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Algunos puntos criticos de la
salud laboral y del marco
juridico preventivo

Francisco ALEMAN PAEZ!

1. Introduccion

La siniestralidad laboral y la labor preventiva son aspectos de una misma
problemética que suscita numerosas incégnitas y paradojas. Lo es asi, ante
todo, por incidir sobre un objeto de proteccién muy singular, como la salud
delostrabajadores, que exige el acometimiento de actuaciones muy diversas
para evitar los accidentes y las enfermedades profesionales. Sin duda, entre
el elenco de actuaciones adoptables al respecto, la regulacién juridica ocupa
un papel axial. Sutratamiento parte de laconsideracion de lasalud como bien
juridico protegido, vertebrandose desde esa premisa un conjunto de dispo-
siciones normativas y de actuaciones institucionales para garantizar ese
derecho. En nuestra experiencia concreta, se ha experimentado un conside-
rable desarrollo normativo de estos temas, modernizando nuestro ordena-
miento y amoldandolo a las directrices imperantes en los paises del entorno

1 Profesor Titular de Derecho del Trabajo. Universidad de Cordoba.
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comunitario. Pero la principal paradoja son los escasos resultados alcanza-
dos pese al notable esfuerzo de modernizacion normativa, considerando la
evolucién del nimero de accidentes y su incidencia general en la poblacion
trabajadora.

Nuestro pais es un ejemplo hasta cierto punto paradigmatico, pues el
incremento de las medidas preventivasy el refuerzo de las garantias juridicas
no se ha visto acompafiado de correlativas disminuciones en las tasas de
accidentes. Todo lo contrario, la siniestralidad muestra una radiografia
evolutiva en progresion continua. Acotando, por ejemplo, un arco temporal
de cinco afios, con la referencia de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de
Prevencioén de Riesgos Laborales (en adelante LPRL), se observaunalineade
tendencia ascendente en la evolucién general de los accidentes profesiona-
les, tanto los acontecidos durante la jornada como los realizados “in itinere”,
con porcentajes comprendidos entre el 7 y el 20% de variacién interanual?,
tal y como se observa en el gréfico 1.

GRAFICO 1
Evolucion de los accidentes de trabajo totales en Espafia en el periodo
1985-2000
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Fuente: Anuario de Estadisticas Laborales y Asuntos Sociales, Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales. Fuente 2000: Resumenes Estadisticos de Siniestralidad Laboral, Miniserio de trabajo y
Asuntos Sociales.

2 Sobre estos datos, vid. Economia, trabajo y sociedad. Memoria sobre la situacion
socioecon6mica y laboral, CES, Madrid, afios 1995 a 1999 (pp. 333, 369, 441, 383 y 411,
respectivamente).
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Huelga enfatizar los costos anejos a estos datos, no s6lo en pérdidas
humanas con cifras que superan el millar de muertos al afio duplicando la
media comunitaria, sino en términos econdmicos ponderando los gastos que
ello genera al sistema en su conjunto (cuotas de accidentes, jornadas
perdidas, etc)3.

No deja de ser paraddjica la introduccién en nuestro ordenamiento de
nuevas vias flexibilizadoras y desreguladoras, tal como ha acontecido tras
las ultimas reformas laborales, y que dicha equiparacion a los sistemas
juridicos de nuestro entorno se quiebre de lleno en los resultados de la salud
laboral y la politica preventiva*. Mientras el Derecho del Trabajo no deja de
tefiirse de un sesgo “economicista” que “empresarializa” cada vez mas sus
contenidos bajo el paraguas de la flexibilidad, esa inercia no cesa de erosio-
nar el caracter protector de dicha disciplina, no sé6lo en general con crasos
retrocesos en la plataforma de derechos laborales, sino especificamente en
temas tan significativos como la salud de la poblacidn trabajadora. Por tanto,
el hecho que la implantacion del modelo de prevencion de riesgos coincida
con la elevacion de las tasas de accidentes genera un distanciamiento entre
labondad de lanormay la efectividad de sus previsiones, con ironias, rayana
la filosofia del derecho, entre la validez y eficacia de las disposiciones
juridicas.

2. Un breve apunte sobre el marco juridico de la prevencién de riesgos
laborales

El marco juridico de la prevencion esta compuesto por un conjunto de
normas y medidas adoptadas o previstas en todas las fases de la empresa
dirigidas a evitar o disminuir los riesgos profesionales, proteger la seguridad
y lasalud en el trabajo, y minorar los factores de riesgo y accidente; todo ello,
mediante la utilizacién de los derechos de informacién, consulta, participa-
cion equilibrada y formacion de los trabajadores y sus representantes

3 Con estimaciones proximas al 3% del PIB, segtin la Memoria del CES, supra cit, 1999, p. 421.

4 Sobre ambos aspectos, me remito a nuestros trabajos “Consecuencias de la flexibilidad y la
desregulacion enlaconfiguracion del mercado de trabajoy en laordenacion de las relaciones
laborales”, en laobra col. Tecnologiay sociedad en el nuevo siglo (Coord. FELix TezaNOS/SANCHEZ
MoraLEs), Ed. Sistema, Madrid, 1998, pp. 268 y ss; 0 “Principios y caracterizacion general de
la Ley 31/1995 de Prevencion de Riesgos Laborales”, en la obra col. La Ley de Prevencién de
Riesgos Laborales (Coord. Escubero Ropricuez, R), Consejo Andaluz de Relaciones Laborales,
Sevilla, 1997, pp. 79y ss.
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legales®. Nos encontramos, por tanto, ante una materia con numerosas
aristas y ramificaciones. La actividad preventiva es consustancialmente
poliédrica, no s6lo por incidir sobre un bien juridico como la salud, sino
porqgue, lejos de su consideracion desde un prisma punitivo-represivo,
cobramas relevancia la politica de prevencidn. Dicho en otros términos, nos
situamos en el terreno de los comportamientos socialmente deseados bajo
una conciencia de seguridad forjable en niveles muy diversos y que precisa-
mente no es patente exclusiva de las relaciones laborales. Un prisma, en
definitiva, mas institucional, social o cultural que estrictamente regulador o
reglamentista.

Lo expuesto supone un factor que mitigade algin modo laresponsabilidad
atribuible alaregulacion juridica. Esta Gltimaestaformada por disposiciones
de muy diverso rango y orientacion, y que ademas ha experimentado
sustanciales modificaciones en muy breve tiempo. De una normativa desfa-
sada, como la Ordenanza General de Seguridad e Higiene de 1971, la Ley de
Prevencion de 1995 logré conferir una vision unitaria amoldando nuestra
legislacion a las orientaciones internacionales, especialmente con las deci-
siones de la Unién Europea y con los compromisos contraidos con la
Organizacion Internacional del Trabajo. Ahora bien, tampoco es menos
cierto que de una regulacion insuficiente hemos pasado a una “profusion
relegalizadora” que también genera serios problemas de cohonestacion
normativa e implantacion institucional de sus contenidos.

Son muy numerosas las fuentes que canalizan la politica preventiva, las
cuales descansan en cuatro niveles basicos de regulacion. El primero lo
componen las fuentes supranacionales, existiendo un extensisimo caudal de
Directivas comunitarias que abordan aspectos de la salud y seguridad en el
trabajo® . El segundo nivel esta personificado en la Ley de Prevencién de 1995,
amén de otros textos conigual rango legal (p.ej. Estatuto de los Trabajadores,
o Ley de Infracciones y Sanciones del orden social). El tercer nivel tiene un
rango reglamentario, previéndose un profuso desarrollo de disposiciones
administrativas para concretar sus previsiones e incorporar el contenido de

5 Sobre ese esbozo genérico de la materia preventiva, vid. Directiva 89/391 CEE, directiva
marco de la Unién Europea en esta materia.

6 Sobre dicho proceso de armonizacion, junto con un andlisis comparado del mismo en los
diferentes paises de la Unién Europea, vid. Sempere Navarro, A.V. y CarpeNAL CARrO, M.,
Transposicion de la Directiva Marco de Seguridad Laboral en diferentes paises de Europa,
Universidad de Murcia/ Fundacién Mapfre, Madrid, 2000.
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ciertas Directivas. Mientras que el cuarto nivel reside en los convenios
colectivos, especialmente en lo que atafie a la organizacion institucional de
la prevencién.

Asi pues, uno de los problemas con que tropieza la aplicacién de las
normas de seguridad y salud estriba en la dispersion reguladora de que
adolece dicho régimen juridico. Bien es verdad que se trata de un problema
en cierto modo inmanente a la naturalezay las fuentes que convergen en esta
materia. Sin embargo, a la laberintica trasposicion de Directivas comunita-
rias, se une un extenso numero de reglamentos pendientes de desarrollar, lo
cual dificulta ese proceso de vertebracidén normativay, a la postre, articula-
cion institucional del modelo preventivo.

3. Algunos puntos criticos del modelo preventivo

A la luz de lo expuesto, subsisten una serie de “puntos criticos” en el
modelo disefiado en las normas de prevencion. Algunos analisis relacionan
el incremento de la siniestralidad con el crecimiento sostenido de la activi-
dad econdmica. Ese crecimiento intensifica el funcionamiento de las empre-
sas, con prolongaciones de las jornadas, aumento de los ritmos de trabajo,
establecimiento de nuevos horarios y de formulas de descanso equivalente.
De igual manera, el suave incremento de las tasas de ocupacién y de empleo
generado tras las dltimas reformas laborales conlleva un aumento de los
trabajadores expuestos a riesgos profesionales. Consiguientemente, el
mantenimiento de la siniestralidad seria un efecto implicito a la ampliacién
subjetivo-material de la actividad productiva’.

Sin restar validez a esta linea argumental, no logra explicar empero por si
misma el estado actual de la seguridad y salud en el trabajo. Aunque la
situacién de anquilosamiento que empafa esta materia responde a “patolo-
gias” muy diversas, gran parte de ello tienen un basamento de orden
institucional. Podemos argumentar que lacomplejidad que rodea el armazén
juridico de laseguridad e higiene, tanto como la propia “filosofia preventiva”,
requiere plazos dilatados para la asuncién efectiva de sus contenidos. Asi ha
ocurrido con la puesta en funcionamiento de 6rganos como la Comisién
Nacional de Seguridad y Salud, con la Fundacién para la prevencion de

7 Estalinea argumental ya era mantenida hace unos afios por el CES (Memoria..., afio 1997, p.
441),y sigue manteniéndose al hilo del incremento de factores asociados a la carga de trabajo
(Memoria..., afio 1999, pp. 415 a 417).
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riesgos, o con el lento proceso de acreditacién de entidades para actuar
como servicios externos de prevencion; y asi sigue aconteciendo con el
desarrollo normativo todavia pendiente. Sin embargo, subsisten disfuncio-
nalidades muy notables en la organizacién empresarial de la prevencion.

En primer término, debemos retener los diversos érganos que vertebran
laactividad preventiva, orainstitucionales, oraespecializados, ora participa-
tivos, estructurados segun la dimension de las empresas, y considerar
asimismo el cuadro de competencias normativamente atribuidas®. Dicho
marco prefigura“instituciones-base”, como los servicios de prevenciénolos
delegados de prevencidn, cauces instrumentales, como los derechos de
informacion o la propia actividad formativa impartida por las empresas, o
“instituciones—guia” para el seguimiento y vigilancia, ya internamente me-
diante comisiones paritarias 0 externamente a través de la inspeccién de
trabajo. Por consiguiente, terminar de vertebrar ese cuadro institucional y
conferirle una fluidez interna es una linea de trabajo de inmediato acometi-
miento. Maxime si consideramos el porcentaje de centros que tienen el
nimero minimo de delegados de prevencién (sélo un 56%), centros que
tienen un nimero menor de delegados que el exigido legalmente (14.5%), v,
sobre todo, centros que ni si quieradisponen de tales representantes (26%)° .
Lo que confirma los defectos institucionales de la organizacion preventiva.

4. Medidas para una institucionalizacion méas adecuada del modelo pre-
ventivo

El mantenimiento delasiniestralidad laboral en nuestro pais configurauna
relacion inversamente proporcional entre el proceso juridificador acometi-
do y los resultados finalmente cosechados. Esto, ademas de evidenciar la
separacion entre los aspectos juridicos y metajuridicos anejos a esta mate-
ria, también pone de relieve que dichas politicas, al igual que la salud laboral,
deben afrontarse como un problema integral. Desde ese prisma, son varias las
medidas acometibles para lograr una mayor institucionalizacién del modelo
preventivo, aunque sintéticamente podemos disefiar cuatro niveles posibles
de actuacion.

8 Vid cuadro sobre la vertebracion organico-competencial de la materia preventiva que
aparece como anexo.

9 CES, Memoria..., cit, 1999, p. 420.
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1) El primer nivel tiene un alcance estructural. La siniestralidad tiene una
relacion directa con la externalizacion en el empleo (ETT, contratas, etc.),
con la propia ordenacidn del tiempo de trabajo (p.ej. régimen de descansos)
y, como se observa en el grafico 2, con la contrataciéon temporal.

GRAFICO 2
Evolucidn de las tasas de incidencia por mil trabajadores segun tipo de
contrato 1990-1999
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Fuente: Anuarios de Estadisticas Laborales y Asuntos Sociales, Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales.

Bien es verdad que las ultimas reformas laborales no han dejado de
establecer medidas para la conversion de contratos temporales en indefini-
dos, aunque los resultados no han sido demasiado satisfactorios al hilo del
empleo estable finalmente generado. También la Gltima reforma ha modifica-
do precisamente el régimen juridico del trabajo en contratas o subcontratas
potenciando los derechos de informacion e introduciendo medidas comple-
mentarias de control sindical'®. Pero aun asi, se deberia profundizar en las

10 Nuevos parrafos 3y 4 del art. 42, en su nueva redaccion a raiz del RDL 5/2001, de 2 de marzo
de 2001, de medidas urgentes de reforma del mercado de trabajo para el incremento del
empleo y la mejora de su calidad.
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préacticas de externalizacion, por ejemplo mediante la aplicacion de los
deberes de coordinacion existentes entre laETT y la empresa usuaria a las
relaciones entre contratas y subcontratas.

2) Un segundo bloque de actuaciones estriba en la divulgacién, vigilancia
y control de la prevencién, siendo ello uno de los &mbitos més relevantes de
las politicas de seguridad y salud. Su eficacia no depende Unicamente de una
vertebracién racional de los aspectos organico-normativos, sino de la
divulgacion previa de sus contenidos y de su posterior seguimiento. De
hecho, ungran niimero de siniestros son producidos por el desconocimiento
de los riesgos inherentes al propio trabajo. Sélo asi es posible enraizar la
“cultura preventiva” auto-erigida en principio rector de esta materia®!. A tal
efecto, varios son los planos de incidencia, desde las campafias divulgativas
en los medios de comunicacion, laformacion de empresariosy trabajadores,
hasta la realizacion de estudios que analicen la siniestralidad en sectores y
actividades proclives a ella (construccién, mineria, transporte terrestre
etc.)1?.

3) El tercer bloque tiene una vertiente organico—institucional. Se trata de
asentar el modelo organizativo de prevencién disefiado en los textos legales,
el cual se despliega sobre unatupidared de 6rganos, instituciones y adminis-
traciones. La LPRL implica a diversos departamentos ministeriales, mutuas,
inspeccion de trabajo, y mecanismos varios de prevencion a través de la
negociacion colectiva. Centradndonos, por ejemplo, en los dos tultimos vecto-
res apuntados, cabe pensar en unaredefinicion del papel de lainspeccién en
el control de la seguridad en el trabajo. Aparte de la dotacion de medios
materiales y, sobremanera, personales, no se trata sélo de que ejerzan su rol
represivo—punitivo, al amparo, eso si, de un endurecimiento del régimen de
responsabilidades y sanciones, sino de que desarrollen un papel no menos
relevante de divulgacion de las directrices normativas, de colaboracion y
asesoramiento a los agentes sociales cuando son aplicadas en la préctica.
Otro fleco es la integracién por los convenios colectivos de la estructura
preventiva disefiada en la LPRL. Existen, en efecto, un elevado niimero de

11 Exposicion de Motivos de la LPRL (punto 4/2).
12 Memoria del CES, cit, 1999, p. 407.
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empresas que no han constituido los comités de seguridad y de centros sin
delegados de prevencidn. Por consiguiente, subsiste esa labor inacabada de
articulacion del cuadro organico preventivo a raiz de los diversos niveles en
gue se vertebra (6rganos institucionales, especializados y de participacion)
y de las competencias atribuidas seguin la dimensién de la empresa.

4) Por ultimo, desde el terreno juridico se plantean dos cuestiones finales.
La primera estriba en racionalizar la regulacién de la normativa sobre
seguridad y salud laboral. Sin ir mas lejos, el proceso de trasposicion de las
Directivas comunitarias se esta llevando a cabo transcribiendo practicamen-
te su contenido. Por tanto, impera una labor de unificacién y simplificacion de
dicha normativa para facilitar su conocimiento, ademas de considerar las
particularidades de la materia y de la organizacion preventiva en nuestro
sistema de relaciones laborales. Asimismo, y como actuacion algo mas
especifica, una plausible propuesta incide en la incentivacion econémico
fiscal de la prevencion, favoreciendo a las empresas con menos bajas y
penalizando las que alcancen mayores tasas de siniestralidad?s.

13 Se trata de una propuesta que ya era contemplada en la Disposicion Adicional 12 de la Ley 65/
1997, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado, y que vuelve a actualizarse
enrecientes estudios, como por ejemplo el denominado “Informe Duran” sobre siniestralidad
laboral; dicho estudio (no publicado en el momento de elaborar el presente trabajo) propone
ademas atribuir al empresario el pago de la prestacidon econémica por incapacidad temporal
durante el periodo inicial de la baja, con una reduccion equivalente de las cotizaciones por
riesgos profesionales.
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ANEXO
Cuadro organico y competencial en materia de salud laboral
MATERIAS ORGANOS ORGANOS ORGANOS DE SERVICIOS DE
INSTITUCIONALES| ESPECIALIZADOS | PARTICIPACION | PREVENCION
Evaluacién de riesgos y planificacion de | Informacion Informacién Participacion Informacién
la accion preventiva documental documental documental
Estadisticas sobre AT y EP y sus conse- | Informacion
cuencias, indices de siniestralidad y es-
tudios del medio ambiente laboral
Relacion de AT y EP que originen unainva- | Informacion Informacién Informacién
lidez laboral superior a un dia de trabajo documental documental documental
Relacién de puestos de trabajo exentos | Consulta
de riesgos para la mujer embarazada
Riesgos para la seguridad y salud de los | Informacion Informacién Informacién
trabajadoresengeneraly particularmen-
te para cada puesto de trabajo
Medidas y actividades de proteccién y | Informaciony Informacién y Informacién
prevencion aplicables consulta propuesta
Medidas de emergencia Informacién Informacién Informacién
Designacion de trabajadores encarga- | Consulta Consulta
dos de las medidas de emergencia
Paralizacién de actividades Decision Pgopug:sta de Informacién
adopciony documental
decision, en su
defecto
Préctica de reconocimientos médicos Informacién Informacién
documental documental
Reconocimientos médicos obligatorios | Consulta
Conclusiones de los reconocimientos Informacién Informacién Informacién Informacién
médicos documental documental documental documental
Planificacion y organizacién del trabajo | Consulta Consulta Debate previo
e introduccién de nuevas tecnologias
(en materia de seguridad)
Dafios producidos en la salud e Informacién Informacién Informacion
integridad de los trabajadores
Actividades y servicios de prevenciény | Consulta Consulta Debate previo
desarrollo; designacionde trabajadores;
recurso a servicios externos
Memoria y programacién anual de los Informacion y
servicios de prevencién consulta
Documentacién e informacién proceden- Informacién Informacion
tes de sujetos u 6rganos encargados de
servicios de proteccion y prevencion
Cumplimiento de la normativa de pre- | Vigilancia Vigilancia 'y
vencion de riesgos control
Resultado de controles periédicos de | Informacion Informacién Informacion Informacién
las condiciones de trabajo y de la activi- | documental documental documental documental

dad laboral de los trabajadores

Fuente: GarriDo PErez, E. “Las participaciones de los trabajadores en materia de prevencion de
riesgos laborales en la Ley 31/1995”, Relaciones Laborales, n° 20 y elaboracién propia.
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