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I Extracto:

EL marco normativo que se conformé a partir de la Ley 31/1995 ha teni-
do un rodaje suficiente con importantes acciones de difusién, de cono-
cimiento y andlisis llevado a cabo por todos los protagonistas
(Administracién, Sindicatos, Centros de Formacidn, etc.) pero a la vez
se palpa una generalizada opinién de que pese a ello no se ha hecho lo
suficiente por parte de agentes sociales y poderes ptblicos de forma que
se ha llegado a un estado de la cuestién dominado por la falta de una
aplicacién real y efectiva que a su vez se considera intolerable y mere-
cedora de un nuevo movimiento de reforma. En el contexto de estas
transformaciones y actuaciones definidas en acuerdo tripartito se ins-
cribe la reforma del marco normativo de la prevencién centrada en dos
normas fundamentales: LPRL y LISOS.

Los autores de este comentario pretenden un primer andlisis descripti-
vo del alcance de la reforma y un primer acercamiento critico al texto de
la reforma. Para ello hemos optado por una metodologia que desarrolla
la exposicién en circulos concéntricos. Se parte de la exposicion de las
lineas generales de la reforma, pasando posteriormente a la relacién del
articulado modificado y descripcién genérica de los cambios realizados,
bien por modificacién de la redaccién anterior o por creacién ex novo de
nuevos contenidos. Finalmente se hace una lectura critica de los cam-
bios més sobresalientes destacando las principales cuestiones y proble-
matica que suscita la minirrefoma del marco normativo de la prevencién.
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I. PLANTEAMIENTOS INTRODUCTORIOS

1. Aproximacion al estado actual de la prevencion.

Toda la materia relacionada con la prevencién de riesgos laborales ha estado modulada his-
téricamente por una serie de fendmenos convergentes que han condicionado el desenvolvimiento de
la accion preventiva hasta nuestros dias. Muy significativamente ha marcado en buena medida el
estado actual de la prevencion la tradiciomaplicacionde las normas preventivasigsidiamos-
trada por todos los implicados en los procesos de seguridad y salud en los ambientes laborales ma
0 menos directamente en la misma. Incluidos los propios juristas, en alguna medida justificados por
la carencia del reconocimiento textual de un derecho constitucional a la seguridad y salud.

La Ley de Prevencion de Riesgos Laborales (LPRL) y toda la normativa de desarrollo (regla-
mentista) y las politicas preventivas puestas en practica en los ocho afios de vigencia del nuevo marci
normativo preventivo no han evitado una deficiente implantacion del actual modelo de prevencién en
términos cuantitativos y una falta de integracién en la empresa en términos cualitativos. El resultado ha
sido la escasez de frutos esperados y la generalizada frustracion de las altas expectativas levantadas
términos de reduccién —ni siquiera de estabilizacion— de las intolerables tasas de siniestralidad laboral

A la luz de esta realidad, la preocupacién creciente y la apertura de algunas lineas de refle-
xibn como la que dio lugar al llamado Informe Duran contribuyeron a crear un sentimiento genera-
lizado entre todos los protagonistas de la prevencion de que estamos ante una realidad que urge mod
ficar. Se propicia asi la reiniciacion del dialogo social en materia de prevencién que ha abierto
diferentes vias y formulas ordenadas a la reduccién de accidentes. Entre ellas la modificacion del
marco normativo que segun la memoria econdmica que se adjuntd al Anteproyecto es una iniciati-
va sin coste alguno y, por tanto, neutral presupuestariamente, cuestion esta que incita a un ciertc
recelo inicial acerca de una intencion verdadera y real de afrontar los problemas.

2. Origenes y gestacion de la reforma.

La Ley de Reforma consensuada que ahora se comenta trae su antecedente en &l Acuerdo
alcanzado entre representantes del Ejecutivo central, patronal y sindicatos el 30 de diciembre de 200:
en la Mesa de Dialogo Social en materia de prevencion de riesgos laborales.

1 para un estudio acerca del Acuerdo, véasetPaLomo, J. A.: «Nuevo escenario de la prevencién de riesgos laborales
en Espafia: El acuerdo sobre siniestralidad labdralista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, nim. 241, abril de 2003.
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El Acuerdo se plantea dar respuesta en diversos frentes al estado de la prevencion: a) Que var
desde las medidas en materia de Seguridad Social como la implantacién de una tarifa de cotizacién
(introducida por RD-L 2/2003) teniendo en cuenta las actividades y las ocupaciones ejercidas por la
misma, asi como un sistema de bonus/nmaiusincién de la mejora de la siniestralidad y de su posi-
cion respecto al resto de empresas del mismo sector. De otro lado se propone la readaptacion y ade
cuacion de la estructura de las mutuas a las nuevas funciones (véase Resolucion de 5 de agosto ¢
2003) y fortalecimiento de sus actividades formativas. b) El refuerzo de la funcién publica de vigi-
lancia y control dotando a la Inspeccién de Trabajo de un marco juridico actualizado y de su inte-
gracion con los Organos técnicos de las CC.AA. c) Recogiendo la experiencia positiialedss
de Choquealesarrollados en diversas CC.AA., se pretende impulsar la continuidad de los mismos y
asumirlos como uno de los ejes de las politicas preventivas. d) Desarrollo de nuevos sistemas de
comunicacién y notificacién de accidentes (Resolucién de 26 de noviembre de 2002 por la que se
regula la declaracion de accidentes). Y, e) La modificacion del marco normativo afectando a la Ley
31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencién de Riesgos Laborales, al Real Decreto Legislativo 5/2000,
de 4 de agosto, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Infracciones y Sanciones er
el Orden Social (en adelante LISOS) y al Real Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprue:
ba el Reglamento de los Servicios de Prevencion (en adelante RSP).

Las propuestas de la Mesa fueron ratificadas por el pleno de la Comisién de Seguridad y Salud
en el Trabajo el 29 de enero de 2003 y constituyen la base del Anteproyecto de fecha 11 de junio de
2003 que fue objeto de dictamen favorable, con algunas observaciones y voto particular parcial, del
Consejo Econémico y Social el 14 de julio y remitido al Congreso como Proyecto de Ley del 18 de
julio donde se tramita hasta su publicacion como Ley.

En este recorrido destaca —en alguna medida sorprende- la acumulacion de entes intervinien-
tes con sus equipos de expertos en un proceso legislativo que, cuando menos a primera vista, no tras
luce cambio sustancial del modelo normativo. La Ley de Reforma aparece respaldada por sucesivos
consensos de miltiples instancias representativas consultivas o decisorias desde la Mesa de Dialog
Social hasta su aparicion en el BOE. Este proceso de participacion real en la funcion legislativa con
sucesivos consensos puede estar en la base y justificar las minimas modificaciones que se han prc
ducido en su tramitacién parlamentaria.

Il. LINEAS GENERALES DE LA REFORMA DEL MARCO NORMATIVO DE LA PRE-
VENCION

Los términos contundentes y robustos con que se denomina la nuexatayna del marco
normativo»suscitan la idea de una transformacion considerable en profundidad y alcance del texto
normativo originario, de que se quiere rehacer la norma de referencia. Sin embargo en cuanto nos
adentramos en el contenido reformado, las expectativas quedan en gran medida matizadas. En pri
mer lugar, el grueso del texto responde mas bien a una simple modificacion de ciertos contenidos
gque a una verdadera reforma de la estructura y principios inspiradores de la normativa legal pre-

-122 - ESTUDIOS FINANCIEROS nim. 251

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




| REFORMA DEL MARCO NORMATIVO DE LA PREVENCION DE RIESGOS LABORALES | Antonio Alvarez Montero y Manuel Garcia Jiménez

ventiva. De otro lado, la horma originaria pretendio serl@yamarco, derivada de ud&ectiva
marco,en cuanto dotada de una naturaleza generalista. Pero ni la LPRL ni la reforma que se intro-
duce ahora se pueden calificar como nomaco, puesto que si bien es verdad que en el texto pri-
mario se recogian normas muy generales también contiene otras «dotadas de un grado de precisié
e intensidad normativa muy altgyy otras son simples normas instrumentales que pueden tener ubi-
cacionnatural y ser objeto de tratamiento reglamentario.

A grandes rasgos la Ley de Reforma del Marco normativo viene a representar el enésimo
intento (por ahora el dltimo) de introducir cambios en la, de otro lado, reciente estructura norma-
tiva preventiva que no ha dado los frutos esperados en cuanto persisten las altas tasas de siniestr:
lidad laboral.

1. Objetivos.

El objetivo general tanto del Acuerdo primero como de las reformas introducidas en esta Ley
es reducir los indices de siniestralidad laboral.

Una de las cuestiones que destaca de la Ley que ahora se comenta es el marcado continuism
respecto de la LPRL. De la primera lectura del texto se aprecia una comunidad de objetivos con-
cretos respecto de los ya confesados por el legislador en la Ley ahora reformada. Da la impresion de
que el legislador hubiera glosado la EM de la LPRL y la hubiese insertado en los primeros aparta-
dos de la LRMNP. Bien es verdad que estamos ante una ley reformadora de otra precedente y qut
el legislador se ve compelido a seguir el marco de orientacion y de objetivos basicos marcados en
la primera ley preventiva. Lo cierto es que esta explicita confesion viene a evidenciar el rotundo fra-
caso de una normativa técnicamente perfecta, avanzada y que ha sido objeto de constantes elogic
para conseguir la finalidad general y fundamental de desterrar o, cuando menos, reducir sensible-
mente la siniestralidad laboral.

Lo que parece sorprendente es que se pretenda ahora renovar los compromisos no logrado:
con las «armas» previstas en la Ley reformada. Es decir, manteniendo la misma naturaleza de los
mismos resortes sustantivos anteriores. En buena logica, si ha habido un fracaso de ejecucién, s
deberia afrontar no una mera reforma o revisién técnica de la Ley sino una verdadera reconstrucciér
de todas las politicas y técnicas empleadas hasta ahora si se pretende afrontar los objetivos con min
mas garantias de éxito.

De la comprension conjunta de la EM se extrae un desajuste notable entre el optimismo con
el que se plantean tan altos objetivos y las armas o las herramientas que se van a arbitrar en el cor
tenido de la reforma.

2 En este sentido se pronunciaoN3ALEZ ORTEGA, S. y APARICIO TOVAR, J.: Comentarios a la Ley de Prevencién de Riesgos
Laborales, Ed. Trotta, Madrid, 1996.
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De otro lado la mencién reiterada de objetivos basicos, asumidos y alabados por la doctrina
gue se ha ocupado de la materia desde 1995, es indicio de solidez y acierto de los mismos para alcar
zar altos niveles de seguridad y salud en la realizacion de actividades productivas. Creemos conve-
niente, por tanto, realizar algunas consideraciones acerca de los mismos.

1.1. En primer lugar se plantea la reforma combatir de manera activa la siniestralidad. Se
trata de un objetivo general y horizontal que se expresa en todas las acciones publicas y privadas
dentro y fuera de la empresa que no se limite sélo a adoptar medidas de proteccion (pasivas) con-
sistentes dirigidas a evitar, combatir, formar, etc., es decir, dirigidas a eliminar o impedir la desen-
cadenacion del riesgo. De ahi que no se encuentre en el texto de la reforma referencias concretas
este objetivo.

1.2. Fomento de la cultura preventiva. Nadie duda de que el elemento juridico es importante
no sélo para conformar y disciplinar la realidad sino como factor de progreso y transformacion de
la misma. Pero también es conocido por todos que, pese a tener un marco normativo prevencionis-
ta avanzado, no ha sido suficiente para conseguir la evolucion significativamente satisfactoria de la
realidad de la prevencion. La accidentalidad no ha disminuido con la mera publicacion de la LPRL
puesto que son muchos los factores que intervienen, entre ellos el cultural que no favorece la inte-
gracion en la cultura empresarial de los valores y principios prevencionistas. En la implantacién de
la cultura de seguridad, el empresario (direccion) es una pieza esencial de forma que si esta preocu
pado por la prevencion ésta comenzara a ser importante como lo puede ser la cultura de ventas o d
calidad.

De ahi que uno de los objetivos declarados de la LPRL es el de «fomentar una auténtica cul-
tura preventiva» que involucre a toda la «sociedad en su conjunto» (EM IV). Pero, como los demés
objetivos, éste no es nuevo ni tiene reflejo en el contenido del texto reformado. No se encuentran
medidas de promocidn cultural particulares o herramientas que de forma concreta aludan a esta cues
tion (educacion, sensibilizacion o anticipacién por la realizacion y difusién de estudios cientificos
de los nuevos riesgos emergentes). Ahora bien, sin caer en una percepcion exorbitada de que tod
accion puede ser fomento de cultura, no cabe duda de que el esfuerzo por conseguir la aplicacior
efectiva de la norma es un elemento primordial de sensibilizacion e integracién de una cultura pre-
ventiva (punto 3.2 de la Estrategia 2002-2006). El arraigo de la idea de que las preventivas son nor-
mas creadas para cumplirse, que son normas vivas, exigibles y realmente exigidas o sancionado s!
incumplimiento es una estrategia cultural importante.

1.3. La prevencién integrada. En tercer lugar se plantea el objetivo de reforzar una determi-
nada via de integracion de la prevencion en la empresa: en los sistemas de gestion. Por tanto, part
de una perspectiva parcial del significado y la amplitud con que se concibe la integracion y ademas
persigue solo «reforzar», como si quisiera adelantar que no aportara nada nuevo toda vez que la legis
lacién anterior recogia y trataba suficientemente este principio.
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1.4. Accion de Control. Quiza sea el cuarto objetivo que se propone mejorar el control del cum-
plimiento de la normativa el que se cumple con mas claridad en el texto de la Ley. Para alcanzarlo se
plantean dos vias fundamentales: arbitrar una clara correspondencia entre la norma sustantiva y I
sancionadora y reforzar los mecanismos de vigilancia y los medios humanos de comprobacion. Respect:
al primero, la Reforma crea nuevos tipos de infraccién que corresponden a nuevas obligaciones o ¢
otras preexistentes como las contenidas en el Real Decreto 1627/1997 (nuevo apartado 24 del art. 12
Respecto al segundo, se produce la reforma del articulo 9 para aprovechar mejor los recursos de la
CC.AA,, llenar de contenido y reforzar las decisiones y acuerdos adoptados en las Comisiones terri-
toriales «como Organo de cooperacion bilateral» (art. 15 de la Ley 42/1997 de la ITSS).

2. Vision de conjunto de los cambios operados.

1. Refuerzo de la funcion de control atribuida a la Inspeccién de Trabajo.

a) Colaboracion entre administraciones autondmica y central y refuerzo del personal del con-
trol con la incorporacion mas estrecha de técnicos a la labor inspectora [art. 9.2, 3, 4 LPRL; art. 53.5
LISOS).

b) Habilitacién de funcionarios publicos y equiparacion de efectos de las conductas obstruc-
tivas (DA 15.2 LPRL; art. 50.2 LISOS).

2. Relevancia de la integracién como principio preventivo y elemento del derecho a la pro-
teccion eficaz.

a) Inclusién de la integracién en el concepto del derecho de proteccion y en el Plan de pre-
vencion [arts.14.2; 16.1 LPRL; art. 12.1 a) LISOS].

b) Vinculacion explicita de las facultades de participacion de los trabajadores al contenido del
articulo 16 (art. 39 LPRL).

c¢) Extension de los mismos requisitos y efectos a los requerimientos practicados por los nue-
vos colaboradores (art. 43.3 LPRL; art. 39.3 LISOS).

3. Implantacion de un Plan de prevencion (evaluacion y planificacion) en el que integrar todas
las acciones preventivas.

a) Obligacion de establecer el Plan preventivo, contenido y aseguramiento de su ejecucion

[art. 16. 1, 2 LPRL; arts. 12.1 b), 6, 23 y DT Unica LISOS].
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b) Conservacion de la principal documentacién de la Planificacion de la prevencion [art. 23.1
a), b) y ¢) LPRL].

¢) Exigencia explicita a los servicios de prevencion de la capacidad necesaria para implantar
el Plan preventivo [art. 31.3 @) y ¢) LPRL].

4. Coordinacién de actividades preventivas. Se establece el mandato de desarrollo regla-
mentario del articulo 24 de la LPRL.

5. Presencia real de recursos preventivos cuando se realicen actividades peligrosas.

a) Determinacion de supuestos y definicion de recursos (art. 32 bis LPRL).

b) Requerimiento de la presencia de recursos preventivos en obras de construccion a que
hace referencia el Real Decreto 1627/1997, de 24 de octubre [nueva DA 14.2 LPRL; art. 12.15
b); 13.8 b) LISOS].

6. Clarificacion de los sujetos responsables de infraccion (art. 2.8 y art. 5.2 LISOS).

7. Correspondencia de la norma sustantiva preexistenes a la reforma con la LISOS.

a) Para sancionar los casos en que no se informa o se dan instrucciones adecuadas por el empre
sario titular del centro [arts. 12.14 y 13.8 a) LISOS).

b) No crear alguna de las modalidades preventivas previstas o no dotarles de medios adecua-
dos [art.12.15 a) y apartado 19 LISOS].

c¢) Determinacion de las obligaciones correspondientes al promotor de obras de construccién
(art. 12.24).

d) Infraccion de personas e instituciones auditoras y entidades acreditadas para impartir for-
macion [arts. 12.25, 26; art. 13.13 LISOS].

e) Suscripcion de pactos que eludan la responsabilidad en las relaciones triangulares [art. 13.14;
art. 19.3 f); art. 42.3 LISOS].

f) Coordinacién del Ministerio Fiscal e Inspeccion (art. 52.3 LISOS).
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3. Resumen descriptivo de las reformas introducidas en la reforma.

La revision del marco normativo afecta a dos leyes basicas del ordenamiento juridico-labo-
ral: LPRLy LISOS. Revisién por la que se establecen dos bloques de medidas. Uno, para favorecer
la integracion de la actividad preventiva en la empresa y, otro, para mejorar e incrementar las medi-
das de control del cumplimiento de la normativa de prevencién de riesgos laborales.

3.1. Primer bloque (Capitulo | de la LRMNP): maodificaciones normativas en la LPRL.

En primer lugar se da una nueva redaccion y se amplia el contenido del articulo 9 con el fin
de reforzar la actuacion de la Inspeccion de Trabajo —asesorar, comprobar, requerir— articulando
mecanismos de colaboracion y coordinacién interadministrativa con los Centros de Prevencién de
Riesgos y para la implantacion y desarrollo de planes de actuacion territoriales. Se realiza un muy
visible esfuerzo y extension de competencias a determinados funcionarios de las administraciones
central y autonémica. Se afiade un nuevo parrafo en el articulo 43 para conformar su actuacién a la:
exigencias procedimentales requeridas en el mismo articulo a intervencion de la propia Inspeccion
de Trabajo. Para realizar las funciones preventivas muy préximas a las previstas hasta ahora para I
Inspeccion de Trabajo, se dota de una habilitacion especifica y una determinada formacion a los fun-
cionarios publicos de las CC.AA. (DA 15.2).

Se insiste (porque es un principio que empapa la legislacion anterior) en que la mejor
forma —quiza la Unica realmente efectiva— de cumplir el deber de prevencién es mediante una pre-
vencién integrada y dindmica en cada uno de los sistemas y en el sistema general de gestion para |
gue se modifican los articulos 14 y 16 de la LPRL. Objetivo que se llevara a cabo a trdgberdel
instrumentalde disefio, pero sobre todo denglantacion y aplicaciémle un Plan de prevencion
efectivamente ejecutado y objeto de permanente seguimiento (art. 16.2). De todo ello debera que-
dar constancia documental en la forma prevista en el articulo 23 remodelado.

En este contexto se introduce un nuevo apartado 6 en el articulo 24 para anunciar el compro-
miso de desarrollo reglamentario de las obligaciones de coordinacién en él contenidas. Se insiste
ahora en que los Servicios de Prevencion no solo deben estar capacitados para disefiar y realizar u
Plan sino para la implantacion integrada [modificacion del art. 31.3 a) y ¢) LPRL]. Creemos acerta-
do el compromiso para desarrollar los contenidos y exigencias previstas en el articulo 24 mediante
un futuro Reglamento (compromiso explicito de la Mesa de Dialogo Social) dado el incremento de
riesgos que se produce por la concurrencia de trabajadores en un mismo centro de trabajo haya o n
relacion mercantil entre los empresarios y de los muchos problemas interpretativos y aplicativos que
suscitan los distintos supuestos contemplados en el preceptbgegala que se fortalezca la deri-
va reglamentista que quiso remediar la propia LPRL.

3 Vid. PEREZ DE LoSCoBOS ORIHUEL, F.: «La seguridad y salud en el trabajo en los supuestos de concurrencia de activida-
des a propdsito del posible desarrollo reglamentario del articulo 24», La Ley: Después de analizar los principales pro-
blemas que plantea el articulo 24 sugiere alguno de los contenidos con que se deberia dotar al futuro texto reglamentario.
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De otro lado se introduce un nuevo articulo (32 bis) por el que se regula la preserwia de
sos preventivosn el desarrollo de trabajos en determinados casos, la colaboracion entre si 'y los medios
con los que debe contar el personal designado en nimero suficiente. Presencia de los readasos de
contratista (todos y cada uno de los contratistas), con objgtgilde el cumplimiento de las medi-
das y comprobasu eficacia, que se exige singularmente en las obras de construccion reguladas en el
Real Decreto 1627/1997 por razones sobrada y lamentablemente conocidas por todos (DA 14.3).

3.2. Segundo bloque (Capitulo Il de la LRMNP): modificaciones normativas de la LISOS.

Todo el entramado garantista de la prevencion de riesgos culmina en un sistema de represion
de los incumplimientos, expresién clasica de la dimensién garantista del derecho. El sistema san-
cionador y, en general, el sistema de responsabilidades, particularmente las administrativas, repre-
sentan, un componente importante de la legislacion tradicional en esta materia. Dimension de la pre-
vencion que en esta reforma cobra el mayor protagonismo, aunque no se puede desconocer uni
declarada preocupacion por retomar los principios inspiradores de la normativa originaria en lo refe-
rente a la implantacion integrada de la prevencién en la empresa y al cumplimiento real de la nor-
mativa.

En unos casos se realiza una mera correccion técnica, mientras en otros se produce un nece
sario ajuste y adaptacién para tipificar como faltas el incumplimiento de obligaciones previstas en
la normativa de prevencion sin una expresa correspondencia con el cuadro de infracciones de la
LISOS y, en fin un tercer grupo de reformas pretende la adecuacion y actualizacion literal y sustan-
tiva a los nuevos contenidos normativos 0 nuevas obligaciones que se formulan en la LPRL con obje-
to de reforzar la implantacién integrada y sustancial (no formalista) del «xnuevo modelo de la pre-
vencién». Objetivo que, insistimos, no deja de ser una manifestacion desproporcionada de optimismo
si tenemos en cuenta los reiterados incumplimientos hasta ahora de la normativa preventiva pese a
despliegue represivo desde todos los 6rdenes y de diversa naturaleza (administrativa, penal, civil y
de Seguridad Social) cuando en la reforma se introducen modificaciones, en la mayoria de los casos
adaptacion técnica, incluso meramente literal, del marco sancionador administrativo.

Ademas se trata de concretar e individualizar en cada uno de los colectivos y personas con
obligaciones en materia de prevencion el cumplimiento de las mismas: titulares de centros de tra-
bajo donde desarrollen actividades otros empresarios, empresa usuaria, coordinadores, auditores
entidades formativas, etc.

Concretamente y, en primer lugar, se modifica el articulo 2.8 relativo a los sujetos responsa-
bles para incluir a los empresarios de centros de trabajo. En segundo lugar, modifica el articulo 5.2
con objeto de definir la infraccién como «las acciones u omisiones de los sujetos responsables» pera
sin enunciarlos como hacia en la redaccién anterior.

Con las maodificaciones introducidas en los articulos 12 y 13 (faltas graves y muy graves) se pre-
tende fundamentalmente combatir el cumplimiento formal de las obligaciones preventivas. Atal fin se
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establecen nuevas faltas que se derivan del incumplimiento de las nuevas obligaciones instrumentale
incorporadas a la LPRL Yy otras preexistentes asi como la mejora de redaccion en determinados supues
tos con el fin de lograr un cumplimiento efectivo y no meramente formalista de la prevencién.

Asi modifica el articulo 12 —infracciones graves— que fundamentalmente se corresponden a
su vez a modificaciones que se han realizado en la LPRL e incorporando nuevos tipos o simple-
mente reformando y adecuando con referencias explicitas otros. En cuanto al Plan, incumplir la obli-
gacion de implantar un plan integrado y completo [art.12.1 a) y b)], incluyendo como conducta
infractora el no hacer un seguimiento de la planificacion (apartado 6), Se tipifica el incumplimien-
to de una actuacion diligente y fiscalizadora de las obligaciones que impone al empresario titular el
articulo 24 de la LPRL (apartado 14); respecto a la presencia de recursos preventivos en los supues
tos mencionados en el articulo 32 bis LPRL se tipifican dos infraciones, una por no dotarles de medios
y otra por la que se imputa al empresario la falta de diligencia de los profesionales que no cumplan
el deber de presencia en supuestos exigibles (apartado 15); incumplir la obligacién de elaborar un
plan real lleno de contenido para desterrar la frecuente derivacion al puro formalismo y de realizar
su seguimiento y adaptacion constante (apartado 23). Con respecto al Real Decreto sobre obras e
la construccion se establece una serie de obligaciones al promotor con objeto de hacer realidad le
designacion de los coordinadores, llevar a cabo los Estudios y Planes de Seguridad originales, cor
todos los requisitos legales, sin deficiencias técnicas, asi como los incumplimientos del nuevo deber
de presencia u otros que puedan tener consecuencias graves (apartado 24). Se tipifican por Gltime
los incumplimientos contractuales de las personas o empresas auditoras asi como de las entidade
acreditadas para desarrollar y acreditar formacién (apartados 25 y 26).

En el articulo 13 —infraciones muy graves— se introducen, en primer lugar la tipificacion de
unas conductas [apartado 8 a) y b)] que ya lo fueron como faltas graves en los articulos 12, 14y 15
b), cuando se trate de actividades «reglamentariamente consideradas como peligrosas o con riesgc
especiales». En el apartado 13 se tipifica la conducta activa de falsear o alterar la auditoria (el merc
incumplimiento —conducta pasiva— se tipifica en el art. 12.25). Por ltimo se tipifican los pactos que
tengan por objeto la elusién de responsabilidades en empresas con relaciones laborales triangulare
(apartado 14).

Se introduce un nuevo parrafo f) en el articulo 19.2 por el que se tipifica como infraccién grave
a la empresa usuaria el permitir el inicio de la prestacion de servicios de los trabajadores puestos ¢
disposicion sin constatar fehacientemente previo al inicio del trabajo su estado de salud y la pose-
sion de formacion preventiva adecuada al trabajo a desarrollar.

Con objeto de armonizar las innovaciones efectuadas en los articulos 9 y 43 en los que se habi-
lita a los técnicos de las comunidades autbnomas para realizar acciones de requerimiento y equipa
rar los efectos que se deriven del incumplimiento de los requerimientos efectuados por la Inspeccion
(criterio de graduacion) se modifica el parrafo f) del articulo 39.3 LISOS .

El articulo decimocuarto de la Ley de Reforma afiade un ultimo pérrafo al articulo 42.3 con
objeto de declarar explicitamente la nulidad de los acuerdos que se pudieran adoptar para eludir la:
responsabilidades de los diferentes empresarios contratistas, subcontratistas, usuarios o ETT.
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Se afiade un nuevo parrafo final al articulo 50.2 con la finalidad de equiparar las acciones u
omisiones de obstruccion, y su calificacion como falta grave, a los funcionarios publicos que reali-
cen funciones de comprobacién y apoyo a la Inspeccién.

Durante la tramitacion parlamentaria del Proyecto se incorpora un nuevo apartado 3 al articulo 52
con un contenido no estrictamente preventivo, puesto que el Capitulo IV de la LISOS se refiere a la tra-
mitacion de sanciones en general, tanto preventivas como de otra naturaleza. Tiene por objetivo incor-
porar a los principios de tramitacidtel procedimiento el deber del Ministerio Fiscal de comunicar a la
autoridad laboral y a la Inspeccion la existencia de proceso penal sobre hechos que puedan ser constitt
tivos de sancion, a efectos de paralizar el procedimiento administrativo hasta el momento en que nue-
vamente se vuelva a comunicar la firmeza de la sentencia o el sobreseimiento de las actuaciones.

Se cierra el Capitulo Il con la modificacion del articulo 53 referido al contenido de las actas
y de los documentos iniciadores del expediente, por lo que se afiade un apartado 5 que prevé la incor
poracion del relato de los hechos del Informe realizado por los funcionarios publicos al acta de infrac-
cién que tenga como base el citado informe. Ademas faculta a la Inspeccion para pedir nuevos datos
si entiende que el informe es insuficiente para fundamentar el acta de infraccion (se confirma la posi-
cién auxiliar y subordinada del técnico respecto a la Inspeccion).

En las disposiciones de cierre se establece una disposicion adicional Unica para mantener el
reparto competencial establecido en la disposicion adicional tercera de la LPRL pese a las modifi-
caciones que se establecen en el contenido de la misma, a excepcion de la alteracién en la relacio
de articulos que se hace en el apartado 2 a) de esa norma, incorporando a la relacibn como norma
bésicas, en el sentido previsto en el articulo 149.1.18 de la Constitucion, los articulos 24.6 y 32 his.

Se establece también una disposicidn transitoria Unica para urgir a los empresarios que no lo
hubieran hecho con anterioridad a documentar el Plan de prevencion a que hace referencia el articu
lo 16.1 en un plazo de seis meses a partir de la entrada en vigor de la Ley.

A modo de breve recapitulacion, se puede sostener que en general la reforma opta y profun-
diza en el modelo represivo de la prevencion que implica un alejamiento profundo del espiritu de la
directiva marcd. Cultura, formacion, participacion... son ideas que no tienen acogida apenas en la
reforma.

Ala vista de la relacion de cambios operados se puede afirmar sin lugar a dudas que el rasgo
mas sobresaliente de todo el texto de la Ley es el marcado caracter represivo de la misma no solc
desde el punto de vista cuantitativo en cuanto incide sobre un nimero mayor de articulos de la LISOS
sino porque toda la reforma esta impregnada de una evidente orientacién coercitiva de forma que
hubiera sido mas plastico y reflejado mejor su contenido con el supuesto tfaflorcha del marco
normativo represivo preventivo.

4 Vid. MoLT6 GARciA, J. |.: «Anteproyecto de Ley de Reforma de la LPRL. Notas de urgenci@sadiladonim. 42,
septiembre de 2003, pag. 42.
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ll. EXAMEN CRITICO DE LOS ASPECTOS MAS SOBRESALIENTES DE LAREFORMA

1. El énfasis en las acciones de control publico de la actividad preventiva y represion de incum-
plimientos.

Es evidente el excesivo peso que se le da a la actividad inspectora y sancionadora. Este refuer
zo de la actividad de control que subyace en toda la reforma fue apreciado en urzbdersas
ciones particularepor el CES manifestando geeria deseableademas de las funciones de com-
probacién— reforzar las atribuciones de los funcionarios técnicos con labores de asesoramiento,
informacion y asistencia.

La reforma si es coherente, por tanto, con uno de los cuatro objetivos expresados en la expo-
sicion de motivos, «mejorar el control del cumplimiento» y «reforzamiento de la funcién de vigi-
lancia», quiza el Unico que tenga una correspondencia visible y especifica en el texto reformado.
Objetivo que responde a una preocupacion real, compartida a nivel comunitario puesto que esta pre:
visto en la nueva Estrategia comunitaria 2002-2006. Aungue respecto a ella, la reforma que ahora
se comenta se centra en una sola direccidrargtol, con olvido de que ese papel debmbinar-
secon una funcion preventiva de la Inspecddahora también de los funcionarios técnicos de las
CC.AA)) que se traduciria en mayor potenciacién de los mecanismos de «informacién, asesoramiento
y apoyo a la empresé&»La reforma va a optar por la vertiente predominantemente represiva para
la mejora de la aplicacion de la norma.

En esta orientacién o con esta finalidad se inserta una de las novedades mas destacadas de
reforma por la que la Inspeccion de Trabajo se refuerza con el aumento de la «utilizacién de fun-
cionarios y medios»y la revalorizacion de las competencias de los funcionarios que actualmente
realizan labores técnicas tanto en la Administracion Central como de los técnicos pertenecientes a
los Centros de Prevencion adscritos a las CC.AA. y de la funcion de estos centros.

La opcidn de incorporar mas intensamente a los funcionarios técnicos a labores de compro-
bacion, requerimiento y emisién de informe cuyo relato de hechos se le dota de presuncion de cer-
teza significa un refuerzo considerable del personal de control incorporandose a los 500 inspectores
(nimero aproximado de la plantilla en toda Espafia) aproximadamente 800 funcionarios técnicos.
Sin embargo, respecto de la incorporacion auxiliar y colaboradora de funcionarios técnicos se insis-
te fundamentalmente enhabilitaciony, de forma ciertamente marginal, en la capacitacion técni-
co profesional (formacidn especifica). Si bien, en la disposicién adicional 15.2 se menciona la pose-

5 Véase el punto 3.2.2. deNueva Estrategia comunitaria de salud y seguridad (2002-2@0@) sefiala como dos pila-
res fundamentales de la mejora en los niveles de aplicacion de la normativa vigente: los Servicios de Prevencion y la
accion inspectora.

6 Vid. Observaciones particulares en el Informe del CES.

7 Atribuciones que se hacen sobre la base del Acuerdo tripartito adaptado el 30 de diciembre, en el apartado de Reforzamientc
de la funcion de vigilancia y control del sistema de inspeccion de trabajo y seguridad social.
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sion de una formacion general (pertenencia a los grupos «B» o0 «A» de la Administracion) y forma-
cion en «materia de prevencion de riesgos laborales» que se presupone supone al pertenecer a ur
administracion especializada.

Seran colaboradores de la Inspeccién para lo que se les atribuyen funciones de asesoramiento
informacién y comprobatorias de las condiciones de seguridad y salud. Pero ademas se les atribuyer
competencias propias de la Inspeccion de Trabajo, especialmentedaeidmientcen la que tie-
nen una actuacién autébnomay plena respecto a la que se atribuye en el articulo 7.3 de la Ley 42/199°
de la ITSS (en general) y de la especifica en materia de seguridad y salud prevista en el articulo 43
de la LPRL, aunque la facultad para levantar acta de infraccién sigue reservada a los funcionarios
de la Inspeccién. Junto a la facultad de requerimiento y a la atribucién de presuncién de certeza se
deberia atribuir la facultad de paralizacibn como mecanismo expedito para alejar al trabajador del
riesgo y forzar su subsanacion sin dilacion (art. 43 LPRL).

Con objeto nuevamente de armonizar e integrar los efectos de la extensién de competencias
hasta ahora en exclusiva de la Inspeccién a otros funcionarios publicos que pueden emitir informes
relativos a las actuaciones de comprobacién de las que se derive una infraccion —siempre que hay:
medido y no atendido previo requerimiento de subsanacion al empresario— con objeto de que la
Inspeccion levante, si procediera, acta de infraccion, se afiade un nuevo apartado 5 al articulo 53 de
la LISOS.

La reforma prevé la incorporacion al texto del acta de infraccion el relato de los hechos com-
probados por tales funcionarios. No lo dice expresamente, pero no se requiere la incorporacion inte-
gra del informe, que podra figurar como anexo al acta de infraccion, sino sélaialie los hechos
comprobados y de otros datos que a juicio de la Inspeccién puedan ser relevantes.

Pues bien, en correspondencia con la nueva redaccion del articulo 9.3 de la LPRL se le atri-
buye tambiémpresuncién de certezmjuiparandolo a los hechos constatados por los propios funcio-
narios de la Inspeccion (art. 53.2 LISOS). Sin embargo, no se produce una equiparacion plena del
valor dado al relato de los comprobados por la Inspeccién y por los funcionarios. En primer lugar,
porque el Inspector tiene la facultadedeurgarlos datos que considere relevantes. En segundo
lugar, porque realiza una valoracion de suficiencia que puede ser medida en términos cuantitativos
como cualitativos. De la redaccion del segundo parrafo del nimero 5 introducido se desprende que
la Inspeccion esta obligadeeeabara—y no puede decretar directamente el archivo del informe sin
pedir la complitud de los datos que sean necesarios para fundamentar el acta. De otro lado, no esta
blece plazo para requerir la subsanacién una vez recibido el informe pero si impone un plazo de 15
dias al funcionario para que complete los datos. En tercer lugar, porque ante la insuficiencia o no del
relato de hechos, la Inspeccién puede realizar por si misma nuevas comprobaciones.

Y, en todo caso, porque la calificacién juridica de los hechos como constitutivos de infraccién
sigue residenciada en los funcionarios de la Inspeccion puesto que los nuevos funcionarios que se
incorporan formulan una previa valoracion de los hechos, cuya entidad a efectos preventivos, mere-
ce su inclusién en un informe que debera ser valorado desde la perspectiva juridica por la Inspeccion.
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Ante esta lecturael texto normativo, se entiende con dificultad los argumentos empleados
en elvoto particularemitido por el grupo segundo (patronal) al Dictamen sobre el Anteproyecto de
esta Ley emitido por el CE&cerca del contenido del articulo primero de la Ley (por el que se modi-
fica el art. 9 LPRL) referido a la colaboracién de determinados funcionarios técnicos con la Inspeccion
de Trabajo por entender que la presuncién de certeza, que se atribuye a los hechos relatados en Ic
informes que envien estos funcionarios a la Inspeccion de Trabajo, excede ampliamente a las pro-
puestas que se hicieron en la Mesa de Prevencion que constituyen la base de la Ley y que estabe
referidas a «dotarles de un marco juridico actualizado... sobre la base de los cometidos actuales di
tales funcionarios» pero no a modificar sustancialmente la naturaleza de sus comprobaciones. Pol
otra parte, dotarles, dicen con una argumentacionéeila misma presuncion de certeza que atri-
buye a los hechos constados por la Inspeccién por la que se produce un desplazamiento de la carg
de la prueba al empresario produce una «inseguridad juridica grave».

Desde luego lo que no parece coherente con los principios de eficacia y diligencia exigibles
a toda la Administracién y, en estos casos en particular, es imponer a los funcionarios de la Inspeccior
la obligacién de volver a girar una visita de comprobacion o verificacion, cuando ya se ha realiza-
do por personal técnicamente cualificado e independiente, previo requerimiento realizado con los
mismos requisitos que a los exigidos por a la Inspeccién de Trabajo (art. 43 LPRL).

2. La prevencion integrada.

La integracion de la prevencion es una estrategia ineludible e incuestionable para conseguir
unaaccion preventiva eficainforme del CES). La totalidad de los documentos, informes, doctri-
nas, normas acerca de la prevencidn hacen referencia a este p¥rggittegracion en las demas
politicas de los poderes publicos y en todos los sistemas de gestién de la empresa.

Asi, el tercer objetivo de la reforma es la integracién en los sistemas de gestiéon de la empre-
sa. Pero si del primer y el segundo de los objetivos resefiado en la EM no se vislumbra una corres-
pondencia directa y singular en el texto normativo, respecto de la integracion si encontramos una
amplia referencia en los textos nuevos introducidos en los articulos 14 y 16 de la LPRL. Convirtiéndose
asi en uno de los ejes de la reformeforzarel principio de seguridad integrada en los sistemas de
gestién que debe cristalizar y apoyarse dBlan.

8 Véase el Dictamen (ntim. 7/2003) del CES sobrenetproyecto de Ley de reforma del marco normativo de la preven-
cién de riesgos laboralegprobado en Pleno de 14 de julio de 2003.

9 Anuestro entender todo el discurso del voto adolece de una gran pobreza argumental pero sobre todo, el desplazamientc
de la carga de la prueba al administrado no genera en si mismo una situacién de inseguridad juridica sobre todo porque
el empresario tuvo ocasion de contestar al requerimiento o subsanar la deficiencia requerida. Y, l6gicamente, la jurispru-
dencia anterior solo podia reconocer y limitar la presuncion de certeza de los hechos constatados por el Inspector pero
ese fundamento no puede mantenerse si el legislador amplia a otros colectivos la presuncion.

10 véase el punto 3.3.3 de la Comunicacion de la Comisién acercaNdeva Estrategia comunitaria de salud y seguri-
dad (2002-2006)(DOCE de 5 de julio de 2002) por la que se propone reforzar la integracion de la prevencion en las
demas politicas comunitarias como la de empleo, transportes, de salud general, etc.
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Principio que ahora se lleva al importante y central articulo 14 LPRL que estalideberel
general de proteccidfel resto del contenido del Capitulo Il lo forman los llamadieiseres ins-
trumentales) que exige explicitamente y exige que el cumplimiento de la prevencion no se realiza
s6lo con la adopcion de medidas y realizacion de determinadas actividades sino con la preceptiva
integracion de la actividagreventiva que incluye ehalisisy la revision de las actuacionésEn
el articulo 16, que nuclea su contenido en torno a la exigenciaRlaryse recogen los ambitos de
proyeccion de la integraciéoonjunto de actividades de la empresa y en todos los niveles jerarqui-
Ccos.

En cumplimiento del cuarto objetivo de adecuacion de la norma sancionadora a la norma sus-
tantiva y para completar el cerco que evite los cumplimientos meramente formales e ineficientes, se
ha incluido un nuevo tipo que califica de infraccion grave «incumplir la obligacion de integrar la
prevencion» que no solo se limitara a implantar un Plan sino su correcta y completa aplicacion
[art.12.1 a) LISOS]. La tipificacion de la falta se hace en términos semejantes a la sugerencia reali-
zada por el CES en fictamenal Anteproyecto de la Ley.

Ahora bien, si es importante la dedicacion de la reforma a este punto desde el punto de vista
cuantitativo, el andlisis de su contenido permite una conclusién muy limitada desde la perspectiva
cualitativa e innovadora. Téngase en cuenta que el irgdgar es un término de significado mul-
tivoco y que incluso en materia preventiva se predica de muy diversas situaciones y respecto de todo:
los sujetos que intervienen en la empresa.

De un lado, la reforma no menciona a una dimensién de la integracién de la prevencion a la
gue ya hacia referencia la norma reglamentaria. Junto a la integracion de la prevencién en la linea
jerarquica, el articulo 1.2 del RSP se refiere a la integracion de los trabajadores en la actividad pre-
ventiva que se lleva a acabo a través de un triple cauce: informacién, consulta y participacion. Pues
bien, la mencién que hace la reforma al articulo 39 LPRL es, sin embargo, sélo para explicitar la
relacion de su contenido con su articulo 16.

Pero sobre todo, la reforma aparece reiteradoéa que innovadora puesto que de la simple
lectura de contenidos de la reforma y de los articulos 1 y 2 del RSP, se desprende que los contenido:
afiadidos a la Ley ya estaban previstos en la norma reglamentaria que dedica sus dos primeros artict
los a exigir la integracion de la actividad preventiva y a imponer como principio general una accién
integrada. Incluso en la redaccién del preceptos reglamentarios se percibe con mas claridad y con-
tundencia la pretension de impregnar las decisiones y acciones de la empresspigwpreven-
tivo tanto desde el punto de vista de lo subjetivo, «todos los niveles jerarquicos de la empresa» como
del funcional, «cualquier actividad que realicen y en todas las decisiones que adopten» (art. 1.2 RSP).

De otro lado, ni antes ni ahora se establecen los procedimientos concretos a seguir en el pro-
ceso de integracion, salvo la indicacion de su inclusién en un Plan que haga referencia a determina-

11 vid. UnceTay ABaT DINARES: Reglamento de los Servicios de PrevendidADIN, Valladolid, 1997, pag. 17.
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das cuestiones. Obsérvese también en este punto el paralelismo del nuevo articulo 16.2 parrafo segut
do con el articulo 2.1 del RSP. Una vez mas surge la duda acerca de lo que puede aportar la nuev
regulacién en cuanto a la integracion, salvo que ahora eleva formalmente el rango de la norma que
la recoge explicitamente y que remite a un futuro desarrollo reglamentario en el contexto del Plan.

3. Centralidad del Plan en el modelo de gestién de la prevencién reformado.

La regulacion anterior del articulo 16 LPRL enviaba un primer mensaje desde el propio titu-
lo, que era el Unico que quedaba a quien no contemplaba su contenido sisteméaticamente con otro
preceptos, de que el centro, el punto de arranque y elemento fundamental de la prevencion era I
evaluacion de riesgos. Y es importante la evaluacién puesto que no es posible tomar decisiones pre
ventivas sin conocer el estado de la prevencion en la empresa. Ahora bien se perdia o se diluia I
perspectiva o la idea del «Plan» y de que en las normas preventivas hay otras cuestiones y decisio
nes previas y sobre todo se propiciaba la consideracion de la evaluacidoricmipm® y finde las
obligaciones —de la obligacién— fundamental del empresario.

La evaluacién se habia convertido endegeauments percibido como complejo —en el «tocho»—
del que la empresa se debe dotar para blindarse ante la Inspeccién, que se le puede proporcionar p:
la Mutual2—como antes venia haciendo otras cuestiones relacionadas con los accidentes—.

Esta dinamica ha contribuido a implantar una prevencién «de papel», desprendida de las demas
decisiones empresariales y residenciada en los técnicos de la Mutua a cambio de un coste a la baj
en un marco de competencia desleal auspiciado por la falta de deslinde real de las actuaciones tra
dicionales y en gran medida convergentes con las propias de un servicio de prédeBLiiste-
made gestién de la prevencién es cosa de la Mutua quien facilita documentos y justificantes de sus
acciones.

El acuerdo originario y el legislador han puesto un especial empefio en destacar en la refor-
ma la obligacion de implantar un Plan de prevencién que incluya como pilares basicos la evaluacion
y la planificacién material y temporal de las actividades preventivas. Asi la implantacién y aplica-

12 | a habilitacién de las Mutuas como servicios de prevencion ajenos, lejos de resolver los problemas —que en su origen
pudo tener algin sentido por la falta de empresas con capacidad para llevar a cabo las tareas técnicas que exigia la Ley
los ha creado y ha contribuido con su competencia desleal respecto de las empresas de prevencion-y la identificacion
por sus funciones clasicas— a implantar unos servicios a bajo coste, formalista y alejada de las decisiones de la empresa

13 problemas de confusién entre las funciones tradicionales de las Mutuas y las que tiene encomendadas como cualquier
servicio de prevencién. No se ha producido en la practica una separacion real de medios técnicos, personales, organiza
tivos y competenciales. Es ilustrativa en este sentido la Resolucién de 5 de agosto de 2003, por la que se aprueba el Plal
General de Actividades Preventivas de la Seguridad Social a desarrollar por las mutuas de accidentes de trabajo y enfer-
medades profesionales durante 2003-2005. En el informe sobre ese Plan emitidaspeideion de Servicios de
Prevencion (ASPAJI 1 de octubre de 2003 en el que se concluye la dificultad real de actividades con cargo a cuotas a la
que contribuye la propia norma (O de 22 de abril de 1997) por la que se regula el régimen de funcionamiento de las mutuas
en el desarrollo de actividades de prevencion de riesgos laborales.
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cion efectiva del Plan se convierte en otra de las claves de la nueva redaccién del articulo 16. El obje-
tivo general de la reforma en este punto persigue dar coherencia a todo el programa de implantaciér
de la prevencién en la empresa haciendo hincapié en la puesta al dia permanente y con la finalidac
de hacer del Plan un instrumento vivo y no en un documento formal.

Pero incluso ahora no se ha logrado una redaccion nitida puesto que no se separa bien el con
tenido del Plan de las obligaciones de planificacion. No hubiera estado de mas un esfuerzo por sepa
rar y definir mejor las categorias juridico técnicas como «plan de prevencion» y «planificacion de
las actividades».

De otro lado, como en otras materias tratadas en la reforma también la relativa al Plan estaba
contemplada ya prevista en la normativa anterior por lo que se plantea la duda de su necesidad y d¢
las aportaciones o mejoras que con ella se producen. Desde luego que la redaccion actual mejora e
gran medida el contenido legal anterior, pero en realidad no realiza aportaciones sustanciales pues
to que este Plan y su contenido ya estaba previsto en la normativa reglamentaria —art. 2.1 RSP-
(obsérvese que el parrafo segundo del art. 16.1 es una transposicion literal) de forma que si se hubie
se considerado oportuno realizar algunas precisiones hubiera sido suficiente con la actuacion regla-
mentaria del Gobierno sin necesidad del despliegue de todo un proceso legislativo.

La reforma que se ha introducido en el articulo 16 refleja con mas nitidez su contenido obli-
gacional, pero desde luego no permite afirmar que es ahora cuando se obliga al empresario a reali
zar un Plan de prevencién puesto que en esa conviccién estdbamos y se concluia de la legislacior
anteriorl4. Ademas, implicitamente se reconoce cuando en la disposicion transitoria Unica se da un
plazo para que el empresario documente el Plan de no haberlo hecho con anterioridad.

En lo referente a la aportacion positiva de la reforma en esta materia cabe citar y tener pre-
sente, en primer lugar, que si bien los deberes que ahora se reformulan en el articulo 16 se conteni
an de forma algo confusa en la redaccion anterievdluacion(titulo del art. 16) y referencia prin-
cipal de toda la accion del empresario, pasa de ser el objetivo y el frontispicio a ser un elemento mas
—cierto que basico- del Plan. Tras la reforma desde el mismo rétulo del articulo se destaca la cen-
tralidad del Plan y la evaluacion y planificacién como sus elementos basicos. Centralidad del Plan
y relato secuencial que se refleja también en la reorganizacion de contenidos que se hace en los apa
tados a), b) y c) del articulo 23 referido a la documentacion de esas acciones que ha de poseery cor
servar el empresatrio.

Aporta también la reforma una insistente preocupacion por la realizacién efectiva de la pues-
ta en practica del mismo al exigir su «implantacién y aplicacién» (art. 16.1), obligando al empresa-
rio a «asegurarse de la efectiva ejecucion» mediante el seguimiento continuo de la planificacion [art.

14 por citar algunos ejemplos, véaserGia MURciA, J.: Responsabilidades y sanciones en materia de seguridad y3salud
ed.), Ed. Aranzadi, 2003, pag. 34 que recoge el Plan de prevencién (evaluacién y programacion) entre las principales obli-
gaciones del empresariooBas MARTIN, R.: «Derechos y obligaciones de trabajadores y empresarios en la Ley de
Prevencion...», eAA. VV.: Estudio de la Prevencion de riesgos labordl&3RJ, 1999, pag. 363.
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16.2 b)]. Esta preocupacion se refleja también en la nueva redaccién de los tipos infractores por los
gue se persigue no sélo el incumplimiento formal sino incluso cuando no secgeal&lealcance

y contenidos establecidos en la normativa de prevencion de riesgos laljaralé® en sus apar-

tados 1 b), 6, 14 LISOS] o cuando el Plan esta vacio de «contenido real y adecuado a los riesgos
especificos» o0 no adaptarse a las caracteristicas peculiaai/adesprocedimiento® puestos

(art. 12.23 LISOS).

Sin embargo, siendo uno de los objetivos de la reforma evitar el excesivo formalismo y el sim-
ple cumplimiento en el papel de las obligaciones preventivas en la reforma del articulo 23.1 a), b),
y ¢) LPRL, relativo a la documentacién que el empresario deberé elaborar y conservar vuelve sobre
sus pasos y mantiene la relevanciapdgdelecen la prevencién. En todo caso se realiza la raciona-
lizacién y sistematizacion del precepto en consonancia con la realizada en el articulo 16, al que cons-
tantemente se remite, en el sentido de reubicar los contenidos en cada uno de los parrafos para qu
aparezca con mayor nitidez la secuencia de los momentos de la implantacion de la prevencion ini-
ciando y dando relevancia al Plan de prevencién en el que comprendera la evaluacion inicial y las
reevaluaciones posteriores y posteriormente la planificacion temporal y funcional (acciones especi-
ficas y medidas especificas a adoptar).

En este contexto de planificacion de la actividad preventiva se inserta el nuevo nimero 6 en
el articulo 24 por el que se introducen nuevamente elementos reglamentistas —recuérdese que el exct
sivo, disperso y aluvional contenido normativo infralegal (reglamentario y tecnicista) era una de las
cuestiones a superar con la LPRE—EI nuevo mandato de desarrollo reglamentario viene a con-
firmar de otro lado el fracaso de la via convencional para integrar, adaptar, concretar las circunstan-
cias especificas y coordinar la norma legal en supuestos de coincidencia en un mismo lugar de acti-
vidades y procesos productivos. Instrumentos autbnomos que son, por otra parte, potencialmente
més adecuados para conseguir una prevencion dinamica y permanentemente aéfualizada

Asimismo, en coherencia con la nueva racionalizacion y exposicién secuencial llevada a cabo
en el articulo 16, se reordena el contenido del articulo 31.3 LPRL estableciendo y explicitando las
capacidades técnicas que deberan tener los Servicios de Previettitsvé preventivos) para rea-
lizar las funciones de asesoramiento y apoyo técnico en el disefio, implantacion y aplicacién del Plan
de prevencion integrado.

A nuestro entender no sélo se lleva a cabo una remodelacion de indole técnica y de sistema-
tizacion de contenidos aunque esa funcién es necesaria para armonizar la redaccion con los nuevo
contenidos de los articulos 16 y 23 con los que tiene una estrecha correspondencia (en ellos se rep
te una misma estructura del contenido de la norma: Plan-evaluacién-planificacién). Lo mas desta-

15 Obsérvese en este sentido la insistente remisién de la Ley de Reforma, no es muy extensa cuantitativamente, que haci
referencia a la normativa reglamentaria en cinco ocasiones (arts. 16.1; 24.6; 32 bis 1 b); 43.3; y DA 15. 2).

16 Bijen es verdad que la generalidad de los autores detecté pronto la incoherencia entre los objetivos propuestos con el nuevt
modelo legal y la realidad del contenido de una norma que insiste en su desarrollo mediante reglamentos e incluso rece-
la residenciar el desarrollo de la misma en la negociacion colectiva. Véase en este stilai®s, A.: «Claves inter-
pretativas de la Ley 31/1995 de Prevencion de Riesgos Laborales», La Ley, nim. 4214/1997, pag. 2.
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cado es que se produce una implimentacién de las competencias y funciones del servicio de pre-
vencion elegido. Sobre el servicio de prevencién recae ahora, no sélo la entneglacal empre-

sario y la gestién de una planificacién de las acciones preventivas sino el compromisopanin
tacionreal del plan y sintegraciénen la empresa.

Quiza se eche de menos el reconocimiento explicito y el refuerzo de las funciones de aseso-
ramiento y asistencia técnica mencionados en el articulo 31.2 LPRL con objeto de profundizar en la
linea de integracion de la prevencion en conjunto de decisiones, sistemas y estructuras de organiza
cion y direccion de la empresa y de avanzar en el objetivo de fomento de la cultura preventiva entre
el empresariado que ha dado sobradas muestras de su falta, entre otras cosas porgque se ha gener:
zado la tendencia de que la gestion de la prevencién termina con la contratacién de un servicio de
prevencion ajeno haciendo olvidar que la integracién se produce por la gestion del empresario. En
este sentido, este reconocimiento funcional explicito constituiria un freno al proceso de externali-
zacion de la accién preventiva por el quelsscargda responsabilidad en el servicio de preven-
cion contratada@’.

4. Medidas que tienden a acrecentar la efectividad y la presencia real de los recursos preven-
tivos.

La reforma quiere avanzar mas en el abandono de una prevencién tecnicista, formalmente per-
fecta, cientificamente disefiada y documentada para sustituirla por un modelo realmente implanta-
do, culturalmente integrado, cercano, vivo y visible en el conjunto de la actividad de la empresa.
Para ello ordena la presencia real dedosirsos preventivgsor los que haya optado en su momen-
to para organizar la prevencion (art. 30 LPRL) en el lugar y durante el tiempo que se mantengan las
situaciones de mayor riesgo potencial.

La Ley se habia limitado hasta en la redaccion del Capitulo IV a describir las modalidades de
organizacion de los recursos para cumplir con el deber que le impone al empresario el articulo 14,
la garantia de sus componentes, la composicion de los servicios de prevencién asi como la capaci
dad técnica de los mismos. Es decir la Ley se reserva la funcion de creacion de la institucion (dimen-
sion institucional). Fue en la norma de desarrollo de este Capitulo (RD 39/1997) donde se contie-
nen una serie de reglas que regulan el marco de actuacién de los servicios de prevencion (dimensiéi
funcional).

En la reforma se afiade un nuevo articulo (32 bis y DA 14.2) en el que se contienen reglas que
modalizan el funcionamiento de los servicios de prevencion. Esta diferente naturaleza del conteni-
do legal que ahora se incluye induce a pensar que hubiera tenido una mejor ubicacion sistematica er

17 creemos que en el empresario se percibe la eleccién de un servicio de prevencién externo (generalmente una Mutua)
como una decision mas de externalizacion de una actividad necesaria dificultosa pero para la cual no esta capacitado, sién
dolo mas rentable el recurso a una entidad especializada, que insistimos, en el marco de una competencia desleal de la
mutuas le puede resultar escasamente costosa.
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la norma reglamentaria. Y el contenido de la disposicion adicional Unica en el Real Decreto 1627/1997
sobre normas minimas en obras de construccion. Aunque quiza su inclusién en la Ley, ademas de
dar una mayor relevancia al mandato, facilita la tipificacién de las conductas incumplidoras como
se hace en el articulo 13.8 b) de la LISOS.

La introduccién del nuevo vocablo «recursos» del que no se habla en el Capitulo IV de la
LPRL creemos que podria utilizarse para expresar mejor la idea de entramado organizacional que
debe crear el empresario para cumplir sus deber de proteccion y realizar las actividades preventivas

Creemos que el titulo con que se rotula este artiGuesencia de los recursos preventi-

vos, clarifica en alguna medida la incoherencia formal y la confusion, que se afiade a un articu-
lado de no facil comprension y cierta oscuridad, a la que se induce titulando el capitulo como
servicios de prevenciécuando en su contenido se arbitran otros recursos que a tenor de la pro-
pia definicion en el articulo 31.2 LPRL no son servicios de prevenciéon. Con la inclusion de este
nuevo contenido (art. 32 bis) podria haberse dado una nueva redaccion a todo el Capitulo preci-
samente con el nombre de «Recursos de prevencion» en una solucion semejante a la operada cc
el titulo del articulo 16.

4.1. Situaciones en las que se requiere la presencia de los recursos preventivos.

La presencia de recursos se exige en tres situaciones. Dos de ellas susceptibles de identifica
cion objetiva bien porque se recojan en la futura norma reglamentaria (b) o bien porque la Inspeccion
de Trabajo requiera la presencia (c). La determinacion reglamentaria contribuira a dar certeza y segu-
ridad ante los casos concretos pero sin duda propiciara y contribuira al regreso al reglamentismo
rigido y falto de adaptacion a cada situacion, aunque bien es verdad que en las actividades y proce
sos que no se contemplen en el futuro Reglamento y creen una situacion especial de riesgo caen €
el supuesto descrito en el parrafo a). Nos atreveriamos a sefialar la gran dificultad que puede pre
sentar la determinacién del concepto de «riesgos especiales» y que el articulo 2 del Real Decretc
1627/1997 no consiguid. Ambos supuestos contemplan un doble mandato, dirigido, uno a las auto-
ridades de referencia para que determinen la situacion de riesgo y otro posterior al empresario pare
gue ordene la presencia de los recursos preventivos en el centro de trabajo.

De otro lado, la delimitacion del supuesto contemplado en la letra a) se formula en términos
indeterminados y alude a situaciones en las que se realicen operaciones diversas desarrolladas suc
siva o simultdneamente que deberan ser apreciadas tras realizar dos valoraciones sucesivas. Primer
referida a los riesgos, habra que pronosticar un agravamiento o modificacién de los riesgos habi-
tuales —eliminados o controlados— del proceso productivo y ademas, segunda, que haga necesari
un control de la correcta aplicacion de métodos y del Plan preventivo. Este es un supuesto residua
gue habra de ser determinado caso por caso cuando concurran la presencia de elementos y datos inc

18 E| precepto mencionado [art. 2.1 b)] dice que son «trabajos con riesgos especiales: trabajos cuya realizacién exponga a
los trabajadores a riesgos de especial gravedad».
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ciarios. Pero la norma no especifica, de otro lado, el sujeto o la entidad que debera decidir. Entiendo
que debe ser el propio empresario que actuara a través de la modalidad de organizacion de la pre
vencién que haya implantado. Esta decision podra ser tomada previa intervencién de la representa-
cion especifica en virtud de la facultad de propuesta que le otorga el articulo 36.2 f) LPRL Yy, en otro
caso, previa consulta antes de tomar la decisién [art. 33.1 f)].

4.2. Definicién de lo que se ha de entender como recursos preventivos.

La Ley no realiza una definicién de lo que se entiende en la mismareonnsos preventi-
vos. Lo hace indirectamente por referencia al personal necesario y suficiente que estuviera integra-
do en la modalidad de organizacion de recursos para las actividades preventivas por la que optare
en su momento (art. 30 LPRL) y cuando sean varios deberan actuar en colaboracién (sin especificar
en qué consistira) pero que sera a nivel de compartir informacién, experiencias y recursos, sin que
se pueda mancomungrreducir la presencia de miembros.

La expresion parece que se esta refiriendo a la presencia del elemento humano de los recur-
sos (trabajadores o miembros de los servicios de prevencidn) pero en el parrafo 3 deja claro que
deben estar dotados depacidad suficientg disponer de lomedios necesarios. Luego el término
«recursos» incluye tanto el elemento humano, como el organizacional y el material. Los recursos no
pueden hacer referencia sé6lo a los humanos puesto que si bien ésa puede ser la conclusion derivac
de la redaccién del punto 2, en el punto 3 exige la presencia de miembros en nimespacen
dad suficientey estar dotados de medios necesarios. Los recursos han de ser, por tanto, organiza-
cionales, humanos y técnico-instrumentales.

4.3. Quiebra de la obligacion de presencia.

En el apartado 4 del nuevo precepto se introduce una flexibilizacion lamentable en la loable
fuerza,que se desprende de la propia redaccion del precepto, para obligar a la presencia de exper-
tos que controlen el desarrollo del proceso productivo en ciertos supuestos determinados por la pre-
sencia de mayores riesgos o su agravacion. No lo dice expresamente pero permite al empresaric
designar a uno o varios trabajadoaéshoccon la condicion de que cumplan dos requisitos: que
mantengan una relacién de colaboracion con los recursos preventivos del empresario y que tengar
una formacion tedrica y experiencia practica necesaria. Incluso en esta Ultima exigencia vuelve a
formularse en términos ductiles y reduccionistas, cumpliéndose con la acreditacion de la formacién
minima para funciones de nivel basico, precisamente cuando la complejidad de la situacion debe
requerir cierta especialidad que no la proporcionan los genéricos contenidos de ese nivel. La per-
cepcion negativa de este apartado se acrecienta cuando no se establecen limites o condiciones obj
tivas que atiendan parametros cuantitativos como el volumen de actividad. En todo caso mantendran
una relacién de colaboracion «con los recursos preventivos del empresario» que, a falta de mayor
precision puede significar una relacion de subordinacidn técnica y de actuacién auxiliar de los ser-
vicios de prevencion.
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4.4. Especial referencia a las obras de construccion.

Constatados y reiterados constantemente los altos niveles de inseguridad en las obras de cons
truccion y reiterados constantemente por la frecuente actualizacion en siniestros de consecuencia:
fatales, la disposicion adicional 14.2 establece un sistema de coordinacién entre las empresas qu
participan en la ejecucién de la obra, imponiendo la presencia de sus recursos preventivos en situa
ciones especialmente complicadas y potencialmente peligrosas previstas en Real Decreto 1627/1997
Todo ello sin perjuicio de las obligaciones del coordinador en materia de seguridad durante la eje-
cucion de la obra.

En una primera lectura nos encontramos ante una norma de cuyo contenido no acertamos &
descubrir rastro alguno en la legislacion anterior (LPRL y RSP). Un andlisis menos literalista de los
preceptos nos permite entrever otra conclusion. Entendemos que un cumplimiento diligente que exige
tener en cuenta las modificaciones que puedan experimentar las circunstancias que inciden en la ree
lizacién del trabajo (art. 14.2 parrafo final) y la aplicacion de medidas de control en situaciones espe-
cialmente peligrosas. Obligaciones que l6gicamente eran exigibles tanto antes como ahora que expli:
citamente se describen en el articulo 32 bis, previa valoracién por el empresario. Los otros dos
supuestos en los que se exige la presencia de recursos preventivos referidos en los apartados b) y
del namero 1 del nuevo articulo contienen sobre todo mandatos de la autoridad con potestad regla:
mentaria y a la Inspeccion de Trabajo, que, cuando definan las situaciones de necesidad, seran obje
tivamente aplicables sin posibilidad de juicio de idoneidad del empresario.

4.5. Infracciones al deber de presencia [arts. 12.15 b) y 13.8 b)].

En la misma linea de cumplimiento efectivo se produce una importante modificacién —bien
es verdad que a efectos pedagogicos puesto que no se puede entender que se cumpla el deber !
dotar de medios para hacerlo— en el niumero 15 del articulo 12 en el que ahora se afiade un parraf
para perseguir la nudie designacion, concertacion u organizacion de los recursos preventivos sin
proveerles de los medios que sean necesarios para el desempefio de sus funciones. En todo caso
ha perdido la ocasién de una reforma en profundidad del supuesto para perseguir también la no dota
cion de medios a los trabajadores designados, salvo que se entienda desde ahora que «recursos pi
ventivos» es un concepto amplio no sélo referido al supuegt@skencissino a todo el entramado
de organizativo de medios, personas y técnicas para llevar a cabo la prevencion en la empresa.

5. La nula atencién de la reforma a cuestiones relacionadas con la intervencion de los traba-
jadores en la prevencion.

Como es conocido por todos, con la LPRL se ha producido un cambio sustancial en el mode-
lo de gestion de la prevencion pasandgpdé&ionde prevencion reivindicada al de prevencién par-
ticipada, consituyendo un pilar fundamental la intervencion participativa, a distintos niveles, de los
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trabajadores directamente y de sus representantes en la practica totalidad de acciones y decisione
preventivas. Intervencidn participativa intensa por el amplio espacio material de proyeccion, por la
potencia de las competencias y facultades atribuidas a los representantes especificos y porque el de:
pliegue de todo el elenco competencial de forma integrada tanto con los responsables empresariale:
como con la autoridad laboral como con los demas representantes de los trabajadores. La Ley dote
a los trabajadores y a sus representantes de un arsenal inusitado de potestades de intervencién de
tacado y diferenciado de las débiles funciones que la normativa laboral le atribuye a otros represen-
tantes sindicales y unitarios en la empresa.

Pues bien constada es también la débil penetracion de la intervencidon activa de trabajadores
y representantes en el sistema de gestion de la empresa tanto en la practica habitual como en |i
extraordinaria (recurso al art. 21 LPRL) o a la negocial con el objetivo de adecuar el marco legisla-
tivo y hacer efectiva la prevenciéon (aunque en este caso se esta produciendo la incorporacion cadz
vez mayor de contenidos preventivos en la negociacion colectiva).

Creemos conveniente, y ésta hubiera sido una buena oportunidad para impulsar la figura del
Delegado de Prevencién, potenciar las acciones positivas de promocién que no tienen que ser solc
de naturaleza econémica (bonificacién de cuotas o subvenciones) también las medidas de politica
preventiva como la formacion especifica, reasignacién de puesto de trabajo, disponibilidad de uso
del crédito horario, etc. Y de todas aquellas que conduzcan a la implantaciéon de un sistema de con-
sulta y participacion eficaz.

La reforma se ha limitado a realizar un ajuste técnico realizando un mero recordatorio o
una remisién explicita por la que se introduce una referencia literal al articulo 16 en la relacion
para concretar el ambito material facultades de participacién de los trabajadores a través de sus
representantes —implicitamente contenida en la redaccion anterior—. La reforma introducida en
esta materia es por tanto absolutamente marginal. Tal es asi que no se ha producido ni siquiere
una adaptacion técnica y armonizadora con el nuevo contenido del articulo 16 y que hubiera lle-
vado a (como se ha producido en la modificacién de los arts. 23 y 31) secuenciar la participacion
en la confeccion/implantacién delanque contendra lavaluaciéry la planificacionde las acti-
vidades.

Cuestién de mayor calado es que se hubiese aprovechado la reforma para declarar expresa
mente lgparticipacionde la representacion especifica en las tres fases iniciales de la implantacion
de un sistema prevencion: Plan-evaluacion-planificacion. En estos momentos queda formalmente
diluida esta participacion puesto que el articulo 33 a) de la LPRL atribuye competencias consultivas
sélo para la planificacion y el articulo 39 les ofrece el debate de asuntos relacionados con la plani-
ficacion y la evaluacion, una vez puestos en funcionamiento, de los «planes y programas de pre-
vencién», en el seno del CSS como lugar de encuéntro

19 para un estudio de la articulacién competencia de la representacién especifica (Delegado de Prevencién) y su actuacién
en el marco del CSS como lugar de encuentro, véase#x MoNTERQ, A.: El Delegado de Prevencigid. Comares,
pags. 370 ss.
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6. Correccion técnica del marco normativo represivo preexistente con independencia de las
reformas sustantivas realizadas en la LPRL.

6.1. Modificacién en el concepto de sujeto responsable y en el de infraccién laboral.

Se trata de unas reformas puntuales que afectan al ambito subjetivo de imputacién de res-
ponsabilidades ampliando o determinando los sujetos resposables. La Ley inicia las modificaciones
de la LISOS y da una nueva redaccién a su articulo 8.2 para incluir a los «empresarios titulares del
centro de trabajo» entre los sujetos responsables de las infracciones administrativas en materia d
prevencion de riesgos.

Las infracciones se imputan directamente a la empresa —de ahi que no pueda quedar exone
rada por concertar un servicio de prevencion—, pero en la realizacion de la actividad preventiva inter-
vienen otros sujetd —que a su vez son empresarios, trabajadores, o autbnomos— con obligaciones
preventivagl.

Tanto antes de la reforma como ahora, los preceptos legales que tratan de identificar a los suje-
tos responsables tienen una redaccion algo farragosa y en alguna medida compleja. En primer luga
resultaba incompleta la redaccién del articulo 2.8 al no incluir al empresario cuando en la redaccion
originaria (antes de la reforma por la Ley 50/1998) se mencionaba como Unico sujeto de las infrac-
ciones administrativas al empresario (art. 2.1 en su redaccion originaria) y cuando el articulo 5.2,
gue define lo que son infracciones administrativas en funcién de los sujetos infractores, lo recoge en
primer lugar.

Ahora bien, si se entiende que la descripcién ampliada y completa de los sujetos se hace en
los apartados 1, 8 y 9 del articulo 2 y confirmada en articulo 5.2, no parece necesaria esta reitera-
cién. Salvo que se entienda que en el apartado 8 sélo se esta refiriendo a sujetos responsables en |
obras de construcci@a En este caso, se habria producido un olvido de cierta entidad, pero la refor-
ma seria mas precisa y hubiera resultado mas explicito sefialar literalmemti@tstas y subcon-
tratistaspues de conformidad con el articulo 2.2 del Real Decreto 1627/1997 contratista y subcon-
tratista «tendran la condicion de empresario» en todo lo referente a la normativa de prevencion.

En todo caso carece el precepto de una norma de cierre amplia que englobe en su contenidc
a otros sujetos con responsabilidades debido al desarrollo de tareas especificas o de colaboracié
con el empresario 0 por su relacion con la actividad empresarial de prevBmiémno se men-

20 sobre la posicion de los técnicos integrantes de los servicios de prevencidnorEsseEAAVEDRA, L.: «Las garantias
y responsabilidades de los técnicos en prevencion de riesgos labdkal&s1:998-V, pags. 429 y ss.

21 vjid. ParAMO MONTEROQ, P.: «Estudio sobre la responsabilidad empresarial en la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales»,
RL nGm. 16/17, 1996, pag. 14.

22 Esta opcién vendria avalada porque los «promotores» son una figura mercantil tipica y casi exclusiva del sector de la
construccion.

23 vid. Las responsabilidades de los coordinadores en el articulo 6.1 del Real Decreto 1627/1997 de 24 de octubre.
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cionen en el articulo 2 del tenor de «y demas sujetos responsables». Asi se ha hecho, a mi entende
con acierto, en la modificacién realizada en el articulo 5.2, con la que ha pasado de contener una
relacién nominal de los sujetos que pueden cometer infracciones a una nueva redaccién de sintesi
que evita dejar fuera de la misma a algun sujeto interviniente con responsabilidades en la preven-
cioén.

6.2. Identificacién de normas reformadas para perseguir el cumplimiento formalista.

En correspondencia con el objetivo cuarto de mejorar el control del cumplimiento de la nor-
mativa proclamado en la EM, como hemos dicho el que mas proyeccion tiene en el contenido de
la Ley, y de conformidad con el mandato expreso del Acuerdo alcanzado en la Mesa de Dialogo
para que expresamente los tipos infractores incluyan la precision de que las obligaciones se cum-
plan«... con el alcance y contenidos establecidos en la normativa de prevencién de riesgos labo-
rales...», corrigiendo o desplazando otras férmulas utilizadas hasta el momento y para evitar el
cumplimientode papelgran parte de los tipos afiadidos o modificados del articulo 12 (faltas gra-
ves) y del articulo 13 (faltas muy graves) han incorporado frases parecidas que se repiten casi cor
literalidad y que en ocasiones constituyen la Unica modificacién incorporada. Parece como si se
hubiese acordado emplear la palabra magica que inmunice frente a los anteriores incumplimien-
tos. Asi se encuentra repetida insistentemente en los articulos 12 [apartados 1.°a) y b), 6.°, 23.°a
y b)y 24.° b) y c)] la frase textual mencionada con anterioridad y en el 12 apartado 14.°y 13 apar-
tado 8.° a), otra con leves modificaciones en su letra pero idéntico signifieada:formay con-
tenido...»

Estas modificaciones merecen al menos dos consideraciones. En primer lugar, no se alcanza
a comprender el efecto positivo para el cumplimiento efectivo que puede derivarse de la utilizacién
de esta nueva expresion, pues ello constituye, todo lo mas, una modificacion de redaccién, literal
pero no aporta nada nuevo que suponga un cambio 0 un resorte garantista para evitar las practica
formalistas que se producen en el cumplimiento de obligaciones preventivas. Parece una operacion
de magquillaje que contribuye a mantener la dimension formalista de la prev#éncion

Y en segundo lugar, tampoco se desprende un criterio coherente del legislado en el sentido de
gue pretenda darle un significado mas alla de una modificacion de estitumpkr con la letra
del acuerdo puesto que, 1.°, mantiene la redaccién anterior en otros preceptos que nowngdifica (
art. 12.2.°,12.11.°, 12.22.°...); 2.°, incorpora nuevos preceptos con la redaccién anterior: en articulo
12 apartados 25.°y 26.°, igual que la utilizada en el articulo 12.22.° y 3.°, incluso la férmula utili-
zada no constituye ninguna novedad puesto que era una expresion que ya venia recogida con ante
rioridad a esta reforma.(gr.art. 12.6.°), y que sepamos no ha tenidgedto magicgue se le pre-
tende atribuir a la nueva.

24 En este sentidwjd. MoLT6 GaRcia, J. |.: «Anteproyecto de Ley de reforma de la Ley de Prevencién de Riesgos Laborales
de 1995: notas de urgencia», pag. 3, en www.graduadosocialmadrid.org/revista/42/anteproyectofr.html

-144 - ESTUDIOS FINANCIEROS nim. 251

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



| REFORMA DEL MARCO NORMATIVO DE LA PREVENCION DE RIESGOS LABORALES | Antonio Alvarez Montero y Manuel Garcia Jiménez

6.3. Especial referencia a la adecuacién y actualizacién a los incumplimientos en ETT, con-
tratas y obras de construccion.

Por ultimo vamos a recoger en este apartado algunas de las cuestiones mas problematicas qu
suscitan las mejoras formales y sustanciales de determinados contenidos de la LISOS no vinculados
0 sin correspondencia con las reformas sustantivas operadas en la LPRL.

a) Con el objeto de reforzar y garantizar el cumplimiento efectivo de la prevencion en empre-
sas que estan obligadas a establecer mecanismos de coordinacidon como es el supuesto de empresa us
ria y ETT y entre contratista y principal se introducen dos modificaciones en sendas leyes objeto de
esta reforma: una, se afiade el apartado 14 del articulo 13 LISOS que calificanlg/fghavda sus-
cripcion de pactos que tengan por objeto la elusién de las responsabilidades establecidas en el artict
lo 42.3. Creo que lo importante es que el pacto persiga eludir las responsabilidades en casos de rele
ciones triangulares, la responsabilidad solidaria en caso de subcontratas o respecto de las que se fije
a la empresa usuaria, no que el pacto se pueda calificafrearde de leyEl propio legislador duda
cuando en la EM VI refiere el articulo 6.3 CC (como pacto contrario a normas imperativas).

No se olvide que estamos ante un mecanismo de exigencia de responsabilidades administra-
tivas y que la calificacion de fraude de ley es competencia de Jueces y Tribunales y no de la
Administracion Publica lo puede dificultar en sobremanera la aplicacion de esta falta.

En la reforma se pretende cerrar el circulo y articular una intensa accién represiva cuando
introduce un nuevo parrafo final en el apartado 3 del articulo 42 de la LISOS para declarar nulos,
vetando la posibilidad de desplegar sus efectos, los pactos que tengan por objeto eludir las respon
sabilidades a que hace referencia el propio apartado.

Con la puesta a disposicién de otra empresa de trabajadores de una ETT se producen una:
relaciones triangulares que generan una cierta complejidad en la asuncién de posicién deudora en [i
relacién contractual motivada por la distribucion de obligaciones especificas entre empresario ceden-
te y usuario. A tal efecto, y con el fin de no diluir las responsabilidades y equiparar los niveles de
proteccion, en el articulo 28 LPRL se establecen las acciones especificas a realizar con este tipo d
trabajadores y realiza el reparto de obligaciones asignando a la ETT el cumplimiento de la obliga-
cion deformacién,vigilanciade la salud y lanformacion(art. 28.5 LPRL) a los trabajadores acer-
ca de las caracteristicas del puesto y de los riesgos.

El articulo 42 LISOS establece, por tanto, una comunicacion de responsabilidades en supues-
tos de subcontratacion imponiendo la solidaridad entre empresa principal en caso de incumplimiento
de la empresa contrati$fy vuelve a reiterar parcialmente la distribucion de responsabilidades entre
empresa usuaria y ETT que ya hiciera en el articulo 28.5 de la LPRL, recordando que la empresa
usuaria es la responsable de las condiciones de seguridad y salud en que se desarrolla el trabajo. E

25 véase un estudio de la problematica que genera el sistema de responsabilidad solidgmEaRErREZ J. L. y AVAREZ
MoNTERQ, A.: Dimension laboral de la contratacion y subcontratacién empresdtidl Comares, pags. 78 y ss.
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el afan de cubrir todos los eventuales intentos de eludir sus compromisos y atribuir la responsabili-
dad directa sobre el empresario infractor, insiste y recuerda que también recaera sobre el mismo e
recargode prestaciones econdémicas (art. 123 LGSS).

A nuestro entender, estamos antafiadidoperfectamente prescindible de forma que su inclu-
sién cumple s6lo una funcién pedagdgica, de recuerdo o de difusién de unos limites a la libertad de pac-
tos, en esta materia, que son tradicionales en nuestro ordenamiento juridico laboral. De un lado, comc
se constata en la exposicion de motivos, los pactos que tengan por objeto alterar el esquema de asigni
cion legal de responsabilidades administrativas deben tenerse por no puestos de conformidad con Ic
previsto en el articulo 6.3 CC. De otro, el articulo 123.2 de la LGSS impide la externalizacion, median-
te aseguramiento u otro pacto para transmitirla 0 comunicarla a otro sujeto distinto del propio infractor.

Al objeto de garantizar el cumplimiento de sus respectivas obligaciones, se establece un entra-
mado de informaciones de diverso contenido, entre empresarios y de la empresa usuaria a los servicio
de prevencion, a los representantes de los trabajadores y a las ETTs. Estas deberan informar, a su ve
a los trabajadores por ellas puestos a disposicion sobre los riesgos especificos del lugar de trabajo.

Con la incorporacion de la letra f) al articulo 19.2 de la LISOS se aumenta la tipificacion de
infracciones graves de la empresa usuaria para el supuesto de que se inicie la prestacion de servicic
sin tener constancia del cumplimiento de las obligaciones preventivas por la ETT.

Con la incorporacion de este tipo se sanciona la falta de un control reciproco y cruzado de las
obligaciones de una y otra empresa. Tiene el objetivo de incorporar un doble nivel de cautelas ase-
gurar informacion fehaciente («constancia documental») en la realizacion del trabajo. En el articu-
lo 18.2 c) de la LISOS se tipificaba como falta grave de la ETT la puesta a disposicion de trabaja-
dores a una empresa que no haya realizado previamente la evaluacion dé¢ridbgoa se trata
de imponer o forzar un control intraempresarial en sentido contrario (de la usuaria ala ETT) de forma
gue entre ambas se asegure el mutuo cumplimiento bajo amenaza de sancién. Ambas empresas Vvi¢
nen a asumir una especie de responsabilidad comun en el cumplimiento de las acciones preventiva:
asignadas a cada una de ellas.

La escueta expresion «constancia documental» no aclara cuando estaremos ante un document
suficienteo adecuado para descartar la infraccion puesto por lo que quizd nuevamente se caiga en
lo que se trata de evitar, el formalismo. No se hace alusion al tipo de documento, la persona o enti-
dad que expide el documento, la extensién, contenido o el grado de precision acerca de informacion
y formacién recibida. Pero, si se trata de evitar con esta Ley el cumplimiento meramente formalis-
ta, la obtencion de cualquier documento no seria suficiente para eludir caer en el supuesto tipifica-
do. El documento debera ser suficientemente explicito y expresivo como para despejar toda duda
fundada acerca del cumplimiento defectuoso o insuficiente de los deberes de informacion, forma-
cion y examen de la salud.

26 A mi entender se deberia remodelar este tipo para dar mayor protagonismo a la existencia y puesta en practica del Plan
de prevencion en linea con lo acontecido con la reforma del articulo 16 LPRL.
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b) Se afiade un nuevo péarrafo 24 al articulo 12 que tipifica aqui los incumplimientos del pro-
motor de las obligaciones previstas en el Real Decreto 1627/1997. Sin duda la reforma no despre-
cia la oportunidad de reprimir las conductas incumplidoras de todos los sujetos obligados, maxime
tratdndose de un sector que ostenta el testerdde ser el primero en nimero de accidentes, en este
caso de los promotores.

Incumplir la obligacién de designar a un coordinador en los supuestos previstos asi como la
de que se elabore un estudio de seguridad (arts. 3 y 4 del RD 1627/1997) son infraciones perfecta
mente tipificadas de obligaciones que deben ser conocidas por cualquier promotor sin que tenga
conocimientos técnicos en esta materia. Mas problemético resulta el dltimo inciso (en realidad un
supuesto de infraccion diferente) del articulo 12.24 b) en el sentido de que el promotor pueda estar
en condiciones de detectar las «deficiencias o carencias significativas y graves», otra cosa es que
deba responder de las deficiencias del estudio.

En todo caso la incorporacidn de este nuevo tipo viene a representar un intento serio y con
una redaccion elogiable de introducir pautas de veracidad y cumplimiento efectivo en una materia
gue estéa siendo objeto de mera cumplimentaciopagetiecexigido.

¢) Se afladen dos nuevos parrafos 25y 26 al articulo 12 de la LISOS, con objeto de perseguir
la falta de rigor y profesionalidad en el desarrollo de formacién especifica y las auditorias que no
reflejen la realidad del sistema de prevencion, cuyas empresas también estan sometidas, como lo
servicios de prevencion ajenos a una dindmica negativa de avaratamiento de precios.

Se tipificanex novocomo falta grave, en los apartados 25.° y 26.° del articulo 12, una serie

de conductas por actividades profesionales desarrolladas por entidades dedicadas a la actividad d
auditoria o de formacién en materia de prevencion de riesgos laborales. En ambos tipos se sancio
na la actividad profesional realizada de manera irregular, conectando con la comentada ampliacion
exarticulo 5.2 TRLISOS de todo el sistema de responsabilidades a los diferentes sujetos implica-
dos en la actividad preventiva, y no sélo en atencion a las obligaciones preventivas propias con los
trabajadores especificos de una empresa o centro de trabajo. En fin, en esta misma linea se inscr
be la tipificacion como falta muy grave, respecto de las entidades dedicadas a la actividad de audi-
toria, por el falseamiento o alteracién del contenido del informe de la empresa auditada. De este
modo entendemos que en el legislador de la reforma intenta, a través de todos los medios a su alcar
ce, que se cumplan las concretas obligaciones que recaen en todos los sujetos responsables en ma
ria de prevencién de riesgos, solventando de este modo, siquiera a través de la prevision de diver:
sos tipos, las diversas situaciones fraudulentas a las que se enfrenta el operador laboral.

IV. AMODO DE RECAPITULACION O CONSIDERACIONES FINALES
Las dudas iniciales acerca del limitado alcance y dudosa eficacia trascendencia de la reforma

se confirman a la luz del analisis inicial y de conjunto que hemos realizado.
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No se puede concluir este breve e inicial comentario de las nuevas reformas introducidas en
la legislacion preventiva con un juicio de insuficiencia y de insatisfactoria respuesta a las necesida-
des de garantizar durante el tiempo de trabajo un medio ambiente laboral satisfactorio.

a) La valoracion de la reforma no se enfrenta, pese al anuncio de una nueva cultura preventi-
va, con una reforma en profundidad que lleve la inquietud al empresario que es a la postre el que al
modo de como idea, crea y mantiene tras pautas culturales en la empresa puede liderar una verde
dera cultura preventiva.

b) Al propio dinamismo de las organizaciones que estan promocionando la emersion de nue-
vos riesgos (frente a los llamados riesgos clasicos de seguridad e higiene) ligados a nuevas forma:
de organizar el trabajo y la produccién (ergonémicos, psicosociales y organizacionales). En la nueva
etapa, cuando todavia no se han terminado las luchas por la seguridad fisica, cobran protagonismc
los nuevos riesgos emergentes para los que no se tienen respuestas ni instrumentos normativos ple
namente satisfactorios. Una reforma en profundidad del marco normativo exige afrontar esta hueva
frontera que irrumpe con fuerza en las relaciones laborales.

c) El contenido de la reforma se muestra claramente inadecuado para afrontar los objetivos
marcados por el propio legislador porque se hace fundamentalmente una adaptacion técnica, correc
cion literaria, clarificacion de términos, etc.

d) En una reflexién de conjunto o recapitulacién general se puede afirmar que no se ha aco-
metido una reforma en profundidad del marco normativo. Se ha producido sélo la modificaciéon no
sustancial de aspectos muy singulares, practicamente reducidos a la elaboracion real de un Plan y €
incremento de la funcién de control del cumplimiento de la legalidad implicando a mayor nimero
de sujetos, forzando la presencia en determinadas situaciones o depurando con la mejor definicion
de las conductas infractoras —en otros casos aumentando— el marco represivo sancionador.

e)La reforma del marco normativo se ha quedado realmente corta para afrontar los graves pro-
blemas de la prevencion. En unos casos porque estaba ya previsto, en otros porque se deberia bu
car o completar con otras vias no juridicas, en otros porque se hace una mera correccioén literal, o
deja sin tratar otros aspectos problematicos de la prevencion y, en general no aporta nada practica
mente nuevo. Mas bien parece una operacidmatguillajesin contenido real, con alguna mejora
en la redaccion y en la tipificacion de conductas incumplidoras de obligaciones anteriores. En todo
caso el proceso normativo ha contribuido a mantener y fomentar el debate en torno a la prevencion.

f) La integracion se ha convertido en una idea presente en todos los foros que traten mate-
rias de prevencion como el acuerdo interconfederal para la negociacién colectiva (ANC 2003):
«estimamos que la actuacién prevencion de riesgos laborales en la empresa debe estar integrada:
pero a la idea de integracion de la prevencion se le da en la reforma un alcance limitado en el que
no se hace mencién a su proyeccion en los trabajadores como se hace en otros textos menos mode
nos que instan a fomentar «el interés y la integracion de los trabajadores» (art. 29 RD 3255/1983,
de 21 de diciembre, por el que se regula el Estatuto minero).
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