimen de cola-
boracion de los técnicos habilitados con la Inspeccion de Trabajo.

26

27 Estos funcionarios técnicos no estan facultados para levantar actas de infraccion pero la desobediencia empresarial de sus

requerimientos les permite iniciar un procedimiento (regulado en el art. 9.3 LPRL y art. 64 RD 138/200) que puede dar
lugar a la practica de actas de infraccion por parte de la Inspeccion de Trabajo.
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riesgos laborales (art. 9.2 LPRL), sin embargo, no vienen facultados para ordenar la paralizacion de
trabajos cuando de dichas infracciones se derive la existencia de un riesgo grave e inminente.

El articulo 62.1 b) del ROFIT?® regula el procedimiento a seguir para el caso de que en el curso
de la visita a un centro de trabajo, en el ejercicio de su funcion de comprobacion y control de las con-
diciones materiales o técnicas de seguridad y salud, estos funcionarios técnicos en materia preventiva
aprecien la existencia de un riesgo grave e inminente. En este caso, el técnico habilitado® «debera
practicar el requerimiento pertinente para su cumplimiento inmediato por el empresario y, en el caso
de que no se adopten o puedan adoptarse puntualmente por el empresario las medidas para su pronta
subsanacion a lo largo de la visita debera ponerse tal circunstancia urgentemente en conocimiento de
la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social para que por esta se adopten las medidas de paralizacion
o cautelares correspondientesy.

Respecto a este procedimiento debemos destacar los siguientes aspectos:

1. El requerimiento al que hace referencia este precepto se diferencia de los requerimientos
regulados en el articulo 43 de la LPRL y que el técnico habilitado puede efectuar cuando las
infracciones empresariales no supongan un riesgo grave e inminente [art. 62.1 a) ROFIT]. La
diferencia estribaria en que en estos tltimos se habra de sefialar las anomalias o deficiencias
apreciadas y el plazo que el empresario tiene para la subsanacion de las mismas mientras que
en el requerimiento que el funcionario técnico formula, en caso de que exista un riesgo grave
e inminente, no existe tal plazo ya que se ha de cumplir inmediatamente: el empresario ha de
adoptar puntualmente las medidas necesarias de manera que las deficiencias que son origen
del riesgo grave e inminente se puedan subsanar a lo largo de la visita del funcionario.

2. Sino fuese posible el cumplimiento inmediato al que se refiere el articulo 62.1 b) del ROFIT
del requerimiento, tal circunstancia debe ponerse urgentemente en conocimiento de la Ins-
peccion de Trabajo y Seguridad Social para que esta adopte la medida de paralizacion per-
tinente. El Inspector a quien se asigne el servicio correspondiente podra, basandose en esta
comunicacion,*® ordenar la paralizacion conforme al articulo 44 de la LPRL. De acuerdo
con el articulo 62.1 b) del ROFIT, sera necesario que a través de esta comunicacion del
funcionario técnico se ponga en conocimiento de la Inspeccion la existencia de un riesgo
grave e inminente, la practica del requerimiento por parte del funcionario técnico (en el que
se reflejaran las deficiencias observadas que han motivado la situacion de riesgo), asi como
la no adopcion puntual por parte del empresario de las medidas necesarias para eliminar
dicha situacion de riesgo. Con estos datos, el Inspector puede adoptar la orden de paraliza-
cion senalando, tal y como exige el articulo 11.3 del RPS, «el alcance y causa de la medida».

28 El titulo IV del ROFIT en el que se incardina este precepto ha sido afadido por el articulo 1 del Real Decreto 689/2005.

29 Elarticulo 59.2 del ROFIT al regular el régimen de habilitacion de estos funcionarios ptiblicos dependientes de las comu-
nidades autonomas y técnicos en prevencion de riesgos laborales senala que, en el documento oficial que las autoridades
autondmicas competentes expediran para acreditar dicha habilitacion, figurara la denominacion de «técnico habilitadoy.

30 Nétese que el articulo 62.1 b) del ROFIT no determina de qué forma haya de llevarse a cabo esta comunicacion (a diferen-

cia de lo que ocurre respecto a los informes que pueden dar lugar a la practica de actas de infraccion, para los que el art. 64.4
prevé la «via telematicay), limitandose a exigir que la existencia de la situacion de riesgo grave e inminente y la no adopcion
puntual por parte del empresario de las medidas necesarias se pongan urgentemente en conocimiento de la Inspeccion.
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No obstante, el articulo 62.1 b) del ROFIT sefala que en estos casos el Inspector «podra
recabar del técnico habilitado actuante el asesoramiento técnico y la colaboracion pericial
a que se refiere el articulo 63.3, el cual debera acompanar al inspector actuante en las visi-
tas o comprobaciones posteriores que se realicen, cuando asi se requiera». A tenor de este
ultimo precepto, dicho asesoramiento y colaboracion se llevara a cabo «mediante la emision
de informes técnicos sobre los asuntos y actuaciones concretas que los inspectores tengan
seflalados» y que en estos casos la direccion técnica y funcional de las actuaciones y la
practica de requerimientos, en su caso, o la adopcion de otras medidas (entre las que se
encuentra la orden de paralizacion) correspondera al Inspector de Trabajo y Seguridad Social
actuante. Es de sefialar que el «Informe de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social de
2010» muestra la escasa trascendencia practica de este procedimiento de paralizacion pues-
to que, segln el citado documento, a lo largo de ese afio, los técnicos habilitados han reali-
zado 28.772 visitas, siendo el nimero de comunicaciones recibidas en la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social por incumplimientos de requerimientos formulados por aquellos
de 756, de las cuales 637 han dado lugar a acta de infraccién y 1 a una paralizacion.

3. Por tltimo, sefalar que dado el riesgo que para la integridad fisica de los trabajadores impli-
can estas situaciones de riesgo grave ¢ inminente y la alta cualificacion que han de acredi-
tar los técnicos habilitados,’! tal vez hubiese sido deseable el reconocer a estos funcionarios
técnicos dependientes de las Comunidades Autdnomas una facultad de paralizacion inme-
diata de los trabajos®? —sometida a una posterior «convalidacién» por parte de la ITSS—
cuando las deficiencias que son causa del riesgo grave e inminente afecten a condiciones
de trabajo materiales o técnicas correspondientes al ambito funcional de sus actuaciones
comprobatorias.>* No obstante, no serd necesario en todo caso esperar la actuacion de la
Inspeccion para acordar la paralizacion de los trabajos ya que la adopcion de tal medida
pueden decidirla, conforme a los articulos 21.3 y 36.2 g) de la LPRL, mayoritariamente los
representantes de los trabajadores a propuesta de los delegados de prevencion [estos ultimos
conoceran necesariamente que, a juicio del técnico habilitado, existe una situacion de ries-
go grave e inminente pues este tiene la obligacion de informarles sobre los resultados de su
visita: art. 62.2 ¢) ROFIT] o estos ultimos directamente en el caso de que no resulte posible
reunir con la urgencia requerida al 6rgano de representacion del personal. Por otra parte, la

31

32

33
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Estos técnicos habilitados han de contar con la titulacion universitaria y la formacion minima prevista en el articulo 37.2
y 3 Real Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Servicios de Prevencion de Riesgos
Laborales (RSP), para poder ejercer las funciones de nivel superior en las especialidades y disciplinas preventivas en que
estén acreditados o haber sido convalidados para el ejercicio de tales funciones de nivel superior, conforme a la disposi-
cion adicional quinta del mismo Reglamento (art. 58 bis ROFIT).

En este sentido, PEDROSA ALQUEZAR, S.1.: «La nueva funcién de comprobacion en prevencion de riesgos laborales: hacia
una subinspeccion especializaday», Actualidad Laboral, n.° 2, 2007, pag. 154y ALVAREZ MONTERO, A. y GARCIA JIMENEZ,
M.: «Reforma del marco normativo de la prevencion de riesgos laborales», RTSS. CEF, n.° 251, 2004, pag. 132.

El articulo 60.1 del ROFIT establece que dichas condiciones seran las siguientes: a) las caracteristicas de los locales e ins-
talaciones, asi como la de los equipos, herramientas, productos o sustancias existentes en el centro de trabajo; b) la natu-
raleza de los agentes fisicos, quimicos y bioldgicos presentes en el ambiente de trabajo y sus correspondientes intensidades,
concentraciones o niveles de presencia; ¢) los procedimientos para la utilizacion de los agentes citados anteriormente que
influyan en la generacion de riesgos; d) las caracteristicas y utilizacion de los equipos de proteccion, tanto colectiva como
individual; e) la realizacion de los reconocimientos médicos y su adecuacion y su adecuacion a los protocolos sanitarios
especificos de vigilancia de la salud; f) la adaptacion de los puestos de trabajo a las exigencias de naturaleza ergondmica.
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paralizacion de trabajos también puede ser decidida por el empresario en cumplimiento de
la obligacion preventiva prevista en el articulo 21.1 b) de la LPRL.

IV. PRESUPUESTOS DE LA ORDEN DE PARALIZACION: INCUMPLIMIENTO EMPRE-
SARIAL Y RIESGO GRAVE E INMINENTE

El articulo 44 de la LPRL «apodera a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social para ordenar
la paralizacién inmediata de los trabajos de una empresa cuando el incumplimiento de la normativa
de prevencion de riesgos implique un riesgo grave e inminente» para la seguridad y salud de los tra-
bajadores (STSJ de Madrid de 28 de octubre de 2005).3

Son pues dos los presupuestos que han de concurrir para que el Inspector pueda acordar la
paralizacion de los trabajos y que pasamos a analizar: 1) Inobservancia empresarial de la normativa
preventiva; 2) Existencia de riesgo grave e inminente para la seguridad y salud de los trabajadores.

1. Inobservancia de la normativa preventiva

Respecto a la exigencia de que la situacion de riesgo grave e inminente motivadora de la orden
inspectora deba derivar de una inobservancia empresarial de la normativa prevencionista debemos des-
tacar que un sector doctrinal habia venido defendiendo —al amparo de normativa anterior—, la posibilidad
de que la orden de paralizacion se acordase por la Inspeccion a pesar de que la situacion de riesgo no
tuviese como causa un incumplimiento empresarial. Entendian estos autores® que, en virtud del articu-
lo 13.3 Ley 39/1962 —este precepto autorizaba a los Inspectores de Trabajo para «proponer y tomar
medidas a fin de eliminar los defectos observados en la instalacion, en el montaje o en los métodos de
trabajo que, a su entender, constituyan razonablemente un peligro para la salud o seguridad de los traba-
jadores»—, la Inspeccion de Trabajo estaba facultada para prescribir «6rdenes administrativasy, esto es,
para ordenar al empresario la adopcion de medidas preventivas no expresamente previstas en la norma-
tiva de seguridad y salud, entre las que se incluiria la posibilidad de dictar érdenes de paralizacion.

Notese que en estos casos nos encontramos ante una situacion de peligro a pesar de que el
empresario ha cumplido con sus obligaciones en materia de prevencion (la normativa no prevé una
medida preventiva que de haberse adoptado hubiese conjurado el riesgo) frente a la cual el Inspector
puede responder dictando una orden que crea una obligacion nueva.

34 JUR 2006/14256.

35 GAMEZ ORrEA, M.: «Actas de advertencia-requerimientos y ordenes de la Inspeccion de Trabajo», Actualidad Laboral, n.°
43,1993, pag. 789; CALVENTE MENENDEZ, J.: «Prevencion de riesgos laborales (Ley 31/1995): las responsabilidades admi-
nistrativas y penales en materia de seguridad e higiene. Infracciones y sanciones», R7SS. CEF. n.° 154, 1996, pag. 92.

36 Sefiala GAMEZ OREA, citando a GARCIA DE ENTERRIA, que la orden «crea una nueva obligacion que opera porque hay una

norma que el legislador ha dejado en blanco, llamando para su integracion al 6rgano encargado de su vigilancia. La orden
concreta, pues, un deber cuyo titulo es la ley, pero que antes de esa concrecion no era exigible atiny: GAMEZ OREA, M..:
«Actas de...», op. cit., pag. 788.
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Bajo la normativa vigente es claro que la orden de paralizacion procedera unicamente en situa-
ciones en las que se produce un incumplimiento empresarial de normas de seguridad y salud. Tanto
el articulo 44 de la LPRL —que, debemos recordar, esta incluido en el capitulo VII LPRL, relativo a
«Responsabilidades y Sanciones»— como el articulo 7.10 de la LITSS exigen que la orden inspecto-
ra venga precedida de una «inobservancia de la normativa sobre prevencion de riesgos laborales».
Por otra parte, no se recoge en estos textos la posibilidad de una medida inspectora como a la que
acabamos de hacer referencia (0rdenes administrativas).’’

Sin embargo, el hecho de que el articulo 9.1 f) de la LPRL no supedite expresamente la orden de
paralizacion a un previo incumplimiento empresarial de la normativa de prevencion ha sido interpreta-
do en el sentido de que nos encontramos ante dos supuestos de hecho distintos, de forma que, conforme
a este precepto, el Inspector puede ordenar la paralizacion de los trabajos cuando se encuentre ante un
riesgo grave e inminente aun cuando el empresario haya cumplido con todas sus obligaciones preven-
tivas, mientras que conforme al articulo 44 de la LPRL la orden solo procede previo incumplimiento
empresarial.*® No compartimos esta opinion en tanto entendemos que no nos encontramos ante presu-
puestos distintos —el art. 44 LPRL desarrolla precisamente la funcion inspectora recogida con caracter
general en el articulo 9.1 f) de la misma norma prevencionista— ya que la facultad a la que se refiere el
articulo 9.1 f) la podra ejercer el Inspector, tal y como sefiala el primer parrafo del apartado primero del
propio articulo 9, en cumplimiento de su funcioén de «vigilancia y control de la normativa sobre pre-
vencion de riesgos laboralesy, por lo que la paralizacion procedera cuando exista inobservancia de esta.

Si entendemos que la orden de paralizacion solo procede frente a incumplimientos empresa-
riales de la normativa preventiva, podria entonces surgir el problema de qué ocurre si el Inspector se
encuentra con un riesgo grave ¢ inminente debido a razones ajenas a la conducta empresarial. En
primer lugar, debe tenerse en cuenta que, tal y como sefiala GARCiA RUBIO, la amplia obligacion de
seguridad, que el articulo 14 de la LPRL impone a los empresarios, «reduce en gran medida la posi-
bilidad de que la presencia del riesgo grave e inminente se deba a razones ajenas a la conducta y
diligencia del responsable de la empresa».> Pero, aun en el caso de que cumpliéndose la normativa
preventiva existiese en la empresa una situacion de riesgo grave e inminente,* entendemos que el
Inspector podra ordenar la paralizacion conforme al articulo 44 de la LPRL ya que el articulo 21.1 b)
de la LPRL obliga al empresario a dar las instrucciones necesarias para que en dichas situaciones
«los trabajadores puedan interrumpir su actividad y, si fuera necesario, abandonar de inmediato el
lugar de trabajo». De esta forma, siempre que el Inspector detecte un riesgo de la gravedad que esta-
mos comentando, se encontrara simultdneamente con el incumplimiento por parte del empresario de
la obligacion que para ¢l viene prevista en el citado precepto y, si bien es cierto que el incumplimien-

37 Elarticulo 7.3 de la LITSS recoge como posible medida derivada de la actividad inspectora la de «requerir al empresario
a fin de que, en un plazo determinado, lleve a efecto las modificaciones que sean precisas en las instalaciones, en el mon-
taje o en los métodos de trabajo que garanticen e/ cumplimiento de las disposiciones relativas a la salud o a la seguridad
de los trabajadores» (la cursiva es nuestra).

38 OsEDA AVILES, A.: «Los conflictos en la paralizacion de actividades por riesgo grave e inminente», en OJEDA AVILES, A.;

ALARCON CARACUEL, M.R. y RODRIGUEZ RAMOs, M.J. (coords.): La Prevencién de Riesgos Laborales. Aspectos clave de
la Ley 31/1995, Pamplona: Aranzadi, 1996, pag. 336.

39 Garcia Rusio, M.A., op. cit., pag. 395.

40 La doctrina sefiala la posibilidad de que la causa del riesgo sea una «fuerza mayor», un caso «puramente fortuito» como,

por ejemplo, fallos accidentales de las instalaciones: OJEDA AVILES, A., op. cit., pag. 321; Diaz MOLINER, R.: Derecho de
Prevencion de Riesgos Laborales, Madrid: Dijusa, 1998 (vol. 1), pag. 351.
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to empresarial de tal obligacion no es la causa de la aparicion en la empresa del riesgo grave e inmi-
nente sino que tal incumplimiento es forzosamente posterior a la aparicion del mismo, también lo es
que esta inobservancia del articulo 21.1 b) de la LPRL «implica» —tal y como exige la diccion del
articulo 44.1 de la LPRL- tal riesgo para los trabajadores, pues, de haberse cumplido, estos hubiesen
interrumpido la actividad generadora del riesgo o abandonado de inmediato el lugar de trabajo.

Esta interpretacion acerca de la segura concurrencia de un incumplimiento empresarial de la nor-
mativa preventiva, cuando en la misma exista un riego grave e inminente para la seguridad de los traba-
jadores, aparece reflejada en la STSJ de Madrid de 28 de octubre de 2005*' que, ante un supuesto en el
que el riesgo para la seguridad de los trabajadores tiene como causa las malas condiciones del forjado
del techo del local del que es arrendatario la empresa debido a unas obras que el duefio esta realizando
en el piso de encima, considera que la normativa de prevencion de riesgos que no observo en este caso
la empresa es la contenida en los articulos 14 y 15 de la LPRL, «preceptos que obligan al empresario a
garantizar la seguridad y salud de los trabajadores a su servicio en todos los aspectos relacionados con el
trabajo, adoptando cuantas medidas sean necesarias para la seguridad y salud de los trabajadores (art. 14),
evitando los riesgos y evaluando los riesgos que no se pueden evitar (art. 15) (...), disponiendo por su
parte el articulo 21 que (...) el empresario estara obligado (...) a adoptar las medidas y dar las instruccio-
nes necesarias para que, en caso de peligro grave, inminente ¢ inevitable, los trabajadores puedan inte-
rrumpir su actividad y, si fuera necesario, abandonar de inmediato el puesto de trabajo».

2. Existencia de riesgo grave e inminente

Respecto a la exigencia de que los trabajos paralizados hayan de implicar un «riesgo grave e
inminente» debemos destacar que tradicionalmente nuestra legislacion ha utilizado diferente termi-
nologia a la hora de regular esta facultad inspectora de paralizacion refiriéndose indistintamente a
«peligros graves e inminentes» [art. 13.1 e) Ley 13/1962], «grave riesgo» [art. 23.2 Decreto 2122/1971;
art. 157.2 ¢) OGSHT; art. 188 Decreto 2065/1974;* art. 4 Decreto1860/1975], «peligro grave» (art. 4.9
OHSGT), «probabilidad seria y grave de accidente» (art. 11.3 Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre Infrac-
ciones y Sanciones en el Orden Social —-LISOS-).

La LPRL, en un plano sustantivo, introdujo en nuestro ordenamiento las definiciones de «riesgo
laboral» y de «riesgo grave e inminente». Segun el articulo 4.2 de la LPRL, el riesgo laboral es la posi-
bilidad de que un trabajador sufra un determinado dafio derivado del trabajo y para calificarlo desde el
punto de vista de su gravedad se habra de valorar conjuntamente la probabilidad de que se produzca el
dafio y la severidad del mismo. Conforme a estos criterios, el riesgo merecera la calificacion de grave
inminente «cuando resulte probable racionalmente que se materialice en un futuro inmediato y pueda
suponer un dafio grave para la salud de los trabajadores» (art. 4.4 LPRL). Entendemos que estas defini-
ciones auténticas no desvirtian el caracter de concepto juridico indeterminado del «riesgo laboral»* ya

41 JUR 2006/14256.

42 La STS de 2 de octubre de 1982 (RJ 1982/5728) desestima el recurso interpuesto por la empresa frente a la orden de
paralizacion y, ante la alegacion empresarial de que no existe riesgo grave e inminente, sefiala que el articulo 188 del
Decreto 2065/1974 «solo exige» la existencia de grave riesgo.

43 En este mismo sentido, MARTIN JIMENEZ, R., op. cit., pag. 857.
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que la delimitacion de estos conceptos legales sigue permitiendo un margen de apreciacion por parte
del operador juridico —Inspeccion de Trabajo, Administracion que confirma o anula la orden de para-
lizacién y organo judicial que conoce del recurso frente a la decision de la autoridad laboral—, que
necesariamente habra de colaborar en la precision del presupuesto habilitante de la medida inspectora.
Por tanto, y como presupuesto de la orden de paralizacion, el riesgo grave e inminente supone «un
concepto juridico indeterminado cuya apreciacion queda a juicio del Inspector que ordena la paraliza-
cidén» (STSJ de Madrid de 28 de octubre de 2005),* lo que implica asumir como cierto su criterio, dada
su alta cualificacion técnica.*

Como concepto juridico indeterminado, la concrecion en un determinado supuesto de la gra-
vedad e inminencia de un riesgo constituye una operacion que «en su aplicacion practica ofrece, sin
duda, dificultades, debiendo valorarse todas las circunstancias concurrentes...» (STS de 27 de febre-
ro de 1998),% que deberan valorarse, «apelando a criterios de experiencia, logica y puramente téc-
nicos» (STS de 12 de noviembre de 2001).47

Al encontrarnos ante conceptos que implican una valoracion de «hechosy, es posible que la pura
experiencia o logica sean suficientes para establecer la gravedad del riesgo. En este sentido, la STSJ
de Andalucia de 29 de febrero de 2000* al valorar la realidad del riesgo indica que «no es necesario
ser especialista en nada para poder apreciar, segun experiencia comun, que los trabajadores realizan-
do labores propias de la construccion sobre uno de dos tablones solo en lugar de los tres exigidos y
apoyados en mechinales sobre una altura de 9 metros en vacio, suponen una situacion de riesgo de
caida, que desde 9 metros necesariamente ha de acarrear alguna lesion peligrosa para la integridad».
En este mismo sentido, la STSJ de Madrid de 28 de octubre de 2005 sefiala que la gravedad del ries-
g0 «esta plenamente acreditada por el mero hecho de que la caida de un forjado de viguetas de made-
ra sobre quienes trabajan en la zona inferior a ese forjado lleva consigo, por si mismo y sin necesidad
de especiales conocimientos técnicos, la posibilidad de ocasionar graves lesiones a tales trabajadoresy.

Debe tenerse en cuenta que en numerosas ocasiones la actuacion inspectora se produce una
vez acaecido el accidente laboral por lo que ya se cuenta con la informacion acerca de la gravedad
del dafio sufrido, y para determinar la inminencia del riesgo provocado por la ejecucion de la tarea
«basta con apreciar su efectiva materializacion» (STS de 12 de noviembre de 2001).%°

En cuanto a la «inminencia» del riesgo, es de destacar que la doctrina jurisprudencial ha esta-
blecido que esta circunstancia «no viene determinada solo por el tiempo que puede transcurrir desde
que incumple con la medida de seguridad (...) hasta que se produce el incidente causante del sinies-
tro, sino que también cuando el riesgo es permanente (...) debe tenerse en cuenta el tiempo de reac-
cion que se dispone para evitar el dafio personal o material una vez que se produce el incidente» (STS

44 JUR 2006/14256.
45

SEMPERE NAVARRO, A.V. y MARTIN JIMENEZ, R., en SEMPERE NAVARRO, A.V. (coord.): Comentarios a la Ley de Infrac-
ciones y Sanciones en el Orden Social, Pamplona: Aranzadi, 2003, pag. 178.

46 RJ 1998/2543. En este mismo sentido, STS de 2 de julio de 1996 (RJ 1996/5605).

47 RJ 2002/1769.

4 RJCA2000/1642.

49 JUR 2006/14256.

50 RJ 2002/1769.
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de 3 de noviembre de 2003).°! A este caracter permanente del riesgo parece referirse la citada STSJ
de Madrid de 28 de octubre de 2005 cuando da por bueno el criterio del Inspector actuante que apre-
cia la inminencia del riesgo con base en unos informes técnicos que son concluyentes en cuanto a la
posibilidad de que el forjado se derrumbe «en cualquier momento.

En definitiva, la gravedad e inminencia constituyen «elementos objetivos, cuya concurrencia
comporta un andlisis subjetivo de ser revisado judicialmente cuando la conclusion de la Administra-
cion sea irracional, arbitraria, il6gica, erronea o, en general, no se corresponda con los hechos sus-
ceptibles de ser deducidos» (STSJ de Canarias de 3 de mayo de 2006).%2

Por otra parte, la diferente calificacion de la gravedad del riesgo servira para diferenciar la
procedencia de distintos procesos administrativos de paralizacion. Asi, frente a los riesgos que se
puedan calificar conforme a la definicion prevista en el articulo 4.4 de la LPRL de graves e inminen-
tes procedera la paralizacion de trabajos por orden inspectora, mientras que si los riesgos existentes
en la empresa son graves pero no inminentes, la paralizacion se debera llevar a cabo conforme al
procedimiento previsto en el articulo 19.5 del ET.

Es, por tanto, la especial gravedad de los riesgos a los que puedan estar sometidos los trabajadores
lo que motivara la posibilidad de que sea el Inspector de Trabajo, y no la autoridad laboral, quien adop-
te la excepcional decision de paralizacion pues la inminencia del riesgo no admite la dilacion que impli-
can los trdmites propios del procedimiento regulado en el texto estatutario y que pasamos a enunciar.

Segtn el articulo 19.5 del ET, en el supuesto de que los 6rganos internos de la empresa com-
petentes en materia de seguridad (en la actualidad, el comité de seguridad y salud regulado en los
arts. 38 y 39 LPRL) o, en su defecto, los representantes legales de los trabajadores en el centro de
trabajo, aprecien una «probabilidad seria y grave de accidente»™ por la inobservancia de la legisla-
cion aplicable a la materia, requeriran al empresario por escrito para que adopte las medidas oportu-
nas que hagan desaparecer el estado de riesgo; en el caso de que esta peticion no fuese atendida en
un plazo de cuatro dias, se dirigiran a la autoridad competente que podra ordenar, con los informes
técnicos precisos («basicamente, el insustituible de la Inspeccion de Trabajo»),>* la paralizacion
inmediata del trabajo si estima la existencia de un riesgo grave de accidente.

V. PROCEDIMIENTO PARA LA ADOPCION DE LA ORDEN DE PARALIZACION Y
CUMPLIMIENTO DE LA MISMA

La regulacion del procedimiento a seguir para la adopcion de la orden de paralizacion que
analizamos a continuacion viene recogida en los articulos 44.1 de la LPRL y 11.3 del RPS.

ST RJ2003/3893.
52 JUR 2006/236756.

3 Seiiale el profesor MONTOYA que «en verdad lo que se debe querer decir es que haya probabilidad seria de accidente gra-
ven: MONTOYA MELGAR, A.: Derecho del Trabajo, Madrid: Tecnos, 1989, pag. 388. En todo caso, esta situacion se dis-
tingue de la de riesgo inminente a la que el articulo 19.5 del ET dedica su segundo parrafo.

54 MONTOYA MELGAR, A.: Derecho del Trabajo, op. cit., 1989, pag. 389.
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1. Comunicacion de la orden de paralizacion

Una vez que el Inspector de Trabajo comprueba que la inobservancia de la normativa de pre-
vencion implica un riesgo grave ¢ inminente para la seguridad y la salud de los trabajadores, orde-
naré la paralizacion de los trabajos debiendo comunicar dicha medida a la empresa responsable y a
la autoridad laboral (art. 44.1 LPRL).

Por lo que se refiere a la comunicacion que el Inspector ha de hacer llegar a la empresa, el
articulo 11.3 del RSP especifica que la misma se hard «por escrito mediante notificacion formal o
diligencia en el Libro de Visitas, sefialando el alcance y causa de la medida»™.

Respecto a la forma de esta comunicacion, sefiala GONZALEZ BIEDMA®® que las distintas formas
de comunicacion parecen estar pensadas para las dos distintas circunstancias en las que el Inspector
puede fraguar su decision, como son desde la sede del propio 6rgano inspector —en este caso, remi-
tird a la empresa una notificacion formal—,*" o durante la visita al centro de trabajo —caso en el que
la comunicacion de la orden se hara mediante anotacion en el Libro de Visitas —.

El destinatario de esta comunicacion sera la «empresa responsabley (art. 44.1 LPRL), por lo que,
en el supuesto de empresa persona-juridica, la comunicacion habra de hacerse al personal directivo o
mando intermedio de la empresa afectada, sin que sea valida la orden de paralizacién que se dirige
exclusivamente a los trabajadores o al encargado de la empresa principal bajo cuyas 6rdenes actuan los
trabajadores de la contratista cuyos trabajos se paralizan (STSJ de Galicia de 24 de mayo de 2000).5
En este sentido, la STSJ de Valencia de 15 de febrero de 2006% anula la sancion impuesta a la empre-
sa por la infraccion del articulo 48.3 de la LPRL —actual art. 13.3 del TRLISOS- al entender que la
orden de paralizacion cuya desobediencia es causa de la sancion no fue debidamente comunicada a la
empresa al no constar en la misma ni el DNI del receptor de la orden ni la relacion de este con la empre-
sa sancionada.

Por lo que se refiere al contenido de la comunicacion inspectora, el articulo 11.3 del RPS esta-
blece que la misma debera sefialar «el alcance y causa de la medida» y la Resolucion de 11 de abril
de 2006, de la Direccion General de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, sobre el Libro de

55 También el 4.1 del Decreto 1860/1975 exigia que la medida de paralizacion se comunicase a la empresa responsable «median-
te notificacion formal o diligencia en el Libro de Visitas, dando traslado a su vez de tal medida a la autoridad laboraly.

36 GONZALEZ BIEDMA, E., op. cit., pag. 239.

7 Piénsese, por ejemplo, en el supuesto de que el Inspector decida ordenar la paralizacion tras tener conocimiento de la

existencia de una situacion de riesgo grave e inminente por habérselo comunicado un técnico habilitado dependiente de
la Comunidades Autonomas conforme al procedimiento previsto en el articulo 62.1 b) del Real Decreto 138/2000.

38 RICA 2000/2065. Frente a esta interpretacion, la STSJ de Castilla y Leon de 25 de febrero de 2000 (RJICA 2000/166) confir-
ma la sancion impuesta por la inobservancia de una orden de paralizacion que se acordé mediante oficio escrito entregado en
mano a los trabajadores por no estar presente ninglin representante o administrador de la empresa. Entiende esta ultima reso-
lucion judicial que lo anterior no implica vulneracion alguna del principio de culpabilidad, «por cuanto (...) la facultad orga-
nizadora de la empresa impone el deber de tener en la obra persona responsable que se haga cargo del cumplimiento de las
medidas de seguridad y por su omision de las 6rdenes que se den al respecto, ya que si se entendiera la postura de la empresa,
no podria acordarse ninguna orden de paralizacion, cuando se tratara de una persona juridica, si solo pudiera entenderse rea-
lizada con su representante legal, por lo que ninguna vulneracion del principio de culpabilidad se ha producido».

59 JUR 206/216906.
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Visitas, establece en su articulo 7 que la diligencia mediante la cual se documente la decision de
paralizacion habra de contener «los datos suficientes para la determinacion del alcance y condiciones
de la paralizacion decretada, asi como las necesarias para el ejercicio del derecho a impugnarlay.

Podemos entender que con este contenido, la actuacion inspectora resultaria conforme a las exi-
gencias de la legislacion administrativa® (arts. 54.1 y 58.2 Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régi-
men Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin —~LRJAP-)°!
ya que respecto a «alcance y condiciones» de la medida de paralizacion, el Inspector debera hacer cons-
tar en su comunicacion cuales son los trabajos que de modo concreto se paralizan, la inmediata ejecu-
tividad de la medida y las consecuencias legales de su eventual incumplimiento; en cuanto a la «causa»
de la orden de paralizacion la comunicacion debera precisar cuales son las deficiencias concretas que
determinan la situacion de riesgo grave e inminente y el fundamento legal de la orden; finalmente, para
que el empresario pueda ejercer su «derecho a impugnar» la orden inspectora, la comunicacion deter-
minar4 el drgano ante el que se ha de presentar el recurso y el plazo para hacerlo.5?

En cuanto a la fundamentacion, podemos afirmar, siguiendo la interpretacion que del articulo 44
de la LPRL hace la STSJ de Madrid de 14 de marzo de 2003% que, de la lectura de este precepto, se
deduce que la «facultad de paralizacion pasa porque el Inspector actuario, al ordenar la paralizacion,
especifique en la orden correspondiente cual es la normativa de prevencion de riesgos que no se obser-
va por la empresa», de forma que la falta de esa resefia de la normativa infringida que impone el
articulo 44 de la LPRL hace «que la orden de paralizacion sea nula al carecer de un requisito esencial,
que ademas es necesario para no producir indefension a la empresa afectada». Igualmente, continua
diciendo la referida resolucion judicial, es preciso «para garantizar el adecuado ejercicio del derecho
de defensa por la empresa» que el Inspector actuario haga explicito en qué consistia, a la vista de las
circunstancias concretas del caso, el riesgo grave e inminente que motiva la paralizacion de trabajos.

2. Obligaciones empresariales relativas a la orden de paralizacién

Recibida la comunicacion de la orden de paralizacion, surgen para el empresario obligaciones
de tipo formal —de comunicacion— y material —de cumplimiento de la orden—.%*

60 Respecto a las diferentes indicaciones que se citan a continuacion, vid. CALVENTE MENENDEZ, J., op. cit., pag. 83.

ol Exige el articulo 54.1 a) de la LRJAP que los actos administrativos que limiten derechos subjetivos o intereses legitimos

sean motivados, «con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derechoy. El articulo 58.2 del mismo texto norma-
tivo prescribe que la notificacion de los anteriores actos administrativos «debera contener el texto integro de la resolucion,
con indicacion de si es 0 no definitivo en la via administrativa, la expresion de los recursos que procedan, 6rgano ante el
que hubieran de presentarse y plazo para interponerlos...».

2" Dificren de esta interpretacion GARCiA RUBIO por entender que el contenido («alcance y causay) de la comunicacion exi-

gido por el articulo 11.3 del RPS no incluye las diferentes indicaciones que conforme a la normativa administrativa serian
exigibles (GARCiA RUBIO, M.A., op. cit., pag. 398) y SEMPERE NAVARRO ¥ MARTIN JIMENEZ para quienes «la rapidez con
que el proceso de paralizacion debe llevarse a cabo unido al caracter cautelar o interdictal de la orden justifica que esta
no contenga todos los elementos propios de la debida fundamentacion exigible a toda resolucion administrativa (SEMPE-
RE NAVARRO, A.V. y MARTIN JIMENEZ, R., op. cit., pag. 179).

63 RICA 2004/440.

64 Como sefialan GONZALEZ ORTEGA, S. y APARICIO TOVAR, J. (op. cit., pag. 279) junto con estas «nuevas obligaciones» que

genera la orden de paralizacion también se deriva de la misma la obligacion (que ya existia con anterioridad a la orden)
de cumplir las prescripciones contenidas en las normas violadas.
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2.1. Comunicacion por parte de la empresa de la orden inspectora a los trabajadores afectados y
a los organos de representacion

Conforme a los articulos 44.1 de la LPRL y 11.3 del RPS, comunicada la orden inspectora a
la empresa responsable, esta debera ponerla en conocimiento inmediato de los trabajadores afectados,
del comité de seguridad y salud, del Delegado de prevencion o, en su ausencia, de los representantes
del personal, debiendo dar cuenta al Inspector de Trabajo y Seguridad Social del cumplimiento de
esta notificacion.

Nada dice la normativa acerca del contenido y la forma de esta comunicacion. En cuanto a lo
primero entendemos que la comunicacion a través de la cual el empresario da a conocer la orden
inspectora a los destinatarios citados debera precisar cuales son las deficiencias que han originado el
riesgo grave e inminente ya que esta informacion sera relevante para un posible futuro ejercicio por
parte de los trabajadores o sus representantes del derecho de paralizacion que tienen reconocido con-
forme al articulo 21 de la LPRL.

Respecto al modo en que esta comunicacion deba efectuarse parece conveniente admitir que,
dada la urgencia de estas situaciones, los trabajadores y sus representantes tomen conocimiento de
la medida tanto de forma oral como escrita.®

Es claro que el incumplimiento empresarial de este deber de comunicacion no sera constituti-
vo, por si mismo, de la infraccion administrativa recogida en el articulo 13.3 del TRLISOS.

Entendemos que este incumplimiento sera encuadrable en diferentes tipos infractores segin haya
sido el comportamiento empresarial respecto al cumplimiento de la orden inspectora. Debemos tener en
cuenta que estas notificaciones han de ponerse en relacion con el precepto de la LPRL que posibilita la
paralizacion de los trabajos decidida por los trabajadores o sus representantes en caso de riesgo grave e
inminente (art. 21),% de forma que suponen «un mecanismo de refuerzo para que la interrupcion de las
tareas se lleve efectivamente a cabo».®” Asi, si el empresario no ha adoptado las medidas necesarias para
hacer efectiva la orden de paralizacion, la falta de la comunicacion de la decision administrativa a los
trabajadores afectados y/o a los Delegados de prevencion®® (o, en su ausencia, a los representantes del
personal) puede suponer un impedimento para el ejercicio del derecho de paralizacion (individual o

5 Garcia RUBIO, M.A., op. cit., pag. 399.

% GoNzALEZ BIEDMA, E., op. cit., pag. 240. Diez MOLINER destaca en este sentido que «la finalidad Gltima de esta comunica-

cion es posibilitar un ejercicio del derecho a la resistencia por parte de los trabajadores»: Diaz MOLINER, op. cit. (vol. II),
pag. 353.

7 Garcia Rusio, M.A., op. cit., pag. 398.

%8 No obstante, debe tenerse en cuenta que en el caso de que la orden de paralizacion se adopte durante una visita del Ins-

pector al centro de trabajo, los Delegados de prevencion tendran conocimiento de la misma ya que, en cumplimiento del
articulo 40.3 de la LPRL, la Inspeccion informara a aquellos sobre los resultados de las visitas «y sobre las medidas adop-
tadas como consecuencia de las mismas» (entre las que puede estar la orden de paralizacion). En este sentido, afirma la
doctrina que en estos casos de paralizacion de trabajos por orden inspectora, «la representacion especializada en materia
de prevencion tiene garantizada la informacion mediante un doble canal de comunicacién»: SEMPERE NAVARRO, A.V.;
GARCIA BLASCO, J.; GONZALEZ LABRADA, M. y CARDENAL CARRO, M.: Derecho de la Seguridad y Salud en el Trabajo,
Madrid: Civitas, 2001, pag. 206.
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colectivo) reconocido en el articulo 21 de la LPRL, por lo que tal conducta empresarial seria constitu-
tiva de la infraccion administrativa muy grave prevista en el articulo 13.9 del TRLISOS.® En el supues-
to descrito, esta ultima infraccion concurriria, dada la desobediencia empresarial de la orden de
paralizacion, con la contravencion administrativa prevista en el articulo 13.3 del TRLISOS.

Entendemos que esta situacion concursal ha de solventarse acudiendo al criterio jurispruden-
cial ya visto de entender que las dos infracciones constituyen «una unidad de accion lo que determi-
na la existencia de una sola infracciéon muy grave sancionable en el grado maximo» (STS de 4 de
noviembre de 1998).7°

Si, por el contrario, el empresario ha llevado a cabo la paralizacion de la actividad productiva
pero ha omitido su obligacion de comunicacidn, nos encontrariamos ante el tipo infractor del articu-
lo 12.11 del TRLISOS (que tipifica como infraccion administrativa grave el «incumplimiento de los
derechos de informacion, consulta y participacion de los trabajadores reconocidos en la normativa
sobre prevencion de riesgos laboralesy), toda vez que dicha omision no puede suponer un impedi-
mento al derecho de paralizacion pues esta ya se ha producido mediante el cumplimiento empresarial
de la orden inspectora.

Respecto a estos derechos de informacion, consulta y participacion de los trabajadores, el incum-
plimiento del deber de comunicacion previsto en el articulo 44 de la LPRL seria subsumible en el tipo
infractor anteriormente referido ya que esta comunicacion supondria una concrecion para estos casos del
cumplimiento de la obligacion de informacion que con caracter genérico establece el articulo 18 de la
LPRL (en el apartado primero de este precepto se establece la obligacion del empresario de informar
«directamente a cada trabajador de los riesgos especificos que afecten a sus puestos de trabajo»)’! y de la
facultad que el articulo 36.2 d) de la ley prevencionista reconoce a los delegados de prevencion como
manifestacion de los derechos de consulta y participacion de los trabajadores regulados en el capitulo V
(el recibir del empresario las informaciones obtenidas por este procedentes de los organismos competen-
tes para la seguridad y salud de los trabajadores —entre los que se encuentra la Inspeccidn de Trabajo—).”?

2.2. Obligacion empresarial de hacer efectiva la orden de paralizacion

El empresario, junto con el anterior deber de comunicacion, tiene la obligacion de cumplir
inmediatamente la orden inspectora,’® debiendo adoptar las medidas necesarias para hacer efectiva
la paralizacion ordenada (art. 44.1 LPRL y art. 11.3 RPS).

0 Seglin este precepto seran constitutivas de infraccion administrativa muy grave las acciones u omisiones del empresario
«que impidan el ejercicio del derecho de los trabajadores a paralizar su actividad en los casos de riesgo grave e inminen-
te, en los términos previstos en el articulo 21 de la Ley de Prevencion de Riesgos Laboralesy.

70 RJ 1998/9591.

71 También supone una concrecion del articulo 21.1 a) de la LPRL que establece la obligacion del empresario para los casos

de riesgo grave e inminente de «informar lo antes posible a todos los trabajadores afectados acerca de la existencia de
dicho riesgo y de las medidas adoptadas o que, en su caso, deban adoptarse en materias de protecciony.

72 FERNANDEZ MARCOS, L., op. cit., pag. 232.

73 Mientras dure la paralizacion de los trabajos, los trabajadores afectados conservan su derecho al salario (art. 44.2 LPRL).
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Si el empresario no hace efectiva de manera inmediata la orden inspectora su conducta sera
constitutiva de la infraccion tipificada en el articulo 13.3 («no paralizar ni suspender de forma inme-
diata, a requerimiento de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, los trabajos que se realicen...»).”

Respecto a la inmediatez en el cumplimiento de la orden, la doctrina jurisprudencial y judicial
rechazan la posibilidad de que la empresa pueda continuar con los trabajos que tengan como finali-
dad ultimar y condicionar la obra como medio de evitar la situacion de riesgo grave e inminente —esto
es, como medio para dar cumplimiento a la orden inspectora—, si dichos trabajos se ejecutan sin adop-
tar las medidas preventivas pertinentes y, por tanto, en idénticas condiciones de falta de medidas de
seguridad. Tal conducta empresarial constituye un incumplimiento de la medida inspectora de para-
lizacion y es encuadrable en el tipo infractor antecitado (STS de 4 de noviembre de 199875 y STSJ
de Castilla y Ledn de 25 de febrero de 2000).76

En este mismo sentido, la STSJ de Cantabria de 4 de diciembre de 200677 confirma la sancion
por la infraccion del articulo 13.3 del TRLISOS impuesta a una empresa que, tras una orden de para-
lizacion, siguid con las tareas de reparacion excepcionalmente autorizadas en la medida inspectora
pero sin adoptar las medidas preventivas previstas en la misma.

Este caracter ejecutivo’® de la orden inspectora supone que el empresario deba cumplirla de
manera inmediata, sin perjuicio de que pueda impugnarla ante la autoridad laboral. En el caso de que
se impugne, el caracter ejecutivo de la orden implicara que esta se haya de cumplir aunque se esté
en desacuerdo y mientras se resuelva el recurso (STSJ de Castilla y Ledn de 12 de enero de 20017°
y STSJ de Castilla-La Mancha de 17 de marzo de 2006).%°

Como vemos, el ordenamiento no reconoce al empresario un ius resistentiae a la orden de
paralizacion®! por lo que su desobediencia seria constitutiva de la infraccion muy grave prevista en
el articulo 13.3 del TRLISOS aunque, posteriormente, la autoridad laboral estimase el recurso del
empresario. Notese que el citado tipo infractor no exige para que la falta de paralizacion sea consti-
tutiva de la infraccion la existencia objetiva de un riesgo grave e inminente sino que es suficiente con
que «a juicio de la Inspecciony tal riesgo exista. Por tanto, y como aclara la STSJ de Castilla-La
Mancha de 17 de marzo de 2006,%? de lo que se trata al decidir la subsuncion de la conducta empre-

7 Enel campo de la Seguridad Social, el articulo 195 de la LGSS —al igual de lo que ya establecia el art. 188.4 LGSS-74—
establece que este incumplimiento de la orden de paralizacion «se equiparard, respecto de los accidentes de trabajo que
en tal caso pudieran producirse, a falta de formalizacion de la proteccion por dicha contingencia de los trabajadores afec-
tados», lo que supondra, conforme al articulo 126.2 de la LGSS, que el empresario deba responder directamente del pago
de las prestaciones.

5 RJ 1998/9591.

76 RICA 2000/166.

77" JUR 2007/297709.

78 Elarticulo 4.3 del Decreto 1860/1975 establecia expresamente que el acuerdo de suspension de trabajos de la Inspeccion

era inmediatamente ejecutivo.
79 JUR 2001/1141156.
80 JUR 2006/126818.
81" SEMPERE NAVARRO, A.V. y MARTIN JIMENEZ, R., op. cit., pag. 179.

82 JUR 2006/126818.
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sarial en el supuesto del ilicito analizado, «es de si se desobedecio la orden de paralizacion (al mar-
gen de si fue acertada o no, que —como se ha dicho ya, pero conviene reincidir— ha de presumirse si
no se cuestiond y aun impugnada mientras no conste revocada o anulada)».

En los supuestos de subcontratacion de obras o servicios, el cumplimiento de la orden de
paralizacion por parte de la contratista entra en el ambito del deber de vigilancia de la empresa
principal previsto en el articulo 24.3 de la LPRL, por lo que, de la desatencion de la orden inspec-
tora por parte de la contratista se derivara la responsabilidad solidaria (art. 42.3 TRLISOS) de esta
y la principal por la infraccion del articulo 13.3 del TRLISOS (STSJ de las Islas Baleares de 27
de septiembre de 2001).83

Por ultimo sefialar que el caracter ejecutivo de la orden inspectora tampoco se vera afectado
en el caso de que, siguiendo lo establecido en el articulo 3.2 del TRLISOS, la Administracion,* al
entender que las infracciones que motivan la orden de paralizacion pudieran ser constitutivas de ili-
cito penal,® pasara el tanto de culpa al Ministerio Fiscal® ya que, segin el apartado cuarto del cita-
do articulo, la comunicacion del tanto de culpa «no afectara al inmediato cumplimiento de las
medidas de paralizacion de trabajos adoptadas en los casos de riesgo grave ¢ inminente para la segu-
ridad o salud del trabajador».

A este respecto cabe destacar que, en relacion con la Fiscalia General del Estado y la coor-
dinacion con la misma, la Autoridad Central de la ITSS dictd, con fecha 27 de febrero de 2007, la
Instruccion Numero 1/2007 sobre profundizacion en las relaciones entre la ITSS y la Fiscalia
General del Estado, en materia de ilicitos penales contra la seguridad y salud laboral, en la que se
establece una serie de supuestos en los que la primera debe remitir las actuaciones realizadas a la
segunda, cuando constate infracciones en materia de prevencion de riesgos laborales que entrafien
un riesgo grave para la seguridad y salud de los trabajadores. Entre estos supuestos se sefialan las
actuaciones de la ITSS «derivadas de incumplimientos de la normativa de prevencion de riesgos
laborales que hayan supuesto la aplicacion de la orden de paralizacion de trabajos o tareas, regu-
lada en el articulo 44.1 de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Labora-
les, siempre que afecten a vicios o defectos de indole estructural o que, por su naturaleza, no sean
inmediata o facilmente subsanables. También se remitiran las actuaciones relativas a todos los
supuestos en que se produzca un incumplimiento de la orden de paralizacion de trabajos al haber-
se apreciado una situacion de riesgo grave e inminente para la seguridad y la salud de los trabaja-
dores» [Instruccion Primera.l ¢)].

83 JUR 2001/292320.

84 Segtin el articulo 5.1 del RPS cuando el Inspector actuante entienda que las infracciones pueden ser constitutivas de deli-
to, lo comunicara al Jefe de la Inspeccion provincial de Trabajo y Seguridad Social, siendo dicho Jefe quien, si estimase
la eventual concurrencia de ilicito penal, lo comunicara al Ministerio Fiscal.

85 Establece el articulo 316 del Codigo Penal que los que, «con infraccion de las normas de prevencion de riesgos laborales

y estando legalmente obligados, no faciliten los medios necesarios para que los trabajadores desempefien su actividad
con las medidas de seguridad e higiene adecuadas, de forma que pongan asi en peligro grave su vida, salud o integridad
fisica, seran castigados con las penas de prision de seis meses a tres afos y multa de seis a doce meses».

8 1o que conforme al citado precepto supone que la Administracion «se abstendra de seguir el procedimiento sancionador

mientras la autoridad judicial no dicte sentencia firme o resolucion que ponga fin al procedimiento o mientras el Minis-
terio Fiscal no comunique la improcedencia de iniciar o proseguir actuacionesy.
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3. Posibilidad empresarial de impugnar la orden inspectora

Como acabamos de ver, la empresa, sin perjuicio del cumplimiento inmediato de la orden de para-
lizacion, podra impugnarla ante la autoridad laboral en el plazo de tres dias habiles, debiendo resolverse
tal impugnacion en el plazo maximo de 24 horas.?’ La resolucion de la autoridad laboral serd inmedia-
tamente ejecutiva, sin perjuicio de los recursos que procedan (arts. 44.1 LPRL y 11.3 RPS).

La posibilidad de que el empresario impugne la orden inspectora ante la autoridad laboral
implica que para estos supuestos de paralizacion de trabajos se prevea un procedimiento administra-
tivo especial breve y sumario ante la autoridad laboral que se regula en los citados preceptos®® y cuya
finalidad seria ofrecer, dado el caracter ejecutivo de la decision de paralizacion y los importantes
perjuicios econémicos que puede ocasionar a la empresa, una oportunidad sumarisima —los plazos
del recurso de alzada resultarian excesivos— de revisar la decision inspectora y reconducir a la auto-
ridad laboral en sentido estricto la adopcion de la decision.

Destaca GONZALEZ BIEDMA® que en estos casos, y dado que la resolucion de la autoridad labo-
ral es impugnable a través del recurso de alzada, existe «una doble impugnacién para agotar la via
administrativa y, eventualmente, acudir mas tarde al recurso contencioso-administrativo» pero sin
que quepa entender que la impugnacion regulada en los articulos 44 de la LPRL y 11.3 del RPS es
preceptiva por lo que si el empresario no impugna en el plazo de tres dias ante la autoridad laboral
«no parece que haya obstaculo para acudir al recurso administrativo ordinario».

Esta «doble impugnacion» aparece reflejada en los supuestos de hecho sobre los que se pro-
nuncian las SSTSJ de Madrid de 14 de marzo de 2003 y 28 de octubre de 2005°' que conocen de
recursos contencioso-administrativos frente a resoluciones de la Consejeria de Empleo de la Comu-
nidad Auténoma de Madrid por las que se desestiman los recursos ordinarios interpuestos contra
resoluciones de la Direccidén General de Trabajo de la citada consejeria por las que se acordaba man-
tener la paralizacion de actividades acordada por la Inspeccion de Trabajo.

Es interesante resefar que, en la segunda de las citadas resoluciones judiciales, se convalida
el criterio seguido por la autoridad laboral (Consejeria de Empleo) de denegar la solicitud de la
empresa de suspension de ejecucion en via administrativa de la resolucion de la Direccion General
de Trabajo que rechazaba el recurso previsto en el articulo 44.1.11 de la LPRL y mantenia la parali-
zacion de trabajos. Se entiende que en estos supuestos no concurren los requisitos que para la sus-

87 En el Real Decreto 1860/1975 el plazo con el que contaba la autoridad laboral para resolver la impugnacion del empre-
sario era de cinco dias hébiles (art. 4.3).

88 FERNANDEZ MARCOS, L., op. cit., pag. 269. GAMEZ OREA sefiala que mediante esta impugnacion se evita provocar la inde-

fension del empresario y que la misma dara lugar a «un expediente triangular en el que habran de ser parte también los
trabajadores y sus representantes en cuanto portadores de derechos e intereses legitimos en relacion con el mantenimien-
to de unas condiciones seguras de trabajo que, sin duda resultaran afectados por la resolucion que le ponga fin [art. 31.1
b) y ¢) LRIPAC]»: GAMEZ OREA, M.: «La fiscalizacion administrativa...», op. cit., pag. 247.
89 GonzALEz BIEDMA, E., op. cit., pag. 243.
90 RICA 2004/440.

o1 JUR 2006/14256.
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pension de la ejecutividad de las resoluciones administrativas establece el articulo 111 de la LRJAP.
Seglin este precepto, para acordar la suspension en via administrativa de una resolucion es necesario
ponderar, de una parte, el perjuicio que dicha suspension de la ejecutividad de tal resolucion causaria
al interés publico y, de otra, el perjuicio que se causa al recurrente como consecuencia de la eficacia
inmediata del acto recurrido. A juicio de la citada resolucion judicial —que hace suyo el criterio de la
autoridad laboral—, en los supuestos de paralizacion de trabajos, la seguridad y salud de los trabaja-
dores constituye «un valor fundamental del Ordenamiento Juridico que no puede decaer ante otro
tipo de intereses como los alegados por la recurrente, estimandose que la proteccion de la integridad
fisica de los trabajadores prevalece frente a la continuidad econdmica de la empresay.

Debemos entender que en el caso de que la autoridad laboral desestimase el recurso y el empre-
sario incumpliese esta resolucion, reanudando los trabajos paralizados, tal actitud empresarial seria
constitutiva de la infraccion del articulo 13.3 del TRLISOS pues aun cuando el tipo infractor solo se
refiere a la desobediencia de la orden inspectora, la resolucion de la autoridad laboral no hace sino
confirmar la interrupcion de los trabajos decidida por el Inspector y «reiterar la nota de ejecutividad
inmediata que ya acompafia a las 6rdenes inspectoras desde el mismo instante de su emision».” Asi,
la denegacion del recurso de la empresa por parte de la autoridad laboral supone, «mantener» la para-
lizacion de actividades previamente adoptada por el Inspector de Trabajo. No obstante, hubiese sido
deseable que el tipo infractor que estamos comentando hubiese recogido una referencia a las resolu-
ciones de la autoridad laboral en estos supuestos de paralizacion, tal y como para las responsabilida-
des en el ambito de la Seguridad Social hace el articulo 195 de la LGSS.

VI. LEVANTAMIENTO DE LA ORDEN INSPECTORA DE PARALIZACION

El articulo 44.1 de la LPRL® establece en su parrafo tercero que «la paralizacion de los traba-
jos se levantara por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social®* que la hubiera decretado, o por el
empresario tan pronto se subsanen las causas que la motivaron, debiendo en este ltimo caso, comu-
nicarlo inmediatamente a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social».

Esta posibilidad de que sea el propio empresario afectado por la orden de paralizacion quien
decida poner fin a dicha situacion no existia con anterioridad a la LPRL?® ya que, conforme al articu-
lo 4.4 del Decreto 1860/1975, la paralizacion de los trabajos acordada por la Inspeccion de Trabajo

92 Garcia Rusio, M.A., op. cit., pag. 402.

3 Este régimen del levantamiento de la orden inspectora también aparece recogido en el articulo 11.4 del RPS. A estas for-
mas de levantamiento de la orden habria que afadir la posibilidad de que sea la autoridad laboral quien ponga fin a la
paralizacion de los trabajos al estimar la impugnacion empresarial de la orden inspectora.

9% Sefiala GARCIA RUBIO que unas Orientaciones de 13 de febrero de 1996 de la Direccién General de la Inspeccion de Tra-

bajo han confirmado que del tenor del precepto no se deriva la necesidad de que el levantamiento de la medida preven-
tiva sea decidido por el mismo Inspector de Trabajo que la impuso, pudiendo levantar la orden de paralizacion un
miembro cualquiera de la Inspeccion Provincial a la que pertenece el Inspector emisor de la orden: GARCiA RUBIO, MLA.,
op. cit., pag. 403.

95 Debido a lo anterior, ni el articulo 157 ¢) de la OGSHT ni, posteriormente, el articulo 11.3 de la LISOS preveian como

conducta infractora empresarial relacionada con la orden de paralizacion el reanudar los trabajos sin haber subsanado la
situacion de riesgo grave e inminente.
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debia cesar tan pronto como se subsanasen las causas que las motivaron, para lo cual se debia forma-
lizar «la correspondiente diligencia en el Libro de Visitasy». De lo anterior se deducia la necesidad de
que el levantamiento de la orden fuese precedida de una constatacion por parte del Inspector de la
subsanacion de las causas que motivaron la paralizacion y de la extension, conforme a ello, de una
diligencia en el Libro de Visitas.”®

Frente a quienes defienden, basandose en el cardcter excepcional de la medida y en los perjui-
cios econdmicos derivados de la misma, la conveniencia de que el empresario afectado por la orden
de paralizacion pueda levantar dicha medida preventiva,’” nos alineamos con el sector doctrinal (GAR-
cia RuBlo; CALVENTE MENENDEZ) que entiende que son mucho mayores los riesgos que se derivan de
esta facultad empresarial que las ventajas que reporta. Asi, dada la entidad de los riesgos que motiva-
ron la paralizacion de los trabajos no parece 16gico que el reinicio de la actividad laboral se deje en
manos del empresario®® cuyo incumplimiento de la normativa preventiva dio lugar a aquellos y que,
al ser parte interesada en el levantamiento de la orden, puede precipitarse en su decision.” Por otra
parte, también es criticable que no se prevea en estos supuestos, de levantamiento empresarial de la
orden inspectora, la necesaria intervencion de los representantes de los trabajadores'? ni el «deber de
los Inspectores de verificar a posteriori la subsanacion efectuada por la empresa.!°!

En definitiva, como sefiala CALVENTE MENENDEZ, parecia mas prudente la practica seguida
con anterioridad a la LPRL, conforme a la cual, «el empresario comunicaba al Inspector actuante la
subsanacion de las deficiencias, este lo comprobaba inmediatamente en el lugar de trabajo afectado,
y procedia a levantar, en su caso, la orden de paralizacion».'?

El levantamiento de la orden inspectora decidido por el empresario sin haber puesto fin a la
situacion de riesgo grave e inminente serd constitutivo de la infraccion del articulo 13.3 del TRLISOS
que, como vimos anteriormente, tipifica como infraccion muy grave en materia de prevencion de
riesgos laborales no solo la desobediencia por parte del empresario de la orden inspectora de parali-
zacion sino también el que, tras un cumplimiento inicial de la misma, la empresa lleve a cabo una
reanudacion de los trabajos sin haber subsanado previamente las causas que motivaron la paraliza-
cion (STSJT de Castilla y Ledn de 23 de mayo de 2002).'%3

% Lopez, A.R.; SUQuia, F.J. y VELAZQUEZ, M.P. (coords.): Como es y como actua la Inspeccion de Trabajo, Bilbao: Deusto,
1991, pag. 67.

Una valoracion positiva de esta facultad empresarial en GONZALEZ BIEDMA, E., op. cit., pag. 243; DOMINGUEZ PEREJON,
C.: «La actuacion de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en el marco de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de
Prevencion de Riesgos Laboralesy», Temas Laborales, n.° 40, 1996, pag. 221.

97

98 Critican GONZALEZ ORTEGA y APARICIO TOVAR que esto supone permitir «que un particular disponga de una decision de

alguien investido de autoridad como es el Inspector de Trabajo»: op. cit., pag. 279.

9 Garcia Rusio, MA., op. cit., pag. 404.

100" En este sentido CALVENTE MENENDEZ, J., op. cit., pag. 84.

101" Garcia Ruio, M.A., op. cit., pag. 404.

102" CALVENTE MENENDEZ, J., op. cit., pag. 84. Sefiala este autor que este procedimiento satisfacia la necesidad de una «maxi-

ma agilidad» en el levantamiento de la orden de paralizacion y critica que la inclusion en la LPRL de la posibilidad de
que la reanudacion de los trabajos sea decida por el empresario tal vez se deba a una «infundada y lamentable descon-
fianza respecto de la celeridad de las actuaciones inspectoras de seguimiento de la orden, que son realmente impecables
en estos supuestos».

103" JUR 20027208490.
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Por ultimo, entendemos que la conducta empresarial consistente en reanudar los trabajos tras
subsanar las deficiencias que motivaron el riesgo grave e inminente sin comunicar a la Inspeccion el
levantamiento de la orden de paralizacion no sera constitutiva de la infraccion del articulo 13.3 del
TRLISOS sino que sera encuadrable en el tipo infractor de caracter formal recogido en el articulo 11.5
del TRLISOS. Conforme a este ultimo precepto, seran constitutivas de infraccion leve cualquier
incumplimiento que afecte a obligaciones de caracter formal o documental exigidas en la normativa
de prevencion y que no estén tipificadas como graves o muy graves.

En contra de esta interpretacion, la STSJ del Pais Vasco de 14 de octubre de 2002!% incardina
en el tipo infractor recogido en el articulo 48.3 de la LPRL (hoy, art. 13.3 TRLISOS) la falta de comu-
nicacion a la Inspeccion de Trabajo del levantamiento de la orden de paralizacion por parte del empre-
sario, al entender la citada resolucion judicial que tales comunicaciones resultan esenciales, pues
permiten a la Administracion laboral el control de las medidas de seguridad adoptadas. Sin discutir
lo Gltimo, entendemos que hacer responder por este tipo infractor a una empresa que omite comuni-
car a la Inspeccion la reanudacion de trabajos —tras haber adoptado efectivamente las medidas pre-
ventivas que eliminan la situacidon de riesgo grave ¢ inminente—, supone una vulneracion del
principio de tipicidad que ha de informar el derecho administrativo sancionador.

VII. CONCLUSIONES

Como manifestacion de la funcion tuitiva de la ITSS, que persigue el cumplimiento adecuado
del ordenamiento juridico en materia de prevencion de riesgos laborales, este 6rgano del Estado tie-
ne reconocida la facultad extraordinaria de ordenar la paralizacion de trabajos que, a su juicio, impli-
quen un riesgo grave ¢ inminente para la seguridad y salud de los trabajadores.

Se trata de una facultad excepcional en tanto permite a la ITSS la «adopcion de medidas de
aplicacién inmediatay —facultad reconocida a nivel internacional en el articulo 13.2 b) del Convenio
num. 81 de la OIT, sobre inspeccion de trabajo en la industria y el comercio—y a través de la cual,
la intervencion administrativa pone fin a la situaciéon de infraccion legal que pone en peligro la inte-
gridad de los trabajadores afectados por el incumplimiento empresarial.

El reconocimiento normativo de esta facultad administrativa —reconocimiento que es tradicional
en nuestro ordenamiento juridico— aparece plenamente justificado a la luz de la trascendencia de los
bienes juridicos que son objeto de proteccion a través de la misma. Y es que, sin olvidar que la fun-
damentacion constitucional de la medida en este trabajo analizada deriva del articulo 40.2 de nuestra
Ley Fundamental, que recoge como principio rector de la politica social y econdmica la obligacion de
los poderes publicos de velar por la seguridad e higiene en el trabajo, no cabe desconocer que la fina-
lidad ultima de la orden de paralizacion es la proteccion de la vida e integridad fisica y psiquica de los
trabajadores (art. 15 CE). A las situaciones de hecho que sirven de presupuesto factico de la orden
paralizadora —incumplimiento empresarial de la normativa prevencioncita de la que se deriva un ries-
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go grave e inminente para la seguridad y salud de los trabajadores— es plenamente aplicable la doctri-
na sentada en la STC 62/2007, de 27 de marzo, segun la cual, debe admitirse que «una determinada
actuacion u omision de la empleadora en aplicacion de su facultades de especificacion de la actividad
laboral podria comportar, en ciertas circunstancias, un riesgo o dafio para la salud cuya desatencion
conllevara la vulneracion del derecho fundamental que aqui se invoca. En particular, desde la pers-
pectiva constitucional que nos compete, tal actuacion u omision podria afectar al &mbito protegido por
el articulo 15 de la CE cuando tuviera lugar existiendo un riesgo constatado de produccion cierta...».

Dada esta trascendencia de la medida paralizadora de trabajos, a lo largo del presente trabajo se
han efectuado una serie de consideraciones en orden a conseguir que obtenga una mayor efectividad.

Asi, se ha sefialado, en cuanto a la compatibilidad de la orden con el incido de actuaciones
sancionadoras, la conveniencia de que la paralizacion de los trabajos vaya acompaiada del levanta-
miento de acta de infraccion por los incumplimientos empresariales que son origen de la situacion
de riesgo.

Por lo que se refiere a los sujetos legitimados para emitir la orden de paralizacion, se ha postu-
lado el reconocimiento a los funcionarios técnicos dependientes de las Comunidades Auténomas de
la facultad de paralizacion inmediata de los trabajos —sometida a una posterior «convalidacién» por
parte de la ITSS— cuando las deficiencias que son causa del riesgo grave e inminente afecten a condi-
ciones de trabajo materiales o técnicas correspondientes al ambito funcional de sus actuaciones com-
probatorias.

En cuanto al levantamiento de la orden de paralizacion, entiendo mas prudente la practica
seguida con anterioridad a la LPRL, conforme a la cual los trabajos no podian reanudarse sin un pre-
vio control publico.

Por tultimo y en sede sancionadora, seria deseable que el tipo infractor del articulo 13.3 del
TRLISOS recogiese una referencia a las resoluciones de la autoridad laboral que desestiman los
recursos interpuestos por la empresa frente a la orden inspectora, tal y como para las responsabilida-
des en el ambito de la Seguridad Social hace el articulo 195 de la LGSS.
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