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Editorial

JOAQUIN GARCIA MURCIA*

or estas fechas se cumple el vigésimo tercer aniversario de la Ley 31/1995, de 8 de

noviembre, de Prevencién de Riesgos Laborales. Pocas veces, probablemente, esté mas

justificada la celebracién del acto de entrada en vigor de un texto legal, aunque tan
sélo se trate, en este caso, de festejar un afio méas de vigencia. Pocas veces, en efecto, una ley
ha provocado un cambio tan notable y de efectos tan considerables en la realidad social de
referencia. No era la primera vez, como es perfectamente sabido, que se aprobaban en Espana
normas sobre seguridad y salud en el trabajo (o sobre «seguridad e higiene», como solia decirse
en nuestra tradicién legislativa y como atun se dice en determinados contextos normativos).
Pero es evidente, a la vista de la experiencia en estos dltimos lustros, que la puesta en marcha
de esa disposicion legal en el afio 1995 supuso una especie de revolucion respecto de la situacién
normativa preexistente. Con la LPRL no sélo se proporcioné una regulacién mas completa y
actualizada en el terreno de la prevencion de riesgos laborales (y, dicho sea de paso, mas acorde
en su rango normativo con la trascendencia de la materia), sino que se inculcé en la poblacién
espafiola una cultura de la prevenciéon que, de forma discreta pero sin descanso, ha logrado
transformar la actitud —no sélo de las empresas o de los sectores mayormente implicados, sino
de todos los ciudadanos— ante los riesgos que para las personas genera el trabajo. Con la Ley
31/1995, en definitiva, no sélo se pudo tomar conciencia de la necesidad de evaluar y prevenir
con mayor decision y conocimiento de causa los peligros que conlleva la actividad laboral;
también pudo llegarse a la conviccion moral de que, mas alla de las puras exigencias legales, es
necesario brindar el mayor grado de proteccién posible a quienes, a causa de su trabajo, o como
consecuencia del mismo, se ven inmersos en esa clase de amenazas para su salud, su integridad
fisica o incluso su propia vida.

Naturalmente, el refuerzo de las medidas de prevencion de riesgos laborales en Esparia, como
en tantos otros paises, debe mucho a la incesante actividad de la Organizacién Internacional
del Trabajo, que desde sus origenes no ha dejado de aprobar directrices al respecto, unas veces
mediante sus tipicos instrumentos normativos (generales o sectoriales) y otras muchas veces
mediante su no menos importante labor de informacién, recomendacién, asistencia técnica
o persuasion, como ha hecho udltimamente a propésito del acoso y la violencia en el trabajo.
Pero nuestra actual legislaciéon sobre prevencion de riesgos laborales es producto en ultima
instancia de la accién normativa de la Comunidad/Unién Europea, que desde sus primeros

* Catedratico de Derecho del Trabajo y Sequridad Social. Universidad Complutense de Madrid.

4 SUMARIO CONTENTS —)
REVISTA DEL MINISTERIO DE TRABAJO, MIGRACIONES Y SEGURIDAD SOCIAL 138




EDITORIAL

pasos dej6 patente su interés en esta materia y que con la revitalizaciéon de su dimension social
durante la década de los afios ’80 del siglo pasado y, en particular, con la asunciéon expresa de
los derechos sociales a través de la conocida Carta de 1989, incluy6 la seguridad y salud en el
trabajo (y, en general, la «mejora del entorno de trabajo») no sélo en su elenco de competencias
(véase el articulo 153.1 del Tratado de Funcionamiento), sino, mas adn, entre sus prioridades
politicas y legislativas. Lo cierto es que en ese mismo ano fue aprobada en sede comunitaria
la Directiva 89/391/CE de 12 de junio, llamada a tener una influencia monumental tanto en la
accion normativa de los paises miembros (conforme a lo previsible en toda directiva) como en la
actividad legislativa de la propia Unién (algo que sé6lo cabe esperar de aquellas directivas que
junto a su funcién reguladora encierran un declarado propdsito de programacién u ordenacién
general de una determinada parcela de la accién comunitaria). La Directiva de 1989, concebida
precisamente como «directiva marco», seria el germen en efecto de una innumerable cadena de
directivas comunitarias, de cardcter sectorial o mas especifico, destinadas a procurar una efectiva
prevencion de riesgos laborales en todos y cada uno de los rincones del sistema productivo. Méas
aun: la Directiva de 1989 iba a ser el detonante de toda una estrategia politica de la Unién
Europea respecto de la seguridad y salud en el trabajo que ha dado lugar, entre otros frutos
igualmente tangibles, a la revision constante de los correspondientes instrumentos normativos, a
la transformacién en algunos casos de lo que inicialmente fueron directrices en normas de efecto
directo (con vistas a una mayor homogeneidad en el escenario de la regulacién europea), y a la
aprobacién sucesiva de nuevos planes y programas de seguridad y salud en el trabajo, como es
el caso de la Estrategia Europea para 2014-2020. Todo ello ha conducido, como era de esperar, a
una entera renovacién del instrumental normativo de los Estados miembros en esta importante
materia, como ha sucedido en Espana.

Conviene recordar, por otra parte, que la Directiva comunitaria de 1989, como también es
sabido, no sé6lo limit6 sus efectos al ambito estricto de la seguridad y salud en el trabajo, sino
que quiso actuar también como factor de impulso, mas o menos directo, de nuevas actuaciones
normativas en terrenos préximos o complementarios, con el fin de atender, con la mayor amplitud
posible, todo lo relativo a la organizacién y el entorno del trabajo. Una de esas iniciativas
complementarias, tal vez de las més peculiares, tuvo que ver como se sabe con la ordenacién del
tiempo de trabajo y los descansos, por su potencial contribucién a la mejora de las condiciones
de empleo y de trabajo y, a la postre, por su indiscutible influencia en el nivel de bienestar y
satisfaccion en el medio del trabajo. Un segundo ejemplo de esa expansion funcional y material,
tal vez mds representativo ain de la especial ambicién de aquel texto crucial de 1989, lo
proporcionaron a su vez las previsiones relativas a la tutela especial de la mujer trabajadora
frente a los riesgos del trabajo. Con la intervencién de la Unién Europea en este particular
ambito del mercado de trabajo (muy ligada por lo demaés al proceso de afirmacién del principio de
igualdad y no discriminacién por razén de sexo), quedé claro que hoy en dia no hay sitio ya para
la rancia protecciéon de la mujer por motivos ligados en exclusiva a la clase de trabajo (con su
conocida traduccién en la prohibicién, entre otros, del trabajo nocturno o el trabajo en el interior
de la mina), pero también se hizo evidente, mas atn que en épocas anteriores, que la condicién
de mujer requiere un especial cuidado por parte de la legislacién de trabajo en todas aquellas
situaciones que tengan relacién con la reproduccion o la maternidad biolégica (embarazo, parto y
lactancia natural). Esa fue la razéon de ser de la Directiva 92/85/CEE, de 19 de octubre, con la que,
pese a sus eventuales insuficiencias o sus ocasionales dificultades de aplicacion, se inaugura una
nueva etapa en la manera de afrontar los riesgos propios de la mujer en relacién con su trabajo,
particularmente desde la perspectiva de su evaluacion, prevenciéon y toma en consideracién, como
en mas de una ocasién ha destacado la jurisprudencia comunitaria.
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Con algo de retraso (y en algin aspecto con alguna insuficiencia, como posteriormente puso
de relieve el Tribunal de Justicia de la Unién Europea), la Ley 31/1995 fue la disposicion legal
encargada de incorporar a nuestro sistema normativo interno todas esas directrices de seguridad
y salud en el trabajo, incluidas las que se refieren especificamente a la proteccion de la mujer
trabajadora, o, por cierto, a la proteccion de otros grupos de poblacién «especialmente sensibles»
a los riesgos del trabajo. Su regulacién —que mas tarde quedd completada, en el apartado
correspondiente, por la Ley de infracciones y sanciones en el orden social y por algin otro texto
de rango legal- es clara y sistematica, poco reprochable en verdad desde el punto de vista de
su composicion material y de su técnica normativa. Pero es claro que una disposicion legal es
insuficiente por si sola para abordar todas las necesidades de regulacién y previsiéon normativa
que reviste una materia como la prevencion de riesgos laborales, aun con aquellos complementos
legislativos. La propia LPRL fue consciente de ello, y esa fue la razén de que proporcionara —cosa
poco habitual en las leyes laborales «periféricas» o de materia especial- un particular sistema de
fuentes y de que hiciera frecuentes remisiones a otras fuentes de regulacion. Como es natural,
muchas de estas llamadas tienen como destino la norma reglamentaria, que ha jugado aqui
un curioso papel no sélo de complemento y desarrollo de la ley sino también de transposicion
de directivas sectoriales y especificas, es decir, de colaboracién con el legislador propiamente
dicho en la conformacién de nuestro actual sistema normativo. Pero también es muy relevante
en este sentido la llamada a la negociacién colectiva, bajo el razonable presupuesto de que la
prevencion de riesgos laborales requiere una particular consideracién en cada sector o ambito de
actividad, por la clase de trabajo o por las condiciones en que se desarrolla el trabajo. Sin perjuicio
del detalle o la precisiéon normativa que en hipétesis puedan aportar las correspondientes
normas reglamentarias, es claro que son los convenios y acuerdos colectivos los instrumentos
mejor preparados para identificar y determinar con verdadero conocimiento de causa tanto
las caracteristicas del riesgo como los procedimientos méas apropiados para su evaluacion y las
medidas més acertadas para su evitaciéon o su cobertura, en cada empresa, en cada profesion o
en cada rama de actividad.

Todo ello quiere decir, al mismo tiempo, que el espacio o lugar de trabajo es determinante para
el adecuado tratamiento del riesgo laboral. Y asi sucede, particularmente, con la empresa, como
organizacién receptora de la prestaciéon de servicios. Cuando se habla del ambito empresarial
desde esta perspectiva preventiva se esta haciendo referencia sin duda alguna al titular de
la empresa y a quienes ejercen en su nombre los correspondientes poderes de organizacién y
direccion del trabajo, por su inexcusable protagonismo en la tarea de prevencién de riesgos
laborales. Logicamente, se tiene que hacer referencia, asimismo, a los procedimientos existentes
en la empresa para la adopcién de reglas y la toma de decisiones, que remiten en primer término
a los preceptivos canales de representacion y participacién de los trabajadores, ya sean de
cardcter general, ya sean de caracter especializado para esta concreta materia (como es el caso
de los delegados de prevencién), y que pueden conectar igualmente, a veces en una medida muy
apreciable, con la actividad de negociacion colectiva. Pero también se estd haciendo referencia,
en términos mdas generales, a la «cultura» de la empresa, esto es, a las pautas de actuacion de
la organizacién empresarial en relacién con la plantilla de trabajadores, con vistas no sélo a
un cumplimiento efectivo y escrupuloso de las exigencias legales y convencionales en materia
de seguridad y salud en el trabajo, sino también a la consecucién de un ambiente de trabajo
apropiado y satisfactorio para el trabajador. Un ambiente de trabajo en el que no sélo se actie
conforme a los principios legales de evitacién de los riesgos del trabajo y de «adaptacion del
trabajo a la persona» (enunciados como se sabe por la propia LPRL), sino también conforme
a criterios de buena gestion y de responsabilidad social, para lograr el mayor grado posible de
seguridad y tranquilidad en la realizacién del trabajo. Qué duda cabe que ello puede redundar
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asimismo en un mayor grado de colaboracion y disposicién por parte del trabajador hacia la
produccion y el trabajo, por no dejar de lado otras posibles dimensiones o aplicaciones de esos
criterios de organizacion de la empresa.

Cuidado por el entorno o medio ambiente del trabajo puede significar muchas cosas, pero
es evidente que implica una especial atencién por los riesgos que puede generar el medio de
trabajo mas all4 de la estricta actividad productiva. Nos referimos, obviamente, a los riesgos de
impacto o experimentacion psiquica y a los riesgos que pueden derivar no tanto del trabajo como
de las personas que participan en el trabajo, principalmente de aquellas que toman decisiones
sobre el trabajo o que tienen poderes de organizacién del trabajo, pero también, en general, de
quienes, sencillamente, estdn presentes en el circulo de ejecucién o desarrollo del trabajo. Es,
senialadamente, el riesgo de acoso o de violencia en el trabajo, en sus distintas manifestaciones. Su
importancia intrinseca y su creciente toma en consideracion por parte de los reglamentos internos
de las empresas, por los protocolos de actuaciéon en la empresa (por ejemplo, los protocolos sobre
igualdad o responsabilidad social), o por la propia negociacién colectiva, no deben enturbiar, sin
embargo, la relevancia de otros ingredientes mas cldsicos y tangibles de la prevencion de riesgos
laborales, que en todo caso hay que cuidar. En realidad, el derecho a la seguridad y salud en el
trabajo que reconocen los textos normativos modernos se descompone en una amplia serie de
compartimentos o elementos internos, de los que depende en definitiva la proteccién «efectiva»
que constituye el objetivo de la ley. Esos ingredientes discurren desde el derecho a la informacion
al derecho de abandono del trabajo en situaciones de riesgo grave e inminente, pasando por el
derecho a recibir formacion y los adecuados medios de proteccion, o, en un plano mas general, por
los derechos a una evaluacion efectiva de los riesgos, a la preparacién de los adecuados planes
de prevencion y a la implantacion de los reglamentarios servicios de prevenciéon. Dentro de este
complejo escenario hay que reservar un lugar protagonista, en todo caso, al derecho/deber de
vigilancia de la salud, no sélo porque requiere una accién continuada y periddica de examen y
observacion a cargo de los correspondientes especialistas, sino también por su evidente afectacion
al derecho a la intimidad del trabajador y por sus particulares riesgos para la debida salvaguarda
de sus datos personales.

Con la apelacion a la norma de cardcter sectorial, que en nuestro actual sistema de fuentes
es sobre todo la norma pactada o de origen profesional, hemos querido resaltar, naturalmente,
la trascendencia del sector de actividad en la compleja tarea de prevencion de riesgos laborales.
No es dificil percibir que junto a los peligros que en general ofrece todo trabajo, cada sector e
incluso cada tipo de trabajo tienen sus propias amenazas para la salud o la integridad fisica del
trabajador, por lo que cada uno de esos &mbitos mereceria, en verdad, un estudio monografico
desde ese punto de vista. No cabe duda de que el trabajo en el mar, el trabajo en el sector de la
construccion, el trabajo en las minas de interior, el trabajo en el transporte terrestre, el trabajo
en la industria quimica o el trabajo en laboratorios radiolégicos, por citar tan sélo algunos casos
mas o menos paradigmaéticos, requieren una particular evaluacién de sus riesgos y un particular
arsenal de medidas para evitarlos o combatirlos. Pero también hay que tener en cuenta que
la nocién de riesgo no es estatica ni inamovible, como no puede serlo la manera de tratarlo o
afrontarlo: del mismo modo que trabajos cldsicos pueden ofrecer riesgos nuevos en virtud de
los nuevos métodos o los nuevos instrumentos de trabajo, riesgos inexistentes o practicamente
inexistentes en otros momentos histéricos pueden pasar a una posicién de mayor protagonismo
en un momento determinado. Eso quiere decir que ademas de atender a la clase de trabajo y a los
riesgos intrinsecos a cada trabajo, conviene no perder de vista el entorno en el que se desarrolla
la correspondiente actividad productiva. Por citar tan sélo un par de ejemplos: el cuidado por el
medio ambiente en general y la preocupacion especifica por la seguridad vial con toda probabilidad
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revierten en una mejora de las condiciones en las que se realiza el trabajo. A la altura de nuestros
dias, un mejor ambiente natural y un trafico rodado méds seguro son ingredientes ineludibles en
una politica moderna de seguridad y salud en el trabajo.

El ambito tipico —o cuando menos el mas tradicional- de las normas de prevencién de riesgos
laborales es desde luego el ambito del trabajo asalariado, en el que la moderna legislacién en la
materia ha incluido, con buen sentido, el trabajo propio de todos los empleados publicos, incluidos
los que prestan servicios para la Administracién en régimen funcionarial o administrativo. Pero
las normas sobre prevencién de riesgos laborales han querido ampliar su punto de mira en los
ultimos tiempos. Esa es la razén de que pretendan llegar también al trabajo auténomo. Se trata,
en verdad, de un ambito de trabajo que en principio parece bastante refractario a la aplicacién de
este tipo de reglas, como lo es, en general, a la aplicacion de normas tipicamente laborales. A la
postre, no existe aqui un sujeto obligado a cuidar y responder de lo que le ocurra a otro, a diferencia
del trabajo que se presta mediante contrato de trabajo. Formalmente pueden preverse medidas
de seguridad y salud para el trabajador auténomo, fundadas, razonablemente, en los riesgos que
su actividad profesional (como cualquier otra) puede generar para la persona que trabaja. Pero,
Jquién resulta obligado por esas reglas? Y, sobre todo, /quién responde y ante quién se responde
por su incumplimiento? Si bien se mira, esa expansién funcional y subjetiva de las normas de
prevencion de riesgos laborales tiene sentido sobre todo cuando el trabajador auténomo trabaja
en contacto con otros, o en un ambito en el que también concurren otras prestaciones de trabajo,
con las pertinentes necesidades de colaboracién y cuidado mutuo. En tales casos, el trabajador
auténomo debe respetar también las reglas generales de prevencién y debe cuidar tanto de la
prevencién de quienes le rodean como de su propia seguridad, por las consecuencias que todo
ello tiene para la proteccion global en el correspondiente ambito de actividad. De ahi que las
previsiones de nuestra legislacién preventiva sobre el trabajador auténomo se refieran sobre
todo al que actia en contacto con otros y, en especial, al trabajador auténomo econémicamente
dependiente, que mantiene una vinculacién nada desdefnable con aquel para el que realiza la
pertinente prestacion profesional.

Ni que decir tiene que las normas sobre prevenciéon de riesgos laborales han de ser por
definicion efectivas. Para ello, ademéas de una buena formulacién y un contenido apropiado, se
requieren los pertinentes instrumentos de exigencia y aplicacién. Como es facil de comprender,
dentro de esa necesidad general ocupa un lugar preferente la labor de supervisién y vigilancia, que
puede y suele ser asumida por los 6rganos de participacion y representacion de los trabajadores
en la empresa (generales o especializados), pero que también es asunto que concierne a los
poderes publicos con responsabilidad en el ambito de las relaciones de trabajo. La vigilancia y el
control de las normas preventivas es por ello tarea tradicional e inexcusable de la Inspeccién de
Trabajo y Seguridad Social, como recuerda a los efectos oportunos la propia LPRL, como se ha
contemplado habitualmente en las sucesivas normas reguladoras de esa venerable institucién
espanola y como se prevé hoy en dia en la Ley 23/2015. También es indispensable un buen
sistema de responsabilidades y sanciones, que en nuestro caso se construye, como es sabido, a
través de la conjuncién de responsabilidades de distinto orden y diferente naturaleza. Por un
lado, responsabilidades de naturaleza publica, que a su vez se desdoblan en responsabilidades
de naturaleza administrativa (previstas y reguladas en la Ley de infracciones y sanciones en el
orden social) y responsabilidades de naturaleza penal (derivadas principalmente de los delitos
tipificados en los articulos 316 y 317 del Cdédigo Penal). Por otra parte, responsabilidades de
seguridad social, que se activan sobre todo por la falta de cumplimiento de los deberes generales
de encuadramiento y cotizacién o de las obligaciones especificas de reconocimiento periédico. Y,
en fin, responsabilidades de naturaleza patrimonial o civil, que pueden tener origen contractual o
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extracontractual, que pueden exigirse conforme a las clausulas correspondientes del Cédigo Civil,
y que suelen ponerse en marcha por lo general en los casos de accidente de trabajo o enfermedad
profesional. En todo caso, nadie discute el particular relieve que reviste en este sistema de
responsabilidades el denominado recargo de prestaciones, no sélo por su discutida naturaleza
juridica y sus propias dificultades interpretativas (referidas por ejemplo a su aplicabilidad en
los supuestos de contrata o subcontrata de obras o servicios), sino también por sus exigencias
de coherencia y homogeneidad con el resto de responsabilidades no ya en su declaracién sino
también en su tratamiento procesal.

Como es de rigor, las normas de seguridad y salud en el trabajo han de estar acompanadas
también de las pertinentes vias jurisdiccionales para dirimir eventuales conflictos, para exigir
el cumplimiento contencioso de la norma, o, en su caso, para depurar las correspondientes
responsabilidades. Una vez resuelta la conocida discusién jurisdiccional acerca del orden
competente para entender de las reclamaciones de indemnizacién patrimonial por accidente de
trabajo o enfermedad profesional, la actual legislacién del proceso laboral contiene en principio
dos reglas sobre asignaciéon de competencias al orden social en materia de prevencion de riesgos
laborales. En un primer momento se atribuye competencia a la jurisdiccién social respecto
de las acciones que puedan ejercitar los trabajadores por los dafios originados en el d&mbito
de la prestacién de servicios o que tengan su causa en accidentes de trabajo o enfermedades
profesionales, y mediante una segunda regla se hace lo propio respecto de las acciones «para
garantizar el cumplimiento de las obligaciones legales y convencionales en materia de prevenciéon
de riesgos laborales», incluida la exigencia de responsabilidad por los dafios sufridos como
consecuencia del incumplimiento, regla ésta que, por cierto, extiende su a&mbito de aplicacién al
trabajo de los funcionarios publicos y del personal que presta servicios para la Administracién
publica en régimen administrativo. Son reglas muy ambiciosas en su concepcién y singularmente
detalladas en su formulacién, que en una primera aproximacién parecen actuar de modo
complementario pero que también pueden generar algin punto de friccién y algin riesgo de
solapamiento, por lo que demandan una cuidadosa labor de interpretacién y aclaracion que,
entre otras cosas, permita una delimitacién suficientemente precisa de su respectivo radio de
accion. A ellas hay que anadir, por otro lado, una regla de exclusién de competencia relativa a
«las cuestiones litigiosas en materia de prevencién de riesgos laborales que se susciten entre el
empresario y los obligados a coordinar con éste las actividades preventivas de riesgos laborales
y entre cualquiera de los anteriores y los sujetos o entidades que hayan asumido frente a ellos,
por cualquier titulo, la responsabilidad de organizar los servicios de prevencién», regla que con
toda seguridad encierra una llamada al orden jurisdiccional civil pero que tampoco estd exenta
por completo de dudas acerca de su verdadero alcance funcional e incluso acerca de su sentido.

De todas estas cuestiones se ha querido tomar nota en este nuevo numero de la serie de
«Derecho del Trabajo» de la Revista del Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social.
Su recorrido material no abarca, desde luego, todos los aspectos merecedores de estudio y
consideracién en un repaso exhaustivo y pormenorizado de nuestra legislacién sobre prevencién
de riesgos laborales. Pero probablemente ofrezca un buen muestrario tanto de los problemas
cldsicos de este sector especializado de la legislacién laboral como de los nuevos frentes y retos
que en los tiempos actuales plantea el derecho a una proteccién efectiva en materia de seguridad
y salud en el trabajo. A la pura perspectiva nacional han querido unirse, ademas, dos pequenas
miradas al exterior. Por un lado, una consideracién especifica de los desplazamientos temporales
de trabajadores desde nuestro pais a otros espacios geograficos, que junto a los tipicos problemas
de determinacién de la ley aplicable o de vinculacién a nuestros sistemas de proteccién social,
suscitan también algunas cuestiones de interés en lo que se refiere a la adopcién de medidas con
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fines de prevencion de riesgos laborales. Por otro, una mirada a la realidad latinoamericana, que
puede ofrecer contrastes interesantes con la tradicién espanola, e incluso con las pautas europeas,
y que en todo caso nos permite descubrir una experiencia en la que se conjugan intervenciones
normativas de muy diverso tenor y muy distinto alcance, desde las que han dado lugar a un
escenario bien poblado de reglas a las que se limitan a la declaracién del tradicional principio
de tutela o proteccion del trabajador, o desde las que reposan directamente en el ordenamiento
estrictamente laboral a las que remiten preferentemente a la cobertura prestada por los sistemas
de seguridad social.

En esta breve presentacién sélo queda espacio ya para dejar constancia expresa y nominativa
de quienes tan amablemente han participado en esta nueva aportacién colectiva sobre seguridad
y salud en el trabajo. Afortunadamente, hoy en dia contamos en nuestra doctrina laboralista con
muchos especialistas en este exigente terreno de la prevencién de riesgos laborales, y a todos ellos
debe dirigirse nuestro reconocimiento. Por razones ficiles de comprender, no todos han podido estar
presentes en esta iniciativa, pero quienes lo han hecho finalmente han podido demostrar una vez
mas su ilusién y su profesionalidad. Las colaboraciones doctrinales proceden mayoritariamente
de la Universidad espariola, como es el caso de Martinez Barroso (Ledn), Alzaga Ruiz (Nacional
de Educacion a Distancia), Ramos Quintana (La Laguna), Gutiérrez-Solar Calvo (Complutense
de Madrid), Pedrosa Alquézar (Zaragoza), Ballester Pastor (Valencia), Rodriguez Escanciano
(Ledn), Agra Viforcos (Leén), Igartua Mir6 (Sevilla), Lopez Cumbre (Cantabria), Pérez Agulla
(Complutense de Madrid), Gil Plana (Complutense de Madrid), Menéndez Sebastian (Oviedo)
y Maneiro Vazquez (Santiago de Compostela). También han colaborado personas procedentes
del mundo empresarial (Gea Brugada) o de la Administracién laboral (Sacristan Enciso). Por
su parte, la profesora y magistrada Gajardo Harboe (de la Universidad de Santiago de Chile)
ha asumido la complicada pero atractiva tarea de ofrecernos una panoramica general de la
regulacidn de la prevencion de riesgos laborales en Latinoamérica. Para todas esas aportaciones
nuestro mayor agradecimiento y nuestra mejor felicitacion.
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Marco estratégico de
la Unién Europea en
materia de seguridad
y salud: retos y
repercusion en el
ordenamiento espanol

European Union
occupational safety
and health strategic
framework: challenges
and repercussion in the
spanish legislation

M2 DE LOS REYES MARTINEZ BARROSO*

1. INTRODUCCION

an pasado ya casi cuatro anos desde
que, en junio de 2014, la Comisién
Europea anunciara la adopciéon de
un nuevo marco estratégico en materia de
salud y seguridad en el trabajo 2014-2020%.
Este marco provisional? viene a determinar
los principales retos y objetivos estratégicos
en el ambito de la salud® y la seguridad en el

* Catedratica de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social. Universidad de Leon.

' A través de la Comunicacion de la Comision al Parla-
mento Europeo, al Consejo, al Comité Economico y Social Euro-
peoy al Comité de las Regiones relativa a un marco estratégico
de la UE en materia de salud y seguridad en el trabajo 2014-
2020. COM (2014) 332 final.

2 En cuanto debia revisarse en 2016, con el fin de hacer
balance de su aplicacion y poder tener en cuenta los resultados
de la evaluacion global de la legislacion de la Union Europea
sobre salud y seguridad profesionales que se estaba llevando
a cabo en ese momento y que estaria disponible a finales de
2015. En cualquier caso, el incumplimiento del operativo pre-
sente en el propio documento no invita al optimismo.

3 Entendida no solo como recuperacion del «equilibrion
que el propio sujeto considera perdido, sino como desarrollo de
los atributos vitales que permiten el desarrollo de la capacidad
para asumir riesgos. En tal sentido, APARICIO TOVAR, J.: «Derecho
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trabajo, presentando las acciones clave y los
instrumentos para alcanzarlos con la preten-
si6n ultima de que la Unién Europea conti-
nue desempenando un papel de liderazgo en
el fomento de unos estandares elevados en las
condiciones de trabajo, tanto en Europa como
a nivel internacional, en consonancia con la
Estrategia Europa 2020 para un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador.

Este nuevo marco estratégico tiene por ob-
jeto contribuir a la mejora de la calidad del
trabajo y la satisfaccién laboral, al tiempo
que pretende aumentar la competitividad y
la productividad de las empresas europeas, en
particular de las pequenias, y disminuir el gas-
to de los sistemas de Seguridad Social. Dicha
renovacion de votos o del compromiso de mejo-
rar las condiciones de trabajo se ha realizado,
en palabras del Comisario europeo de Empleo,
Asuntos Sociales e Inclusién, Léaszl6 Andor, a
partir del reconocimiento de una evidencia:
pese a que las personas tienen derecho a tra-

a la asistencia sanitaria», en AAVV. (AESSS): «Los retos actuales
de la asistencia sanitaria espafiola en el contexto de la Unién
Europear, Murcia (Laborum), 2016, pag. 39.

—
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bajar sin arriesgar su salud y seguridad en el
lugar de trabajo, sin embargo, cada afio, mas
de tres millones de trabajadores son victimas
de accidentes laborales graves en la Unién
Europea, y cuatro mil mueren en accidentes
en el lugar de trabajo. Y no solo causan su-
frimiento personal, sino que suponen, ademas,
un coste elevado para las empresas y para la
sociedad en su conjunto.

El principal problema de la seguridad y
salud en el trabajo no es, por tanto, la ausen-
cia de regulacion legal sino su patente falta de
aplicacién y de cumplimiento real y eficiente,
como se ha denunciado reiteradamente, en es-
pecial desde la OIT. En esta misma linea se
mueve la Unién Europea, en tanto su interés
principal no es seguir aumentando el ingente
acervo comunitario sino actualizarlo, refun-
dirlo e, incluso, simplificarlo*.

Las sucesivas Estrategias han constitui-
do el instrumento principal para establecer
el marco general de las politicas de preven-
cién de riesgos laborales a corto y, sobre todo,
medio y largo plazo (suelen abarcar periodos
quinquenales), estableciendo los marcos ge-
nerales de actuacion, a expensas de que los
Estados Miembros las adapten a sus peculia-
res idiosincrasias y realidades®. Lo novedoso
de estos instrumentos no reside tnicamente
en que deben servir para guiar y orientar las
politicas publicas en materia de seguridad y
salud en el trabajo sino, sobre todo, en que in-
corporan mecanismos de evaluacién y control
de los objetivos inicialmente propuestos, al ob-
jeto de corregir las posibles desviaciones exis-

* A nivel interno, propugnando la necesaria elaboracion
de un Codigo de Prevencion que simplifique y sistematice la
materia, para su mejor conocimiento, TUDELA CAMBRONERO, G.:
«La proteccion de la seguridad y salud en Espafia: balance y
perspectivasy, en AAW. (RAMOS QUINTANA, Mz.1., Dir.): «Salud en
el trabajo y riesgos laborales emergentes», Albacete (Bomarzo),
2013, pag. 34.

Al respecto vid. LOPEZ-ROMERO GONZALEZ, M2.P.: «Las es-
trategias comunitaria y espafiola de salud y seguridad en el
trabajo (2007-2012)», Informacion Laboral. Legislacion y Con-
venios Colectivos, num. 12, 2008, pags. 3y ss.
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tentes y, a partir de los resultados obtenidos,
planificar nuevos objetivos.

El renovado marco estratégico determina
tres grandes retos en la materia:

1. Mejorar la aplicacion de las normas
vigentes en materia de salud y seguridad, en
particular mediante el refuerzo de la capa-
cidad de las microempresas y las pequenas
empresas para poner en marcha estrategias
eficaces y eficientes de prevencion del riesgo.

2. Mejorar la prevencién de las enferme-
dades relacionadas con el trabajo, haciendo
frente a los riesgos nuevos y emergentes, sin
descuidar los ya existentes.

3. Tener en cuenta el envejecimiento de
la mano de obra de la Unién Europea.

Los primeros estudiosos del tema ya alu-
den al cambio de enfoque, hacia uno mas
«economicista»® y menos social, que cabe
apreciar en los nuevos derroteros tomados
por la politica comunitaria en materia de se-
guridad y salud, por cuanto parte de la con-
sideracion de que la prevencién del riesgo y
el fomento de unas condiciones mas seguras
y saludables en el lugar de trabajo son fac-
tores fundamentales no solo para mejorar la
calidad del empleo y las condiciones labora-
les, sino para promover la competitividad, la
productividad y el crecimiento, insistiendo en
el ahorro de costes y en la reduccion del ab-
sentismo. Sin lugar a dudas, la buena salud
de los trabajadores tiene un efecto positivo
directo y mensurable en la productividad y
contribuye a mejorar la sostenibilidad de los
sistemas de Seguridad Social. Sin embargo,
aun cuando el objetivo de sostenibilidad del
sistema sea crucial desde un punto de vista
financiero, no puede subordinar ni condicio-
nar las decisiones en el terreno de la segu-

5 En tal sentido IGARTUA MIRO, M2.T.: «Hacia un enfoque
mas economicista en la politica europea de seguridad y salud
en el trabajo: Reflexiones criticas a la luz del marco estratégico
2014-2020», RTSS (CEF), nim. 383, 2015, pags. 13 y ss., en es-

pecial, pags. 22-23.



ridad y salud, pues la trascendencia de los
bienes juridicos en juego le hace merecedor
de una tutela propia, que debe mantenerse
al margen de intereses ajenos y de decisiones
propias de otros campos de actuacion.

2. ACCIONES E INSTRUMENTOS
ENCAMINADOS A LA CONSECUCION
DE LOS OBJETIVOS ESTRATEGICOS

El nuevo marco estratégico parte de un
amplio corpus legislativo aprobado ya por la
Unién Europea, junto con las Estrategias pro-
pias de los Estados Miembros (en un total de
27), habiendo sido precedido de distintos pro-
cedimientos de consulta entre las partes inte-
resadas y de diversas contribuciones del Par-
lamento Europeo, del Comité Consultivo para
la Seguridad y la Salud en el Trabajo y del Co-
mité de Altos Responsables de la Inspeccién
de Trabajo, todos ellos favorables a poner en
marcha una nueva iniciativa de actuacion.

Ademas, la mayoria de las iniciativas, le-
gislativas y no legislativas, planteadas en la
Estrategia anterior (2007-2012) se han lleva-
do a la practica con unos resultados notables
que han contribuido a consolidar una cultura
de la prevencion del riesgo, unas bases poli-
ticas claras y un marco consolidado para la
coordinacion. No obstante, pese a esta pers-
pectiva especialmente autocomplaciente de
la Comision, exhibida en el Informe de eva-
luacién final sobre la aplicacién de la misma,
todavia queda un importante campo para la
mejora, en especial, en el ambito de la coordi-
nacién con la politica medioambiental y en lo
que atafie a las sustancias quimicas. Es mas,
el Informe plantea serias dudas sobre el al-
cance del papel de la Estrategia ya culminada
en la mejora apreciada en los datos sobre acci-
dentes y enfermedades, pues en ella influyen
variados factores ajenos, en particular, la cri-
sis econémica. Por tanto, pese a concluir que la
mayoria de las acciones se han llevado a cabo,
todavia existen importantes lagunas en el te-
rreno de la implicaciéon de los interlocutores
sociales o en el campo de los datos estadisti-
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cos. De ahi la necesidad de un enfoque mas
preocupado por el efecto de algunas medidas
preventivas en determinadas empresas (espe-
cialmente PYMES), la interaccion de la salud
y la seguridad en trabajo con el entorno y las
sustancias quimicas y la prevencion eficaz de
las enfermedades profesionales y las relacio-
nadas con el trabajo.

No obstante, el aspecto en que la Es-
trategia precedente ha cumplido de mane-
ra menos eficiente sus objetivos, ha sido en
relacion con la necesidad de adaptar, mejo-
rar y simplificar el marco juridico existente,
donde los avances brillan por su ausencia’.
Aunque se han llevado a efecto intercambios
de buenas practicas o preparativos para la
revisién de la legislacién, en la practica, la
actualizacién y simplificacién del marco le-
gal ha experimentado pocos progresos signi-
ficativos, existiendo lagunas considerables
en relacién con la subcontratacion y los ser-
vicios de prevencion.

En este nuevo marco estratégico, carac-
terizado por un claro retroceso de los aspec-
tos sociales y por una visién de la prevencion
como vehiculo de satisfacciéon de exigencias
de tipo econémico, los nuevos retos pretenden
conseguirse por medio de una serie de accio-
nes ligadas a siete objetivos basicos®:

1. Proseguir la consolidacién de las estra-
tegias nacionales en materia de salud y segu-
ridad a través de la coordinacién de politicas y
el aprendizaje mutuo. Desde la Comisién Eu-
ropea se hace un llamamiento a los Estados
Miembros para que desarrollen estrategias
nacionales de seguridad y salud ocupacional
bien definidas, transparentes y plenamente

7 IGARTUA MIRO, M2T.: «Hacia un enfoque mas economi-
cista en la politica europea de seguridad y salud en el trabajo:
Reflexiones criticas a la luz del marco estratégico 2014-2020»,
cit., pag. 20.

& Analizados por SEGADO RODRIGUEZ, P.: «El Marco Estraté-
gico de la Union Europea sobre sequridad y salud en el trabajo
2014-2020 a los dos afios de su aprobacién, Trabajo y Derecho,
num. 18, 2016, pags. 72 y ss.

—
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accesibles, con objetivos claramente definidos
y facilmente medibles y verificables.

2. Proporcionar ayuda préactica a las pe-
quefias empresas y a las microempresas, para
que puedan mejorar el cumplimiento de las
normas sobre salud y seguridad. A tal efecto,
dichas empresas podran recibir asistencia téc-
nica a través de herramientas précticas, como
la Evaluacion en Linea de Riesgos Interactivos
(OiRA), una plataforma web que proporciona
instrumentos para la evaluacién de riesgos
sectoriales.

3. Mejorar la garantia del cumplimien-
to de la normativa por parte de los Estados
miembros, por ejemplo, mediante la evalua-
ci6n® de los resultados de los organismos de
inspeccion nacionales. Se hace hincapié en la
necesidad de erradicar el empleo irregular y
no declarado y en la importancia de fortalecer
los vinculos entre dichos organismos a nivel
europeo, a través de un intercambio de infor-
macién que permita un nivel de cooperaciéon
adecuado.

4. Simplificar, en la medida de lo posible,
la legislacion vigente a nivel europeo, para
eliminar las cargas administrativas innece-
sarias, manteniendo, al mismo tiempo, un
elevado nivel de proteccién de la salud y la
seguridad de los trabajadores. Se pretenden
evitar trabas burocraticas que obstaculicen el
cumplimiento de la normativa por parte de las
empresas de menor tamafio, cuyo margen fi-
nanciero es menor y no siempre pueden hacer
frente a sus obligaciones con un nivel 6ptimo
de cumplimiento.

5. Abordar el envejecimiento de la mano
de obra europea promoviendo hébitos labo-
rales saludables y mejorar la prevencion de
las enfermedades relacionadas con el trabajo
para hacer frente a los riesgos emergentes!’

9 Evaluacion del desempefio puesta de manifiesto por
VEGA Ruiz, M.L.:: «Los sistemas de Inspeccion de Trabajo en el
mundo», Informe OIT, Madrid, 2013, pag. 17.

19 En consonancia con la prioridad de sostenibilidad de los
sistemas de Seguridad Social, en lo que se refiere a los riesgos
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(junto con los ya existentes), como los nano-
materiales, las tecnologias verdes o la biotec-
nologia.

6. Mejorar la recogida de datos estadisti-
cos (principalmente en cuanto a accidentes de
trabajo, enfermedades profesionales, enferme-
dades relacionadas con el trabajo, factores de
riesgo y exposicién en todos los sectores) para
disponer de mejores pruebas y desarrollar he-
rramientas de seguimiento. El objetivo no es
otro que disponer de una representacion de la
realidad palpable con la que poder medir el
impacto de las politicas y estrategias imple-
mentadas, a fin de identificar y promover bue-
nas practicas.

7. Reforzar la coordinacion y colaboracion
con organizaciones internacionales como la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT),
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
o la Organizaciéon de Cooperacién y Desarro-
llo Econémicos (OCDE) y con los socios euro-
peos, para contribuir a reducir los accidentes
de trabajo y las enfermedades profesionales y
a mejorar las condiciones laborales en todo el
mundo.

Apuntados los retos del marco estratégico y
sus objetivos, conviene también mencionar los
mecanismos e instrumentos necesarios para
su ejecucion, partiendo de la base de que la
coordinacién entre las Estrategias nacionales
y la de la Unién Europea puede desempenar
un papel atin mds importante y sistemético en
su implementacién, por medio de la coordina-

emergentes, se dota de especial protagonismo a los trastornos
musculoesqueléticos (TME), al constituir la fuente de absen-
tismo predominante en la UE, planteando como propuesta la
creacion de una norma a nivel europeo para la prevencion y
control de los TME en el trabajo. Vid. el Informe BenOSH: «So-
cioeconomic costs of accidents at work and work-related ill
health» (Coste economico de los accidents y de la mala salud
relacionada con el trabajo). http://ec.europa.eu/social, asi como
el de la Asociacion Internacional de la Seguridad Social (AISS):
«The return on prevention: Calculating the costs and benefits of
investments in occupational safety and health in companies»
(El rendimiento de la prevencion: calculo de los costes y benefi-
cios de las inversiones en salud y sequridad en el trabajo en las
empresas). http:/fwww.issa.int

—


http://www.issa.int
http://ec.europa.eu/social

cién de las politicas, el aprendizaje mutuo y la
utilizacion de sus fondos.

Para llevar a cabo estas acciones, el mar-
co estratégico establece como principales ins-
trumentos el didlogo social, la sensibilizacion,
el reforzamiento de las garantias de cumpli-
miento de la legislacién de la Unién Europea y
las necesarias sinergias con otras politicas, en
especial, salud publica, educacién, investiga-
cién o igualdad, sin olvidar que diversos recur-
sos de la Unién, como el Fondo Social Europeo
(FSE) o el Programa Europeo de Empleo e In-
novacién Social (EaSI), estan disponibles para
apoyar la aplicacién de las normas sobre sa-
lud y seguridad. También resulta fundamen-
tal que se perciba a los 6rganos de inspeccién
como un factor que facilita el cumplimiento de
la legislacién y no como obstéculo a la activi-
dad empresarial, para lo cual se propone tam-
bién formar a los Inspectores en seguridad y
salud, en particular en relacién con los riesgos
emergentes y las nuevas tecnologias.

El nuevo marco ya tiene en cuenta las opi-
niones manifestadas por las instituciones de
la Unién Europea y los representantes de las
organizaciones patronales y sindicales, los re-
sultados de una consulta publica realizada en
2013 con el fin de recabar ideas sobre los retos
actuales y futuros en el ambito de la salud y la
seguridad en el trabajo y las opiniones mani-
festadas en la Conferencia sobre las condicio-
nes laborales el 28 de abril de 2014, que puso
fin al ciclo de consultas.

En consonancia con lo anterior, a lo largo
de todo el documento se realza la vinculacién
intrinseca entre la politica de empleo y la po-
litica econémica, de manera que las orienta-
ciones generales para el empleo de la Estra-
tegia europea de Empleo y las orientaciones
generales de las politicas econémicas se deben
adoptar, necesariamente, como un «paquete
integrado». Este nuevo enfoque ha condiciona-
do, en buena medida, la reorganizacién de los
objetivos y las acciones concretas en cumpli-
miento de los mismos; lo que, en definitiva, ha
supuesto una reestructuracién de las priori-
dades de las acciones comunitarias en materia
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de seguridad y salud en el trabajo, primando
aquellas en las que se puede intuir una suerte
de retorno econémico en la gestiéon o inciden-
cia en la sostenibilidad de los sistemas de pro-
tecci6n social'l.

3. LA CONSOLIDACION DE LA
«ESTRATEGIA ESPANOLA
DE SEGURIDAD Y SALUD
EN EL TRABAJO 2015-2020»
EN EL MARCO DEL VIGESIMO
ANIVERSARIO DE LA LPRL

La Estrategia interna es fruto de un largo
proceso de negociacion que tiene su origen en
la Comisién Nacional a finales de 2012, una
vez finalizada la «Estrategia Espariola de Se-
guridad y Salud en el Trabajo 2007-2012» y
constatada la necesidad de seguir avanzando
en la mejora de las condiciones de trabajo y
en la reducciéon constante, y sostenida de los
accidentes de trabajo y las enfermedades pro-
fesionales.

3.1. Principales lineas de actuacion

Dicha Estrategia, acordada por las Admi-
nistraciones Publicas estatal y autonémica y
los interlocutores sociales, se asienta en dos
principios fundamentales: la prevencién y la
colaboracion. La prevencion, en cuanto resulta
ser el medio mas eficaz para reducir los ac-
cidentes de trabajo y las enfermedades profe-
sionales, y la colaboracién de los poderes pu-
blicos, empresarios y trabajadores, en cuanto
promueve e impulsa la mejora efectiva de las
condiciones de trabajo. Como marco de refe-
rencia de las politicas publicas en esta materia,
la Estrategia Espaniola 2015-2020 alude a la
necesidad de fortalecer la participacion de los
interlocutores sociales y la implicacion de los
empresarios y trabajadores en la mejora de la

" SEGADO RODRIGUEZ, P.: «El Marco Estratégico de la Unidn
Europea sobre seguridad y salud en el trabajo 2014-2020 a los
dos afios de su aprobacion, cit., pag. 76.

—



ESTUDIOS

seguridad y salud en el trabajo, incorporando
también referencias a las Mutuas Colaborado-
ras con la Seguridad Social por su contribucién
al impulso y la ejecucién de las politicas pre-
ventivas y a la reduccién de la siniestralidad
laboral. Y sobre todo, conviene no olvidar sus
objetivos especificos 1 (mejorar la eficacia de
las instituciones dedicadas a la prevencion de
riesgos laborales) y 2 (potenciar actuaciones de
las Administraciones publicas en materia de
vigilancia y control de la prevencién de riesgos
laborales).

La premisa que en todo momento ha mar-
cado el enfoque estratégico ha sido la de crear
un marco de referencia de las politicas publi-
cas preventivas que sea dindmico y que per-
mita adaptarse con naturalidad a los cambios
que se produzcan en un entorno en perma-
nente evolucién como es el de la prevencién
de riesgos laborales. Para ello se ha evitado ab
initio prefijjar de antemano medidas concretas
en cada uno de los objetivos especificos, optan-
do por que aquellas se vayan acordando y pla-
nificando, en funcién de las necesidades, prio-
ridades y recursos disponibles, en tres Planes
de Accién consecutivos en el tiempo que com-
prenden los siguientes periodos: 2015-2016,
2017-2018, 2019-2020. Dicho diseno abierto
permite dar cabida a medidas no contempla-
das inicialmente pero que en los afios venide-
ros puedan resultar imprescindibles por su
relevancia o urgencia.

Los Planes de Accién deben especificar las
entidades responsables del desarrollo de cada
medida, el plazo de ejecucion y, adoptando in-
evitables estandares de calidad, los indicado-
res de realizacion con la finalidad de evaluar
el grado de avance de las medidas y, en su
caso, de impacto, para evaluar su efectividad.

3.2. Balance de la LPRL tras mas
de dos décadas de vigencia

La nueva Estrategia ha venido a coincidir
con el vigésimo aniversario de la aprobacién
de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Pre-
vencién de Riesgos Laborales (LPRL), que
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nacié con la voluntad de garantizar la segu-
ridad y salud de los trabajadores y establecer
las responsabilidades del empresario en la
gestion de la prevencién. Dicho aniversario se
ha celebrado en el marco de un escenario bien
distinto al que la vio nacer, con una estructura
productiva en la que ha ganado peso el sector
servicios, en detrimento del sector primario,
industrial y de la construccién, asi como en un
contexto aplicativo en profunda transforma-
cién, con mercados de trabajo muy fragmen-
tados, caracterizados por la temporalidad y la
precariedad laboral. Tal evento, ademads, ha
sido lo suficientemente importante como para
justificar la conveniencia de una reflexién so-
bre cuédles han sido y son los principales as-
pectos técnicos y juridicos que plantea este
marco normativo con el objetivo de profundi-
zar en los principales aspectos criticos de esta
regulacién y subrayar la necesidad de posibles
evoluciones normativas, en el marco del dise-
fio abierto de la nueva Estrategia, pues si de
alguna materia puede predicarse su caricter
dindmico esta es, sin duda, la prevencién de
riesgos laborales'2.

Con caracter general, los primeros balances
hechos publicos por los interlocutores sociales??,
ponen de manifiesto c6mo se ha pasado de un
enfoque reactivo (reparar el dafio una vez pro-
ducido) a otro més pro-activo o preventivo cuyo
objetivo es conseguir el bienestar integral del
trabajador, contempldndose no sélo los riesgos
fisicos, sino también los de carécter psicosocial,
las nuevas sustancias quimicas, la nanotec-
nologia, los canceres de etiologia laboral o los

12 Cosa distinta es que el marco normativo responda de
forma adecuada a esa «dinamicidad» propia de la materia.
En tal sentido MINARRO YANINI, M. y MOLINA NAVARRETE, C.: «La
LPRL desde una perspectiva juridica», en AAVV.: «20 afios de
la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales. Analisis multidis-
ciplinar de la implantacion de la LPRL a lo largo de estos 20
anos», UGT-CEC, 2015, pags. 519 y ss. 0 GARCIA GONZALEZ, G.:
«El' marco juridico de la sequridad y salud en el trabajo: lagu-
nas, imperfecciones y propuestas de reforma (1) y (Il)», Trabajo
y Derecho, nims. 29 y 30, 2017, pdgs. 109 y ss. y 99 vy ss,
respectivamente.

3 http://www.ugt.es/SitePages/NoticiaDetalle.aspx?idEle-
mento=1622. Consultado el 15 de febrero de 2016.

—


http://www.ugt.es/SitePages/noticiaDetalle.aspx?idEle

riesgos ergondémicos, poniendo de manifiesto,
ademas, como esta Ley ha conllevado cambios
positivos en la gestién de los riesgos laborales,
tanto en los agentes implicados como en la so-
ciedad en general, si bien no se pueden dejar de
lado los denominados riesgos emergentes.

En efecto, el vinculo fisico entre el lugar de
trabajo y las labores que deben realizarse cada
vez resulta més tenue gracias a la expansién
de las tecnologias de la informacién. Los prin-
cipales cambios no afectan a la relacién labo-
ral en si misma, aunque pueden difuminar las
diferencias entre trabajadores asalariados y
auténomos, si bien plantean problemas especi-
ficos, por ejemplo, en el caso de los teletraba-
jadores, pues el empresario es responsable de
su salud y su seguridad, independientemente
del lugar donde se realiza el trabajo. Se hace
necesario, por tanto, adoptar medidas para pre-
venir los riesgos y realizar controles en el caso
de trabajadores mdéviles o que trabajan en sus
domicilios. La apariciéon de nuevos materiales,
como es el caso de las nanoparticulas, supone
también un reto a la hora de realizar las eva-
luaciones de riesgos y aplicar medidas de pre-
vencién y control, dadas las lagunas de conoci-
miento aun existentes frente a elementos con
un grado potencialmente elevado de toxicidad.
Estos nuevos retos, junto con otros que todavia
siguen pendientes, como el polvo de silicio o el
amianto, requieren de una reflexién y analisis
permanente.

No obstante, en el «debe» cabe hacer refe-
rencia a que el nivel de aplicacién de la Ley
es parcial e insuficiente, que su desarrollo
reglamentario resulta claramente mejorable,
en especial en lo relativo a la definicién de re-
quisitos minimos de condiciones de seguridad
y salud o en las limitaciones o prohibiciones
sobre operaciones, o que existen todavia cier-
tas carencias en la auténtica cultura de la pre-
vencion, porque falta concienciacién tanto en
las Administraciones y empresas, como entre

'* Sobre lo cual me pronuncié en la monografia, MAR-
TINEZ BARROSO, M2.R.: «Sujetos responsables de los incumpli-
mientos en materia preventiva», Albacete (Bomarzo), 2016,

pags. 71y ss.
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los propios trabajadores. Ademads, se observa
que la aplicacién de la ley no es uniforme, ni
entre las distintas empresas, ni entre el sector
publico y privado, ni entre los distintos niveles
de calidad en el empleo; que no hay promocién
ni coordinacion entre las Administraciones en
materia de prevencion; y que es necesaria una
mayor estandarizacién de la actuacién de la
Inspeccion de Trabajo y una mayor indepen-
dencia de las Administraciones frente a las
influencias de las empresas'®. Y lo que es més
importante, ain muchos empresarios creen
que la Ley de Prevenciéon de Riesgos Labora-
les se cumple documentalmente, aunque no se
garantice la seguridad y salud de los traba-
jadores, lo cual da lugar a una «falsa preven-
cién» o «prevencion de papel» que hace que las
empresas se consideren seguras por el mero
hecho de mantener «los papeles en orden», si
bien la burocratizacién del sistema preventivo
va en detrimento de una eficiente implanta-
ci6n del mismo, pues la constancia documen-
tal no garantiza su eficacia'®.

Desde otro punto de vista, aunque ahora
hay menos trabajadores expuestos a los riesgos
tradicionales, han surgido otros nuevos deriva-
dos de las nuevas formas de organizar el traba-
jo: subcontratas, externalizacién, empresas de
trabajo temporal'’, incremento del autoempleo,
mayor precariedad laboral, nuevas tecnologias
y un mayor nimero de microempresas y de pe-
quenas empresas, en las cuales se producen més
accidentes y donde se impone un refuerzo de la
capacidad de poner en marcha medidas eficaces
para la prevencién de los riesgos laborales. Sin

' AAW.: «Guia 20 afos de la Ley de Prevencion de Ries-
gos Laborales a Examen: Valoracion de los Delegados de Pre-
vencion de Riesgos Laborales de UGT»

http://portal.ugt.org/saludlaboral/publicaciones/20Anyos/
publicaciones/revistas/001/descargas/GuiaDelegado.pdf

16 MERCADER UGUINA, J.R.: «La Ley de Prevencion de Riesgos
Laborales, veinte anos después», Informacion Laboral, num. 8,
2015 (recurso electronico). Un balance que no deja sino una
sensacion de «agridulce aniversario» en MOLINA NAVARRETE, C.:
«Dos décadas de Ley, iveinte afios de prevencion de riesgos la-
borales?, RTSS (CEF), nim. 392, 2015, pags. 5y ss.

7 Un andlisis exhaustivo en LOUSADA AROCHENA, J.F.: «La
proteccion de la salud laboral en el trabajo temporal y en las
empresas de trabajo temporaly, Albacete (Bomarzo), 2016.
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olvidar la vinculacién de la prevencién de ries-
gos con el propio cambio demogréfico y la pro-
longacion de la vida laboral, pues evitar que los
trabajadores sufran accidentes graves o padez-
can enfermedades profesionales y procurar que
disfruten de buena salud a lo largo de toda su
vida laboral resulta clave para que puedan tra-
bajar més tiempo, contribuyendo, de este modo,
a combatir los efectos a largo plazo del envejeci-
miento de la poblacion?®,

Por todo ello, resulta imprescindible refor-
zar los mecanismos preventivos desde diver-
sos frentes: haciendo aflorar las enfermedades
laborales ocultas; abordando con el rigor que
merecen los riesgos emergentes y psicosocia-
les, sin olvidar, en cuanto a responsabilidad
se refiere, la conveniencia de hacer publicas
las sanciones en esta materia por infracciones
muy graves (como la norma obliga); incremen-
tar las actuaciones de la Inspeccién de Traba-
jo; crear juzgados con dedicacién especifica a
la prevencién, asi como fiscalias especificas
en todas aquellas provincias en que resulte
necesario; crear unidades de Policia Local y
Guardia Civil especializadas en prevencién
de riesgos laborales que puedan colaborar en
el cumplimiento de la normativa vigente y en
la investigacion de accidentes, etc.; sensibili-
zar a la poblacion desde la etapa de educacién
primaria (infantil, incluso) de la importancia
de la salud laboral y lograr una mayor coordi-
nacién entre las diferentes Administraciones
implicadas en la lucha contra la siniestralidad
en el trabajo. A dicho objetivo pretenden con-
tribuir, sin duda, los diversos Protocolos fir-
mados con el propésito de establecer un marco
general de colaboracién entre las distintas Ad-
ministraciones implicadas en la lucha contra
la siniestralidad laboral y definir, potenciar y
favorecer la implantacién de procedimientos
de actuacion en la materia, que ademas habra

'8 Un estudio excelente sobre las relaciones entre la po-
litica preventiva y la de Seguridad Social en MONEREO PEREZ,
J.L.: «La proteccion integral de los riesgos profesionales a veinte
afios de vigencia de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales:
prevencion versus reparacion», Revista de Derecho de la Sequ-
ridad Social, num. 3, 2015, pags. 11y ss.
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de servir de referencia para la suscripcion de
convenios especificos en el ambito de las dis-
tintas Comunidades Auténomas®.

La celebracion de Protocolos a nivel esta-
tal entre todas las Administraciones Publicas
implicadas en la lucha contra la siniestralidad
laboral con el objetivo de fijar un marco de
actuacién coordinada entre todas ellas para
conseguir castigar de manera adecuada los
incumplimientos més graves de la normativa
preventiva en vigor no merece sino una va-
loracién positiva, si bien resulta criticable la
exclusion de las enfermedades profesionales;
la falta de una constatacién expresa de asu-
mir un compromiso firme por parte de las dis-
tintas Administraciones firmantes de aportar
los medios materiales y humanos suficientes
(mayor dotacién de efectivos) para que cada
una de ellas pueda cumplir las funciones que,
respectivamente, le son asignadas o, en fin, la
ausencia de previsiones relativas a proporcio-
nar una formacién especifica en materia de
seguridad y salud en el trabajo a la Policia Ju-
dicial, a los Fiscales y a los Jueces de lo Penal,
pues, como ha destacado con acierto la doctri-
na, sélo si disponen de la misma podran estar
en condiciones de ejercer adecuadamente las
funciones encomendadas en este especifico
4dmbito de la realidad social®.

También es posible apreciar en los tltimos
anos cierta vinculacién entre el descenso de
la siniestralidad laboral y el reforzamiento de
las exigencias de responsabilidad. La Ley de
Prevencion de Riesgos Laborales ha cumplido
ya maés de 20 afnos, pero tanto las sucesivas re-
formas y los desarrollos reglamentarios como
los nuevos enfoques la convierten en una nor-
ma de enorme actualidad, pues el desarrollo
sostenible, econémico y social depende de que

9 Un exhaustivo andlisis en CARDENAL CARRO, M. y HIERRO
HIERRO, FJ.: «Un paso mas en la lucha frente a la siniestralidad
laboral: cuestiones practicas sobre la colaboracion entre las
distintas Administraciones», AS, num. 13, 2007, pags. 9 y ss.

2 MARTIN HERNANDEZ, M2.L.: «Inefectividad de la normativa
de prevencion de riesgos laborales y siniestralidad laboral en
Espafa: una relacion de causa-efecton, RDS, num. 40, 2007,

pag. 180.
-



se mantenga continuamente actualizada para
hacer frente a todos y cada uno de los retos
que se le puedan presentar en el futuro.

Durante los udltimos 20 afios, la siniestra-
lidad laboral ha experimentado variaciones
dispares, con un aumento del 25% entre 1995
y 2000, para después descender hasta el afio
2012. A partir de ahi, los accidentes laborales
vuelven a crecer. Quizés este repunte se deba
a que con la crisis, la prevencion no se entien-
da como una inversién sino como un gasto, que
estd provocando de nuevo un aumento tanto
de los accidentes de trabajo como de las en-
fermedades profesionales, por lo cual resulta
imprescindible un mayor esfuerzo de concien-
ciacién, actuacion y «sanciéon» en esta mate-
ria, ya que es un hecho constatado que en los
centros de trabajo donde mas se invierte en
prevencién hay menos siniestralidad laboral y
mejores condiciones de seguridad y salud. Por
el contrario, si hubiera que buscar las causas
del descenso paulatino de dichas cifras entre
el afio 2000 y 2012, sin duda habria que alu-
dir, entre otras muchas, al endurecimiento de
la responsabilidad empresarial en la materia.
En efecto, para un adecuado funcionamiento
del entramado normativo tan complejo y exi-
gente, como es el de seguridad y salud labo-
ral, resultan imprescindibles todos aquellos
instrumentos especialmente diseniados para
la efectiva aplicacién de la ley, para poder re-
primir debidamente los comportamientos de
inobservancia, incumplimiento o falta de di-
ligencia (incluso del propio trabajador)?, a la
vez que es necesaria una labor de constante
ayuda y asistencia a los interesados e, incluso,
una labor de reconocimiento y compensacién
por los buenos resultados??.

2 Sobre el particular, Vid. el interesante estudio de SAN
MARTIN Mazzucconl, C.: «La imprudencia del trabajador en el
accidente de trabajo: claves jurisprudencialess, RMTIM, num.
84, 2009, pags. 84y ss.

22 En la doctrina, entre muchos, ROQUETA BuJ, R.: «Preven-
cion de riesgos laborales y accidentes de trabajo: conexiones y
efectos de los incumplimientos en materia de sequridad y salud
laborales», en AA. W. (BORRAJO DACRUZ, E., Dir): «Accidente de
trabajo y mutuasy, Madrid (La Ley), 2008. Un excelente analisis
en el contexto del vigésimo aniversario de la entrada en vigor
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La legislacion preventiva marca un estén-
dar elevado de diligencia preventiva, no bas-
tando los meros cumplimientos formales, pero
no puede ser exigible un estdndar absoluto,
«porque ni es realista ni tiene los efectos bené-
ficos que se predican del mismo»??. Ademads, no
debe conformarse con resefiar los principios
y deberes en la materia, sino que resulta im-
prescindible introducir mecanismos para ase-
gurar que aquellos sean acatados?:: a) Educa-
cién y formacion de los sujetos implicados en
la seguridad y salud laboral; b) Creacién de
incentivos, premios y ayudas para una 6ptima
aplicacién de las normas; ¢) Reconocimiento
de los derechos de participacién e informacién
de los trabajadores y sus representantes, a fin
de que puedan involucrarse plenamente y co-
laborar en la consecucién de los objetivos; d)
Atribucién de facultades de inspeccién y vigi-
lancia a las autoridades publicas; e) Posibili-
dad de paralizacién de trabajos en supuestos
de riesgo grave e inminente; f) Exigencia de
responsabilidades, ya sean sanciones (admi-
nistrativas y penales), ya indemnizaciones (ci-
viles), ya posean naturaleza mixta (recargo de
prestaciones). Responsabilidades, en definiti-
va, de muy diversa naturaleza y caracteristi-
cas que presentan un panorama complejo, no
exento de judicializacién y que plantea delica-
dos problemas de concurrencia. Es mas, cons-
tituye un bloque normativo que no ha llegado
a ser autosuficiente, pues en la mayor parte
de los casos no se trata de responsabilidades
y sanciones exclusivamente disefiadas para el
terreno de la seguridad y salud en el traba-
jo, sino mas bien de mecanismos de caracter
general que pueden proyectarse, desde luego,

de Ley de Prevencion de Riesgos Laborales en GARCIA MURCIA,
J.: «Responsabilidades y sanciones en materia de seguridad y
salud en el trabajo, RTSS (CEF), nim. 396, 2016, pags. 87 v ss.

% En la doctrina, GOMEZ CABALLERO, P.: «La seguridad y sa-
lud en el trabajo en la jurisprudencia comunitaria», T, nam.
130, 2015, pags. 169-170 0 MOLINA NAVARRETE, C. y MOLINA HER-
MosiLLA, O.: «Derechos y obligaciones del empresario derivados
del contrato de trabajon, en AAWV. (SEMPERE NAVARRO, A.V., Dir.
y CHARRO BAENA, P., Coord.): «El contrato de trabajon, Vol. I, Cizur
Menor (Thomson Reuters/Aranzadi), 2010, pag. 663.

¢ Siguiendo a AGRA VIFORCOS, B.: «Derecho de la seguridad
y salud en el trabajo», 22 ed., Leon (Eolas), 2013, pag. 197.
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sobre esta especifica parcela de las relaciones
de trabajo pero que también se pueden usar
para otros muchos dmbitos de las relaciones
laborales?.

4. SEGURIDAD Y SALUD
EN LAS PYMES: REFUERZO
DE MEDIDAS EFICACES
PARA LA PREVENCION DEL RIESGO

Las pequenas organizaciones siguen ten-
diendo a cumplir en menor medida la legisla-
cién, tanto nacional como de la UE, y notifican
menos medidas para la gestiéon de la salud y
la seguridad en el trabajo que las grandes, lo
cual se debe a multiples causas, que van des-
de la dificultad inherente a respetar las dis-
posiciones reglamentarias y administrativas
(a menudo por no disponer de asesoramiento
directo), hasta el desconocimiento de las obli-
gaciones, la ausencia de orientacién o una
insuficiente garantia del cumplimiento de la
legislacion. A su vez, los costes derivados del
cumplimiento también son més elevados para
las pymes en términos relativos.

Conscientes de dichas dificultades, en la
Estrategia 2007-2012, la Comisién y la Agen-
cia Europea para la Seguridad y la Salud en
el Trabajo (EU-OSHA) elaboraron ya guias
practicas y otros materiales sobre buenas
practicas para ayudar a las pymes en la apli-
cacion de las medidas en materia de salud y
seguridad en el trabajo. Precisamente OiRA
(la herramienta interactiva de evaluacién de
riesgos en linea)?*, es una contribucién im-
portante para facilitar a las pymes el cumpli-
miento de los requisitos en materia de salud y

% GARCIA MURCIA, J.: «Responsabilidades y sanciones en
materia de sequridad y salud en el trabajoy, cit., pag. 91.

% Plataforma web destinada a la creacion de herramien-
tas sectoriales para la evaluacion del riesgo en cualquier idioma
de manera sencilla y estandarizada, capaz de ayudar a las pe-
quenas empresas a implementar un procedimiento de evalua-
cion del riesgo por etapas: desde la identificacion y la evalua-
cion de riesgos laborales, hasta la supervision y la elaboracion
de informes, pasando por la toma de decisiones y la adopcion
de medidas preventivas. http://oiraproject.eu/
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seguridad en el trabajo. No obstante, resulta
necesaria una mayor concentracion de esfuer-
zos a nivel nacional y de la UE, pues dicha he-
rramienta sigue presentando carencias y una
patente falta de adecuacion a las necesidades
y a la complejidad especifica del ambito de ac-
tuacién en el que nos movemos.

La evaluacién?” de la Estrategia de salud y
seguridad en el trabajo de 2007-2012 confirmé
que, en general, habia sido eficaz y se habian
alcanzado sus principales objetivos, funda-
mentalmente en cuanto se refiere a mejora
de la aplicacién de la legislacién en materia
de salud y seguridad y a aclarar la normativa
especifica. No obstante, la Comisién reconoce
que la aplicacién sigue planteando problemas
a las pymes, que tienen dificultades para cum-
plir algunos requisitos reglamentarios, ha-
biendo detectado lagunas, en particular en lo
que se refiere a las repercusiones para deter-
minadas empresas a nivel local.

Ello exige que los responsables de las poli-
ticas publicas deban tener en cuenta las cir-
cunstancias y limitaciones particulares de las
microempresas y las pequefnas empresas al
adoptar y aplicar medidas reglamentarias. No
pueden pensar que el cumplimiento de las obli-
gaciones impuestas por la normativa preventi-
va va a ser el mismo por parte de las grandes
empresas que de las pequenas, ni que dicho
cumplimiento va a tener el mismo coste relativo
para unas y otras. De ahi la necesidad de buscar
soluciones mas sencillas y eficaces para tener en
cuenta la situacién de las microempresas y ga-
rantizar asi la proteccién eficaz de la salud y la

77 En 2013, la Comision puso en marcha una consulta pu-
blica on line para recabar las opiniones de las partes interesadas
sobre la aplicacion de la estrategia anterior en materia de salud
y sequridad en el trabajo y sobre el camino a seguir. Las mas
de quinientas respuestas confirmaron que era necesario man-
tener la coordinacion en este ambito a nivel de la UE, a la vez
que ofrecian sugerencias utiles en cuanto al contenido de un
nuevo marco estratégico. Una gran mayoria de los consultados
consideraban que era necesario realizar mas esfuerzos para re-
ducir la carga administrativa y los costes de cumplimiento que
soportaban las pymes si bien ello no era obice para respetar al
méximo los principios en materia de salud y seguridad en el
trabajo, independientemente del tamafio de la empresa.

—


http:http://oiraproject.eu

seguridad de los trabajadores en todos los luga-
res de trabajo, con independencia de su tamano.
Para ello resulta necesario simplificar la legisla-
cion cuando proceda y proporcionar orientacion
y apoyo personalizados a las microempresas,
de manera que se les facilite la evaluaciéon del
riesgo.

En concreto, las acciones propuestas por la
Comision, para su ejecucion a partir del afo
2014 pasan por conceder ayuda financiera y
técnica para la implantaciéon de OiRA y otras
herramientas informéticas en los Estados
miembros, haciendo hincapié en los sectores
prioritarios; elaborar directrices y recabar ejem-
plos de buenas practicas, teniendo en cuenta la
naturaleza y las condiciones especificas de las
pymes y, en particular, de las microempresas; fo-
mentar el intercambio de buenas préacticas, para
lo cual las pymes recibirdan la ayuda de empre-
sas mds grandes de la cadena contratista-pro-
veedor-comprador, a fin de mejorar la salud y la
seguridad en el trabajo y, por ultimo, continuar
las campanas de sensibilizacién.

Del mismo modo, para conseguir el objetivo
de simplificacion de la legislacién preventiva se
propone evaluar la situacién de las microem-
presas en los sectores con bajo nivel de riesgo
y reflexionar sobre la manera de simplificar la
implementacion de la evaluaciéon del riesgo, in-
cluida la documentaci6n. Soluciones sencillas de
politica industrial, como puedan ser las directri-
ces para evitar accidentes o la senalizacion del
riesgo de exposicion a vibraciones, pueden servir
para aplicar las medidas de salud y seguridad
en el trabajo de manera mas rentable, ya que no
tendrian que contratar a expertos para llevar a
cabo las evaluaciones. También resulta necesa-
rio realizar esfuerzos para aumentar la coheren-
cia y crear sinergias entre la politica industrial
y la politica en materia de proteccién de los tra-
bajadores, en particular por lo que respecta a las
sustancias quimicas.

Atendiendo a la diversidad de circunstancias
que existen en la préctica por lo que respecta al
tamano de las empresas o a la variedad de la
mano de obra, y teniendo en cuenta la necesidad
de adoptar unas medidas de actuacién especifi-
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cas y eficaces, conviene recurrir también a he-
rramientas no legislativas para avanzar sobre el
terreno, tales como evaluaciones comparativas,
intercambio de buenas practicas, mayor con-
cienciacion, establecimiento de normas volunta-
rias o implantacién de herramientas informati-
cas faciles de utilizar. Ademas, en este ambito
resulta especialmente necesario el esfuerzo
institucional, si se pretenden obtener resultados
cualitativos que permitan la dotacién de los ins-
trumentos adecuados para la implementacion
del marco estratégico y de los venideros®.

En definitiva, a la vista de la Directiva Mar-
co y del resto del marco juridico hasta ahora
aprobado, no cabe tolerar exenciones de cum-
plimiento ni rebajas del nivel de proteccién ba-
sadas exclusivamente en el elevado coste de las
medidas de seguridad y salud en el trabajo. No
obstante, esta afirmacién no supone en modo
alguno un blindaje frente a futuros cambios
normativos que caminen en esta direccién, en
especial en el campo de juego de las pequenas y
micro-empresas. Aun cuando el planteamiento
de la Comisién resulta impecable, no debe alen-
tar la permisividad de los incumplimientos, ni
el derrotismo en cuanto a la eficacia de las poli-
ticas preventivas ni menos aun la tolerancia de
una tutela de la salud y seguridad menos garan-
tista en este tipo de empresas, pues si adecuado
resulta facilitar e incentivar el cumplimiento y
facilitar las herramientas y los medios adecua-
dos, algo bien distinto supone resignarse a me-
nores niveles de proteccion?.

Evidentemente, no es este un problema
nuevo sino recurrente y mal gestionado tanto
a nivel comunitario como interno. En el caso
de Espana, las dificultades para el cumpli-
miento de las complejas y elevadas exigencias
de la LPRL se ha mostrado como un escollo
casi insalvable desde su aprobacién, para las

%8 SEGADO RODRIGUEZ, P.: «El Marco Estratégico de la Union
Europea sobre seguridad y salud en el trabajo 2014-2020 a los
dos afos de su aprobacion, cit,, pag. 77.

2 |GARTUA MIRO, MaT.: «Hacia un enfoque mas economi-
cista en la politica europea de seguridad y salud en el trabajo:
Reflexiones criticas a la luz del marco estratégico 2014-2020»,

cit., pag. 41.
-
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multiples empresas de reducidisimo tamano
existentes en nuestro pais y agravado por la
crisis econémica. Sin embargo, las respuestas
del ordenamiento han sido insuficientes por-
que el centro de atencion, dejando a salvo la
regulacién establecida en 2009-2010 sobre el
plan de prevencion simplificado (art. 16.2 bis
LPRL) ha girado, casi de forma exclusiva, so-
bre la asuncién personal del empresario. No
obstante, no debe olvidarse que esta moda-
lidad de organizaciéon preventiva constituye
una clara excepcion a la obligaciéon empresa-
rial de designar trabajadores o de dotarse de
servicios de prevencion propios o externos.

En este ambito, la Ley 14/2013, de apoyo a
los emprendedores y su internacionalizacion,
incluye un articulo (el nimero 39)* sobre
prevencion de riesgos laborales en las pymes,
dentro del capitulo dedicado a la simplifica-
cién de cargas administrativas®!, que proba-
blemente no hace sino incrementar el riesgo
de que en este tipo de empresas no haya un
sujeto realmente competente y técnicamente
responsable de la prevencién de riesgos la-
borales®? y, por tanto, asistamos a una nueva
degradacion de las condiciones de seguridad y
salud en este ambito.

Por ultimo, se echa en falta también una
atribucién de un papel de asesoramiento y vi-
gilancia especifica para este tipo de empresas
por parte de la Inspeccién de Trabajo y la do-
tacion de efectivos especializados, en paralelo

% Anadiendo una nueva disp. ad. 72 a la LPRL sobre aseso-
ramiento técnico a empresas de menos de 25 trabajadores.

31 Un analisis en detalle puede verse en LOPEZ RuBIA, M.E.
«La aplicacion de la normativa sobre prevencion de riesgos la-
borales en las pymes: ultimas modificaciones normativasy, Lan
Harremanak, num. 28, 2013, pags. 252 y ss. 0 SALAS PORRAS,
M.: «Retos y propuestas para implementar la seguridad y salud
laboral en las empresas de tamafio micro, pequefio y mediano.
Analisis desde la perspectiva juridica europea y espafiola», RTSS
(CEF), nim. 407, 2017, pags. 57 y ss.

32 MoLINA NAVARRETE, C.: «La dimension socio-laboral del
pretendido —¢o pretencioso?- nuevo ‘estatuto promocional del
emprendedor’, en AAVV.: «Ley de apoyo a los emprendedores
y su internacionalizacion. Andlisis de los ambitos educativo,
mercantil, tributario y laboraly, Madrid (CEF), 2013, pag. 242.
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a lo acontecido en el ambito de la lucha contra
el fraude y el empleo irregular??.

5. EL RETO DE MEJORAR
LA PREVENCION DE LAS
ENFERMEDADES RELACIONADAS
CON EL TRABAJO, HACIENDO
FRENTE A LOS RIESGOS NUEVOS
Y EMERGENTES

Los buenos resultados en la evolucién de
las cifras de accidentes permiten un cambio
de enfoque hacia un modelo donde el centro
de atencién se sitia en la mejora de la pre-
vencién de las enfermedades relacionadas con
el trabajo, combatiendo los riesgos existentes,
nuevos y emergentes. De hecho, en la OIT se
ha puesto de manifiesto que la prevencién de
enfermedades profesionales sigue sin ser una
prioridad en muchos paises en desarrollo y
en transicién, en especial por la falta de da-
tos sobre las mismas®. En efecto, constituye
este un terreno pantanoso, donde se plantean
enormes dificultades por la inexistencia de da-
tos fiables. De hecho, se han conseguido pocos
progresos en el logro de métodos estadisticos
comunes, lo cual dificulta la aprehensién de
la dimensién del problema y la bisqueda de
soluciones por parte de las politicas publicas y
de las propias empresas.

El informe de evaluacién de la Estrategia
comunitaria 2007-2012 terminaba aconsejan-
do la elaboraciéon de una nueva Estrategia,

33 GUNDIN SANCENA, FA.: «Economia irregular y trabajo no
declarado: impacto sobre la salud y condiciones de trabajon,
en AAVV (RAMOS QUINTANA, M., Dir. y GRAU PINEDA, C., Coord.):
«Salud en el trabajo y riesgos laborales emergentes», Albacete
(Bomarzo), 2014, pags. 145y ss.

3 QOIT: «Riesgos emergentes y nuevos modelos de preven-
cion en un mundo de trabajo en transformacion». Ginebra, Dia
mundial de la Seguridad y Salud, 28 de abril de 2010, pag. 11.
Mas especificamente, SANZ ALBERT, F.: «Estudio sobre riesgos la-
borales emergentes en el sector de la Construccion», Madrid
(INSHT), Madrid, 2013, donde se abordan desde riesgos espe-
cificos centrados en la gestion de residuos o la utilizacion de
productos quimicos pasando por el evejecimiento de la pobla-
cién activa, la combinacion de riesgos fisicos y psicosociales o
peligros naturales como las radiaciones solares.

—



coordinada con las politicas medioambientales
y encaminada claramente hacia las dolencias
musculo-esqueléticas, el estrés y los falleci-
mientos ligados a cdnceres de tipo profesional,
asi como un papel mas activo en la «investiga-
cién» de los nuevos riesgos, no limitdndose a
una tarea de control.

Esto es, el nuevo modelo estratégico centra
la atencién en la lucha contra el cdncer, principal
causa de enfermedad y mortalidad ligada con el
trabajo, pese a las actuaciones legislativas ten-
dentes a garantizar un elevado nivel de protec-
cién de la salud humana y del medio ambiente y
en la exposicion a los campos electromagnéticos,
pues quedan dmbitos ligados a los nuevos ries-
gos huérfanos de regulacién, como pueden ser
la nanotecnologia o los nanomateriales, que han
de ser objeto de la oportuna investigacién. Los
riesgos nuevos estan relacionados, en su mayor
parte, con aplicaciones tecnolégicas en el campo
de las tecnologias verdes® (reciclado de basuras,
construcciones verdes, bioenergias, aplicaciones
energéticas de las biotecnologias o energia edli-
ca, entre otras).

5.1. Antecedentes normativos
y objetivos estratégicos
en la Unién Europea

Las nefastas consecuencias que pueden
generar en la salud laboral de los trabajado-
res han llevado a que los problemas de acoso y
violencia —al igual que anteriormente lo fue el
estrés— sean tenidos en cuenta en las dltimas
Estrategias comunitarias sobre seguridad y
salud en el trabajo. Sin repasar todos los an-
tecedentes, si conviene mencionar al menos
cémo la Agencia Europea para la Seguridad y
Salud en el Trabajo ya promovié al comienzo

% Con mayor detalle, AGENCIA EUROPEA PARA LA SEGU-
RIDAD Y SALUD EN EL TRABAJO: «Green Jobs and occupational
safety and health: Foresight on new and emerging risk asso-
ciated with new technologies by 2020», Luxemburgo, 2013.
En la doctrina, por todos, AAVV. (AGRA VIFORCOS, B., Dir.):
«Empleos verdes y Prevencion de riesgos laborales», Valencia
(Tirant lo Blanch), 2017.
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del milenio una puesta en comin de buenas
préacticas de prevencion de riesgos psicosocia-
les y estrés de origen laboral —algunas dirigi-
das, precisamente, a la prevencién del hostiga-
miento psicol6gico®*— procedentes de 13 paises
miembros de la Unién Europea, con el objeti-
vo de facilitar informacién para fomentar la
prevencion de tales riesgos®’. Por otro lado, el
documento de la Comisién Europea sobre una
Estrategia Comunitaria en Seguridad y Sa-
lud, para los afios 2002 a 2006, ya menciona
en esos momentos como uno de los llamados
riesgos emergentes al acoso moral, anuncian-
do el propésito de examinar la conveniencia
y el ambito de un instrumento comunitario
sobre intimidacién y violencia en el trabajo3®.
En relacion con ello tomaba en cuenta la Re-
solucién 2001/2339 del Parlamento Europeo,
sobre el acoso en el lugar de trabajo, subra-
yando la importancia de investigar con mayor
detalle el acoso moral en relacién, no sélo con
aspectos de la organizacion del trabajo, sino
con factores como el sexo, la edad, el sector y
la profesiéon. Ademads, proponia un anélisis de
la situacién particular de las mujeres victimas
de acoso, dado que estas pueden ser mas pro-
pensas al mismo por la mayor precariedad de
sus empleos®.

% Sobre el particular, Ces GArcia, E.M.: «El mobbing, un
nuevo riesgo laboral a prevenir en la Union Europea. La sen-
tencia del Tribunal de Justicia de 23 de enero de 2002», RMTAS,
num. 37, 2002, pags. 205y ss.

37 AGENCIA EUROPEA PARA LA SEGURIDAD Y SALUD EN EL TRA-
BAJO: Prevencion de riesgos psicosociales y estrés laboral en la
practica. http://www.osha.eu.int, 2003.

% Fendmeno ya denunciado por la doctrina. Entre otros,
RoGERs, KA. y CHAPPELL, D.: «Prevencion y respuesta a la violen-
cia en el trabajo», Madrid (MTAS), 2004.

¥ Pues no se olvide que muchas féminas desarrollan lo
que se denomina «doble presencian, es decir, son trabajadoras
y cuidadoras de familia, con lo que sus jornadas se alargan y
se plantea un conflicto de roles que traen como consecuencia
un incremento de los riesgos en el ambito laboral ligados a la
sobrecarga y al estrés que las hace mas vulnerables, también, a
conductas de acoso moral. En tal sentido, entre muchos, PEDRO-
SA ALQUEZAR, S.|.: «Actualidad de la prevencion del acoso moral
en el trabajo desde la perspectiva juridicas, en AAVV. (CORREA
CARRASCO, M., Coord.): «Acoso moral en el trabajo, tutela proce-
sal y reparacion de dafos», Cizur Menor (Thomson-Aranzadi),

2006, pag. 114.


http://www.osha.eu.int
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Con vistas a lograr estos objetivos aconseja
poner en préctica politicas de prevencion efica-
ces, a partir de un sistema de intercambio de
experiencias, definiendo procedimientos ade-
cuados para solucionar el problema de las vic-
timas de acoso y evitar su repeticién a la vez
que recomienda, con esta misma finalidad, el
desarrollo de la informacién y la formacién de
los trabajadores en todos los niveles, de los in-
terlocutores sociales y de los médicos especia-
listas en Medicina del Trabajo.

En este contexto, una de las finalidades del
Acuerdo Marco europeo sobre acoso y violencia
en el trabajo de 26 de abril de 2007 estriba, pre-
cisamente, en proporcionar a los empresarios,
los trabajadores y sus representantes un marco
orientado a la accién para prevenir, identificar
y tratar estos problemas*’, aludiendo a medi-
das de alcance general que pueden reducir la
probabilidad de que se produzcan situaciones
de acoso y de violencia, tales como elevar la con-
cienciacién sobre estas y una formacién ade-
cuada de directivos y de trabajadores junto a la
necesidad de que las empresas manifiesten una
voluntad clara de no tolerar dichas situaciones.

Desde otro punto de vista, dejando de lado
los riesgos de caracter psicosocial y la enfer-
medad mental, se calcula que entre el 4 y el
8,5 % del total de los casos de cancer resul-
tan atribuibles a la exposicién profesional.
Las muertes asociadas a sustancias quimicas
suponen practicamente la mitad de los falle-
cimientos relacionados con el trabajo. Y aun-
que se han realizado grandes esfuerzos para
prevenir las enfermedades profesionales, asi
como los riesgos nuevos o emergentes y se han
aprobado normas especificas a nivel comuni-
tario para regular las sustancias quimicas,
con el objetivo de garantizar un elevado nivel
de proteccion de la salud humana y el medio
ambiente y abordar la exposicién a los cam-
pos electromagnéticos, las mismas resultan

“ Ampliamente sobre el particular me pronuncié en MAR-
TINEZ BARROSO, M2.R.: «Reflexiones en torno al Acuerdo marco eu-
ropeo sobre el estrés en el trabajon, AS, nim. 22, 2005, pags. 71y
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insuficientes. Dada la gravedad del problema,
la Comisi6n considera que las enfermedades
profesionales como el cancer, y aquellas otras
causadas por el amianto, las que afectan al
pulmoén o a la piel, asi como el asma y otras
enfermedades crénicas requieren una aten-
cién especifica continuada.

Y aunque el bienestar en el trabajo y las
condiciones laborales han mejorado sustan-
cialmente gracias a las nuevas tecnologias y
a las numerosas innovaciones en la organi-
zacién del trabajo, la prevencién eficaz de las
enfermedades relacionadas con el trabajo re-
quiere anticiparse a los posibles efectos nega-
tivos de esas nuevas tecnologias en la salud
y la seguridad de los trabajadores. Sin duda,
la aplicacién industrial de nuevas tecnologias
da lugar a nuevos productos y procesos, que
deben ser sometidos a ensayo y verificados en
la medida suficiente como para garantizar que
son seguros y que no presentan riesgos graves
para los consumidores ni para los trabajado-
res. Los nanomateriales son un ejemplo de
ello*!, ya que pueden tener propiedades tnicas
que pueden requerir nuevos métodos de ensa-
yo de la toxicidad y herramientas para la pre-
diccién del riesgo desde la fase de desarrollo
del producto, a fin de tener debidamente en
cuenta todo lo relacionado con la seguridad.
También resulta necesario abordar otros ries-
gos emergentes relacionados con el desarrollo
de las biotecnologias y las tecnologias verdes.

Los cambios en la organizacién del trabajo
derivados de la evolucién de las TIC, en par-
ticular los que permiten la conectividad cons-
tante??, abren unas posibilidades enormes a los
procesos de trabajo flexibles e interactivos®.

#1 RODRIGUEZ CASAIS, R.: «Incapacidades laborales y nuevas
tecnologiasy, en AAVV. (AESSS): «Las incapacidades laborales y
la Seguridad Social en una sociedad en transformacion», Mur-
cia (Laborum), 2017, pags. 783 y ss.

#2 Una primera aproximacion al derecho de desconexion
digital en ALEMAN PAEz, F.: «El derecho de desconexion digitaly,
Trabajo y Derecho, nim. 30, 2017, pags. 12y ss.

# Prestando especial atencion al lado oscuro de la in-
novacion técnica desde el punto de vista de la salud laboral,
RODRIGUEZ ESCANCIANO, S.: «La falta de adaptacion al puesto de

—



Se ha producido, asimismo, un aumento de la
diversidad de la mano de obra, como reflejan
las nuevas disposiciones contractuales y los
nuevos patrones de trabajo atipicos, generan-
do una rotacion del personal mayor, debido al
acortamiento de las tareas, especialmente en
el caso de los trabajadores més jévenes. Conec-
tando con esta preocupacién, seguramente en
este terreno es donde cabe apreciar con mayor
claridad la absoluta desconexién entre las me-
didas emprendidas en orden a la flexibilizacion
de los ordenamientos laborales y su creciente
precarizacién consentida y promovida también
desde las propias instancias comunitarias, con
una preocupacion real y efectiva acerca de la
necesidad de garantizar la seguridad y salud
en el trabajo, como forma de asegurar un traba-
jo decente y un empleo de calidad. Este dltimo
elemento cualitativo de la calidad del trabajo,
aun cuando es destacado por el marco estraté-
gico, en la practica queda algo descuidado en su
contenido y desarrollo*. De hecho, las encues-
tas siguen poniendo de manifiesto que el estrés
es uno de los principales riesgos profesionales
(53 %), seguido de los riesgos ergonémicos (mo-
vimientos repetitivos o posturas agotadoras o
dolorosas) (28 %) y el levantamiento, transpor-
te o desplazamiento diarios de cargas (24 %).
En esta linea, la preocupacion a escala mundial
por el problema se refleja en la OMS que ya
publicé en el ano 2010 el Informe Salud Men-
tal y Bienestar en el Trabajo, donde se centra
la atencién en la relevancia del cuidado de los
aspectos psicolégicos en los lugares de trabajo
y se proponen buenas practicas y actuaciones
en orden a la promocién de la salud mental y el
bienestar psicoldgico en el trabajo*.

trabajo como factor de riesgo: incidencia de las nuevas tec-
nologiasy, en AAW. (ALVAREZ CUESTA, H., Dir. y FERNANDEZ FER-
NANDEZ, R., Coord.): «Aspectos juridicos de la salud mental de
los trabajadores en Castilla y Leon», Madrid (Reus/Eolas), 2016,
pags. 33y ss.

* VALLECILLO GAMEZ, M.R. y VALLECILLO GAMEZ, O.: «La pro-
mocion de la salud y el bienestar en los ambientes de trabajo:
a proposito del 'Pacto europeo por la salud mental y el bienes-
tar's, Revista de Prevencidn de Riesgos Psicosociales y Bienes-
tar en el Trabajo, nim. 2, 2010, pags. 111y ss.

* La preocupacion de la OMS por este problema que no
para de crecer se refleja también con caracter general en el
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También merecen especial atencién las
repercusiones que tienen en la salud fisica y
mental los cambios en la organizacién del tra-
bajo, sin olvidar, por dltimo, la necesaria lectu-
ra de género, pues las mujeres, en particular,
pueden afrontar riesgos especificos, como son
los trastornos musculoesqueléticos o determi-
nados tipos de cancer, debido a la naturaleza
de algunos trabajos en los que su presencia es
mayor?,

5.2. Los riesgos emergentes
y su afrontamiento
en el ordenamiento espanol

La reduccion de las cifras de accidentes de
trabajo en nuestro pais, reflejo natural de las
abultadas cifras de desempleo, del frenazo del
sector de la construccién y de la desaparicién
de determinadas précticas laborales y salaria-
les ha ido parejo al simultdneo incremento de
las enfermedades relacionadas con el trabajo,
en especial de tipo psicolégico o psicosomatico
con causa, al menos en parte, en el desempleo
o el temor al mismo, en los cambios a la baja
operados en las condiciones de trabajo y en las
dificultades econémicas que atraviesan mu-
chos trabajadores, unidos a las mayores exi-
gencias en materia de jornada, el incremento
de la carga de trabajo y las responsabilidades,
asi como la importancia de la competitividad
y el control de resultados.

5.2.1. Consideraciones generales a propésito
de la nocién de riesgo psicosocial

en el ordenamiento interno

La prevencion del riesgo psicosocial —
junto a las cuestiones sobre tutela sustan-

«Plan de accion sobre salud mental 2013-2020».

% EU-OSHA, 2013. «New risks and trends in the safety and
health of women at work» (Nuevos riesgos y tendencias en la
salud y la seguridad de las mujeres en el trabajo).

https://osha.europa.eufen/publications/reports/new-risks-
and-trends-in-the-safety-and-health-of-women-atwork/

—


https://osha.europa.eu/en/publications/reports/new-risks
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tiva, reparadora y sancionadora*— consti-
tuye un punto de partida crucial en orden
a la posible erradicacion de conductas que
vician los ambientes laborales de modo
alarmante, pues siendo factores en expan-
sion y emergencia, susceptibles de lesionar
la salud de los trabajadores, han de formar
parte, inevitablemente, de una concepcién
integral de la salud laboral en las empre-
sas*®, en linea con las ultimas tendencias
internacionales.

Los factores de riesgo psicosocial estan
mads vinculados al objetivo de alcanzar un
«bienestar» personal y social de los trabajado-
res y una «calidad de vida» en el trabajo y el
empleo que a la cldsica perspectiva de seguri-
dad e higiene en el trabajo de evitar acciden-
tes y enfermedades profesionales. Emanan de
la organizacién del trabajo, de la estructura
empresarial y del entramado de relaciones
dentro de la empresa, que constituye el 4m-
bito donde el hombre desarrolla gran parte de
su existencia y del que espera la satisfaccién
de muchas aspiraciones, lo cual incide en su
salud psiquica y social e indirectamente en la
fisica®®. En consecuencia, y aunque esté claro
que se integran perfectamente en el concep-
to amplio de salud que viene acogiendo desde
antano la OMS, no puede dudarse que repre-
sentan, desde hace méas de una década, una
auténtica innovacién, cuando no revolucién,
en la comprensién del entero sistema espanol

7 Con caracter general sobre tales cuestiones vid. ALVA-
REZ CUESTA, H.; FERNANDEZ-COSTALES MURNIZ, J.; QUIROS HIDALGO,
J.G.; MARTINEZ BARROSO, M=.R.; FERNANDEZ FERNANDEZ, R. y TASCON
LOPeZ, R.: «La tutela reparadora de los riesgos psicosocialesy, Lis-
boa (Jurud), 2010.

* Una primera reflexion en MARTINEZ BARROSO, M2.R.: «Pre-
vencion del riesgo psicosocial: del contexto normativo a su
eficacia en las empresas», Gestion prdctica de riesgos labora-
les (Especial Directivos Grupo Wolters Kluwer), nim. 55, 2008,
pags. 28y ss.

9 Parafraseando a AGRA VIFORCOS, B.: «Derecho de la sequ-
ridad y salud en el trabajow, cit., pag. 26, quien propone como
factores a considerar en su valoracion: jornada, horario, ritmo
de trabajo, automatizacion de la produccion, posibilidad de
promocidn, estabilidad, conciliacion de la vida personal y labo-
ral, estilo de mando, comunicacion, autonomia, participacion
en la toma de decisiones, relaciones interpersonales, etc.
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de la seguridad y salud en el trabajo en su ver-
tiente preventiva®.

El inicio de la tipificacién juridica del con-
cepto de acoso moral, como paradigma de los
riesgos psicosociales, ha venido muy marcado
por nociones propias de la psicologia, psiquia-
tria y medicina del trabajo, centrandose mas
en los aspectos de prevencién de riesgos la-
borales® que en la afectacién de esta conduc-
ta a los derechos fundamentales y laborales
del trabajador. Y ello obedece precisamente a
que los primeros casos de mobbing que han
llegado a los Tribunales han tenido como eje
central el dafio psicolégico grave producido al
trabajador afectado y ha sido esencial la prue-
ba pericial del dafio causado a la salud mental
de la victima®2.

Los recientes estudios sobre violencia en
el trabajo emplean diferentes términos («bu-
llying», como sinénimo de violencia fisica y
«mobbing», que literalmente significa atacar
o atropellar, y cabe traducir por psicoterror

50 MoLINA NAVARRETE, C.: «Nuevas dimensiones de la ‘pre-
vencion'y el ‘aseguramiento’ de riesgos profesionales: ‘enfer-
medades del trabajo’ y 'riesgos emergentes's, en AAWV. (Mo-
NEREO PEREZ, J.L; MOUNA NAVARRETE, C. y MORENO VIDA, MaN.,
Dirs.): «Tratado préctico a la legislacion reguladora de los ac-
cidentes de trabajo y enfermedades profesionales», Granada
(Comares), 2005, pag. 95.

5 Sobre el particular, AAW.: «Prevencion del acoso moral
y de la violencia sobre el lugar de trabajo», Fundacion europea
para la mejora de las condiciones de vida y de trabajo, 2003;
CavAs MARTINEZ, F.: «Derecho de la prevencion y nuevos riesgos
profesionalesy, AS, 2005, T. V, pdgs. 547 y ss.; CUATRECASAS ABO-
GADOS, S.AA.: «Cadigo de buenas practicas en prevencion del acoso
laboral en el trabajo», Madrid, julio, 2006; MONCADA Y LLUIS, S. y
LLORENS SERRANO, C.: «Aproximacion a los riesgos psicosociales y
a los métodos de evaluacion e intervencion preventivar, en Cua-
dernos de Derecho Judicial, monografico, Riesgos psicosociales
y su incidencia en las relaciones laborales y Sequridad Social,
num. 12, 2004, pags. 15 y ss.; RoDRIGUEZ COPE, Me.L.: «Précticas
de empresa sobre la prevencion del acoson, en AAW. (CORREA
CARRASCO, M., Coord.): «Acoso moral en el trabajo, tutela procesal
y reparacion de dafios», cit., pags. 121 y ss.; RoJAS RIVERO, G.P.:
«Delimitacion, prevencion y tutela del acoso moraly, Albacete
(Bomarzo), 2005, pags. 28 y ss. 0 VALLEJO DACOSTA, R.: «Riesgos
psicosociales: prevencion, reparacion y tutela sancionaadora,
Cizur Menor (Thomson-Aranzadi), 2005, pags. 64 y ss.

52 Entre muchos, ALTES TARREGA, J.A.: «El acoso del trabajador
en la empresan, Valencia (Tirant lo Blanch), 2008.

—



laboral u hostigamiento psicolégico) para refe-
rirse a aquella situacion en la cual una perso-
na se ve sometida por otra u otras en su lugar
de trabajo a una serie de comportamientos
hostiles, que provocan como sintomas mas ca-
racteristicos ansiedad, pérdida de autoestima,
ulcera gastrointestinal y depresion.

El acoso moral en el trabajo o mobbing,
caracterizado por la concurrencia de un ele-
mento intencional lesivo y por conductas hos-
tigadoras sistematicas malintencionadas y
perversas ejercidas sobre el trabajador, bien
por parte del empleador o superiores jerar-
quicos o por comparieros de igual nivel, con el
propésito de socavar su voluntad y forzar su
salida de la organizacién se ha consolidado —al
igual que el burn out>*- como figura causante
de graves alteraciones de salud laboral en los
paises de la Union Europea. Tales comporta-
mientos hostiles pueden no ser muy signifi-
cativos; es su repeticién y su intencionalidad
m4&s o menos consciente de hacer dafo a una
persona en concreto, lo que constituye el acoso
moral. Esto es, la diferencia entre el mobbing
y cualquier otro conflicto interpersonal en el
medio laboral presenta tres rasgos diferencia-
dores principales: la duracién, la repeticion y
la relacién asimétrica o desigual entre las dos
partes en conflicto®. Dicho acoso psicoldgico,
por tanto, no es una enfermedad, sino una
serie de conductas —inaceptables en una so-
ciedad respetuosa con los derechos humanos—
ejercidas generalmente por quien ocupa un
puesto de superioridad sobre la persona elegi-
da como victima en lo referente a la organiza-
cién del trabajo, prepotencia econémica, ejecu-
tiva, etc. y cuyas consecuencias se amplifican
cuando hay méds miembros de la familia traba-
jando en la misma empresa®. La superioridad

5 Sobre el fenomeno ya me pronuncié en MARTINEZ BA-
RROSO, M2.R.: «Sobre las enfermedades profesionales no listadas.
A proposito de un supuesto de 'sindrome de desgaste personal’ o
de 'burn-out’, RDS, num. 10, 2000, pags. 187 y ss.

5 Ruiz CasTILLO, M2.M.: «La vertiente juridica del acoso moral
en el trabajo: una aproximacion al panorama actualy, RL, nim. 10,
2004, pag. 38.

 Pues en tal caso puede suceder que las decisiones em-
presariales negativas recaigan sobre estos familiares, lo cual es
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suele ser ejercida por medio de diversas con-
ductas, tales como tomar decisiones que afec-
tan al trabajador victima del acoso en aspec-
tos muy diversos de su trabajo (lugar, horario,
actividad concreta, modo de realizacién, me-
dios a emplear, personas con las que colaborar,
etc.)’; cortar o limitar iniciativas manifesta-
das por el trabajador; llevar a cabo medidas de
control, vigilancia o denuncia sobre las tareas
realizadas por el mismo, de forma que éste se
sienta amenazado ante cualquier incidencia;
limitar malintencionadamente el acceso de la
persona a cursos, promociones, ascensos o, en
fin, adoptar decisiones més graves —por la in-
fluencia que puedan tener en la vida familiar
de la persona acosada-— relativas a su disponi-

aun mas traumatico para el trabajador que si el dafio se diri-
giera contra si mismo, ya que el sentido de lo injusto y de la
indefension son mds graves. CASTELLANO ARROYO, M.: «Descripcidn,
analisis, diagnostico y tratamiento de las patologias psiquidtricas
de etiologia socio-laboraly, Alcor de mgo, num. 0, 2004, pag. 33.
% Sin animo de exhaustividad, tales conductas podrian con-
sistir en asignar trabajos sin valor o utilidad alguna; dejar a la
persona sin ninguna actividad que hacer, ni siquiera a iniciativa
propia; rebajarla asignandole trabajos por debajo de su capaci-
dad profesional o sus competencias habituales; ejercer contra la
misma una presion indebida o arbitraria para realizar su traba-
jo; desvalorar sistematicamente su esfuerzo o éxito profesional
o atribuirlo a otros factores o a terceros; evaluar su trabajo de
manera inequitativa o de forma sesgada; amplificar y dramatizar
de manera injustificada errores pequefos o intrascendentes; me-
nospreciar o menoscabar personal o profesionalmente a la perso-
na; asignar plazos de ejecucion o cargas de trabajo irrazonables;
restringir las posibilidades de comunicarse, hablar o reunirse con
el superior; ningunear, ignorar, excluir o hacer el vacio, fingir no
verle o hacerle «invisible»; interrumpir continuamente impidien-
do expresarse y avasallando a la persona; intentar desmoralizar o
desanimar; abrumar con una carga de trabajo insoportable; des-
estabilizarla emocionalmente para hacerla explotar; realizar criti-
cas o reproches por cualquier cosa que hace o decision que toma
en su trabajo; controlar aspectos laborales de forma malintencio-
nada; acusar, sin base o fundamento, por incumplimiento, errores
o fallos inconcretos y difusos; modificar el trabajo a realizar o sus
responsabilidades sin informar; minusvalorar su trabajo; humillar
y despreciar a la persona en publico o ante colegas; chillar, gri-
tar o elevar la voz con vistas a intimidar; privar de informacion
imprescindible y necesaria para hacer el trabajo; prohibir a otros
trabajadores hablar con la persona; forzarla a realizar trabajos que
van contra la ética o la legalidad; o, en fin, amenazar con usar ins-
trumentos disciplinarios contra ella (traslados forzosos, despidos,
etc.), CASTELLANO ARROYO, M.: «Descripcion, andlisis, diagnostico y
tratamiento de las patologias psiquidtricas de etiologia socio-la-

boraly, cit., pags. 38-39.
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bilidad laboral, traslados forzosos, despidos...,
en cuyo caso suelen conducir inevitablemente
a la judicializaciéon del caso®”. Tales compor-
tamientos pueden causar graves dafios psi-
colégicos, fisicos o profesionales. A pesar del
cimulo de pronunciamientos judiciales sobre
acoso moral en el trabajo recopilados en los
anales forenses, lo cierto es que tras mas de
una década de bagaje en el tratamiento juri-
dico de esta patologia laboral, atin se ofrecen
por parte de la jurisdiccién aportaciones nece-
sarias para continuar avanzando en su tutela
efectiva®®.

5.2.2. Medidas legislativas orientadas

a la prevencion del riesgo psicosocial
a nivel nacional, a partir del deber
de proteccion empresarial

Los mas solventes estudios sobre el trata-
miento de las distintas formas de violencia en
el trabajo han ido haciendo énfasis en la nece-
saria prevenciéon de la misma orientada a la
eliminacién de sus causas, mds que a la prio-
rizacién de los mecanismos reactivos de sig-
no paliativo®, llegando a ser considerada tal

57 Una excelente aportacion juridica en AGRA VIFORCOS, B.;
FERNANDEZ FERNANDEZ, R. y TASCON LOPEZ, R.: «Reflexiones al hilo de
la jurisprudencia sobre el hostigamiento psicoldgico en el trabajo
(mobbing)», REDT, num. 115, 2003, pags. 111-144 y «La respuesta
juridico-laboral frente al acoso moral en el trabajo», Murcia (La-
borum), 2004, pags. 66 y ss., analizando cada uno de los compor-
tamientos o ROMERO RODENAS, Ma).: «Proteccion frente al acoso en
el trabajon, Albacete (Bomarzo), 2005.

% Lo cual desvela la labor trascendental y compleja que tie-
nen encomendada los Juzgados y Tribunales en la sustanciacion
de este tipo de ilicitos. Interesantes andlisis al respecto en CONDE
COLMENERO, P.: «Tutela judicial y administrativa de los supuestos
de acoso moral en el trabajo. La actuacion de la Inspeccion de
trabajo y la singularidad del procedimiento de oficio regulado en
el art. 149.2 LPL», AS, num. 9, 2007, pags. 54 y ss. 0 DE S0T0 Ri0JA,
S.: «Un fallido caso de mobbing, por razén de la exigibilidad del
litisconsorcio pasivo necesario de empresario y autor o responsa-
ble directo de la conducta ofensiva: comentario a la Sentencia del
Tribunal Supremo, de 30 de enero de 2008», RL, num. 141, 2009,
pags. 181y ss.

% DI MARTINO, V. y MuUsRI, M.: «Guidance for the prevention
of the stress and the violence on the workplace», Departmen
of Occupational Safety and Health, Malaysia (Kuala Lumpur),

2008, pag. 8.
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actividad preventiva como un elemento basico
para mejorar la vida laboral y evitar la exclu-
sién social, dentro de un contexto méas amplio
que postula la mejora continua del «bienestar»
en el trabajo.

En la Estrategia espariola sobre seguridad
y salud 2007-2012, se aludia ya al «desarrollo
de nuevos factores de riesgo» como la «violen-
cia en el trabajo, incluido el acoso moral y se-
xual»% y el INSHT los ha incluido dentro de
sus Notas Técnicas de Prevencion, pues para
evitar la excesiva judicializacién de las rela-
ciones laborales y el impresionante ntimero
de victimas resulta necesario implantar me-
didas preventivas®l. No obstante, como se ha
destacado, en tono critico®?, mas alla de las
medidas de concienciacién, formacién y afir-
macién de tolerancia cero contra el acoso y
la violencia®® a que alude el Acuerdo marco
europeo, como herramienta de prevencién, no
queda recogida una eventual aplicacién a es-
tos casos de los instrumentos preventivos en
materia de salud y seguridad laboral que es-

8 ComiISION EUROPEA: Mejorar la calidad y la productividad
en el trabajo: estrategia comunitaria de salud y seguridad en el
trabajo (2007-2012), COM (2007), 62 final.

& Los servicios de prevencion, ayudados por los sindicatos
e Inspeccion de Trabajo, deberian ser los actores principales de
la prevencion del acoso. NUNEZ, M2.R.: «Los servicios de preven-
cion ante el acoso moral en el trabajo: diagnostico y preven-
ciony, Lan Harremanak, num. 7, 2002, pag. 219.

62 OBSERVATORIO DE RELACIONES LABORALES: «Acuerdos europeos
sobre el acoso laboraly, Cauces (Cuadernos del Consejo Econémi-
co y Social), num. 1, 2007, pag. 26.

8 Dichas declaraciones de «no tolerancia del acoso y la
violencia», deberan especificar los procedimientos a seguir
cuando se produzcan manifestaciones violentas, estableciendo
ya la norma convencional algunos aspectos orientativos al res-
pecto, tales como la discrecion y confidencialidad, la diligencia
en la investigacion de las quejas, principios procedimentales
de audiencia, imparcialidad y trato correcto hacia las personas
involucradas, asi como la necesidad de que dichas quejas deban
ir respaldadas por informacion detallada, sin que puedan ser
toleradas falsas acusaciones que puedan llevar aparejada una
accion disciplinaria. Asimismo, tales procedimientos podran in-
cluir una etapa informal en la cual una persona de confianza
de la direccion y los trabajadores esté disponible para propor-
cionar asistencia y asesoramiento y, por ultimo, de confirmar-
se que se ha producido una situacion de acoso o violencia, se
estableceran medidas disciplinarias contra el autor asi como el
apoyo preciso para lograr la reincorporacion de la victima.

—
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tén previstos normativa o convencionalmente
en cada dmbito —con 4nimo no exhaustivo, las
Directivas comunitarias sobre aplicaciéon del
principio de igualdad y la Directiva 89/391
sobre medidas para fomentar la mejora de la
seguridad y la salud de los trabajadores en
el trabajo—.

Si tales riesgos psicosociales representan
un grave riesgo para la salud cuyo origen se
encuentra en los lugares de trabajo, el em-
presario, por aplicacién de la normativa pre-
vencionista de riesgos laborales, debe evitar
encarecidamente su aparicion, ya que dichas
conductas pueden ocasionar serios dafos a
la salud fisica y mental de los trabajadores.
En concreto, y en cumplimiento del deber de
prevencion, ex art. 14.2 LPRL, el empleador
debera garantizar la seguridad y la salud de
los trabajadores a su servicio en todos los as-
pectos relacionados con el trabajo, lo cual su-
pone no s6lo un intento de que no se produzca
ningun riesgo, sino la obligacién de garantizar
que tal dafno no va a producirse, considerdando-
se, desde luego, incluida la salud psiquica den-
tro del global concepto de salud a proteger. Es
mas, cuando se haya producido un dafo para
la salud de los trabajadores o cuando, con oca-
sién de la vigilancia de la salud prevista en el
art. 22 LPRL, aparezcan indicios de que las
medidas de prevencién resultan insuficientes,
el empresario debera llevar a cabo una inves-
tigacion al respecto, «a fin de detectar las cau-
sas de estos hechos», prevision llamada a te-
ner un importante juego en los casos de dano
o lesion psiquica derivada de acoso moral en
el trabajo®. A partir de lo anterior, la empresa
debe realizar una evaluacién en la que habra
de incluir el anélisis de los riesgos psicosocia-

& Considerando que los eximenes médicos de salud deben
efectuarse en funcion, tanto de las tareas que habitualmente
desempefie el trabajador, como de las que eventualmente pue-
diera llegar a desempenar, ya sea por resultarle exigibles por el
propio pacto de determinacion de la prestacion de trabajo, ya
por constituir funciones propias de su grupo profesional, MON-
TOYA MEDINA, D.: «En torno al alcance de ciertos condicionantes
legales de la vigilancia de la salud de los trabajadores», Trabajo
y Derecho, num. 29, 2017, pag. 49.
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les%, especialmente de determinados aspectos
o factores (sobrecarga en el trabajo, aspectos
organizativos, distribucién de responsabilida-
des, toma de decisiones, relaciones persona-
les...) asi como las caracteristicas personales®®
de los trabajadores, tal y como contempla el
art. 25 de la misma Ley; evaluacién que habra
de ser revisada y actualizada cuando cambie
cualquier factor o condicién de los analizados
(cambios organizativos, nuevas tecnologias,
reestructuracién de personal, falta de recur-
sos, carga de trabajo, situaciones en las condi-
ciones personales o biolégicas de algun traba-
jador...), alo que habra que anadir algin dafo
para la salud de los trabajadores.

El siguiente paso serd el establecimiento
de un plan de prevencién en el cual se integren
las medias preventivas tendentes a evitar los
conflictos de relaciones y el acoso o, si este sur-
ge, destinado a evitar las repercusiones en la
salud de los trabajadores, sin descuidar el de-
ber de formacién e informacién recogido en el
art. 19 LPRL y de la vigilancia periédica de la
salud. El cardcter voluntario que, como regla
general, tienen para el trabajador los recono-
cimientos médicos destinados al cumplimien-
to de la obligacién empresarial de vigilancia
de la salud de sus trabajadores puede suponer
una dificultad anadida en el supuesto del aco-
so, pues uno de los efectos tipicos provocados
en la victima por la conducta acosadora con-
siste en su temor ante las posibles reacciones
negativas por parte de terceros ante el cono-
cimiento de esta situacién, lo que puede pro-
piciar que la victima adopte, en estos casos,

% Sobre el escaso numero de empresarios que en nues-
tro pais evaluan este tipo de riesgos, sobre las dificultades que
plantea, las carencias del método planteado y las desventajas
de centrar el andlisis Unicamente en los cuestionarios, entre
otros, MOLINA NAVARRETE, C. y GARCIA GIMENEZ, M.: «Mas alla de
un ‘cuestionario': De la 'evaluacion de riesgos' a la ‘interven-
cion psicoscial’, Revista de Prevencion de Riesgos Psicosocia-
les y Bienestar en el Trabajo, num. 2, 2010, pags. 7 y ss.

% Ampliamente sobre las caracteristicas y circunstancias
personales con relieve especifico en la salud laboral, FERNANDEZ
DOMINGUEZ, J.J.: «Caracteristicas personales, en AAWV. (ALVAREZ
CUESTA, H., Dir. y FERNANDEZ FERNANDEZ, R., Coord.): «Aspectos ju-
ridicos de la salud mental de los trabajadores en Castilla'y Leony,

cit., pags. 65y ss.
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actitudes de aislamiento o retraimiento, favo-
recedoras de su negativa a realizar aquellos
reconocimientos. Ello no obstante, el incum-
plimiento de la obligacién de vigilancia de la
salud del trabajador victima de acoso a tra-
vés de los correspondientes reconocimientos
médicos constituye una infraccién grave del
art. 12.2 LISOS, asi como la inobservancia del
deber de confidencialidad en el uso de los da-
tos relativos a la vigilancia de la salud de los
trabajadores objeto de acoso (art. 13.5 LISOS).
Sélo en casos muy excepcionales y en funcién
de la gravedad de la conducta podrian ser
aplicables los arts. 12.7 y 13.4 LISOS, cuando
el empresario adscribiera deliberadamente a
trabajadores objeto de este acoso «a puestos de
trabajo incompatibles con sus caracteristicas
personales o con sus condiciones psico-fisicas,
o a tareas peligrosas o nocivas para su salud,
sin tomar en consideracién su capacidad pro-
fesional en materia de seguridad y salud en el
trabajo»57.

La clave fundamental para eliminar esta
lacra del mundo laboral reside, por tanto, en
la participacién activa de los diversos agentes
implicados (Administracién, servicios de pre-
vencién, empresas, interlocutores sociales),
sin olvidar que la formacién en aspectos psico-
sociales resulta fundamental. Ampliacién for-
mativa, conviene subrayarlo, que reviste una
especial importancia respecto de los trabaja-
dores que tienen asignadas funciones directi-
vas, pues desde tal posicién pueden contribuir
de modo significativo a detectar y prevenir los
riesgos susceptibles de forjar situaciones de
acoso moral®s,

En definitiva, la existencia de riesgos psi-
cosociales derivados de una situacion de acoso
puede y deber ser prevista y evitada dentro
de los mecanismos legales, sin perjuicio de la

 Punto 2°.a) del Criterio Técnico sobre mobbing (acoso
psicoldgico o moral), nim. 34/2003, adoptado por la Direccion
General de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social el 14 de
marzo de 2003.

6 MARTINEZ ABASCAL, V.A.: «El acoso moral en el trabajo:
claves para su proteccion extrajudicialy, Valencia (Tirant lo

Blanch), 2008, pag. 66.
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necesaria profundizacién en la prevencion del
mismo a través de otras vias alternativas, como
la implicacién de las partes sociales para hacer
frente a los ataques contra la dignidad de los
trabajadores a través de la negociacién colecti-
va y la implantacién de cédigos de conducta en
las empresas.

5.2.3. Instrumentos especificos de lucha
contra los riesgos emergentes

Es frecuente en la actualidad, que estando
la prevencién de riesgos enfocada basicamen-
te a la proteccion de la salud fisica del traba-
jador, la planificaciéon de las medidas preven-
tivas deje de lado las patologias psicoldgicas
derivadas del trabajo. Su importancia crecien-
te y el caracter pluriofensivo de sus efectos
exigen, sin embargo, una respuesta normativa
con la virtualidad suficiente para impulsar
una politica integral de prevencién de riesgos
laborales®. Y en este ambito, el papel del Es-
tado debe ser completado necesariamente por
otras vias, siendo la negociaciéon colectiva la
que mejor permite llevar a efecto el necesario
proceso de adecuacién de las medidas preven-
tivas a las particularidades organizativas del
sector o empresa donde vayan a ser aplicadas.

A. Negociacién colectiva, codigos
de conducta y protocolos de actuacion

La generaciéon de un ambiente laboral libre
de cualquier tipo de violencia estd pasando a
ser un objetivo empresarial de primer orden,
articulandose en la negociacion colectiva diver-
sos procedimientos para detectar y erradicar
conductas generadoras de acoso moral™. Los
estudios convencionales realizados hasta el

% CORREA CARRASCO, M.: «Presentaciony, en AAMV. (CORREA
CARRASCO, M., Coord.): «El acoso moral en el trabajo...», cit., pag.
1.

70 CoLLADO GARCIA, L.: «Concepto, calificacion juridica v tipo-
logia del acoso moral en el trabajo (-mobbing-). Diferencias con
otras figurass, Cuadernos de Derecho Judicial, num. 12, 2004,
monografico: Riesgos psicosociales y su incidencia en las rela-
ciones laborales y Seguridad Social, pag. 57.

—



momento muestran que la atencién dedicada
al tema sigue siendo insuficiente™, en tanto la
mayoria de los convenios se centran en el as-
pecto disciplinario del problema, caracterizan-
do las conductas acosadoras como falta grave
o muy grave. Sin embargo, el dafo a la salud
por conductas de acoso en una empresa es
evitable, en la medida en que estén previstos
instrumentos que permitan que el trabajador
quede alejado de la situacion téxica que lo pro-
voca, sea esta un determinado grupo humano
0 una concreta persona, estableciendo reglas
para que los trabajadores que se consideran
objeto de esas conductas tengan cauces que
les permitan denunciarlas con una cierta ga-
rantia, regulando el procedimiento a seguir en
esos casos a fin de que su andlisis no quede
contaminado por la persona o grupo al cual re-
sulta imputable la conducta acosadora.

Los convenios no deben limitarse a estable-
cer mecanismos de denuncia y punicién de las
situaciones de acoso que se activan una vez que
tales situaciones ya se han producido, dando
por hecho que no puede evitarse su aparicion™.
Por el contrario, tal instrumento normativo
puede asumir un importante papel a la hora
de concretar, como factores determinantes para
una eficaz evaluacién de riesgos, la naturaleza
de la actividad, las caracteristicas de los pues-
tos de trabajo existentes y de los trabajadores
que deban desempenarlos, teniendo en cuenta
si hay puestos o trabajadores més vulnerables
a que se materialicen dichas conductas. Ade-
mas, puede coadyuvar en la eleccién de un mé-
todo adecuado de evaluacién en funcién de las
caracteristicas de la empresa. El propio con-
venio puede definir también las normas éticas

7' TRUJILLO VILLANUEVA, F.: «In memoriam: poderes empresa-
riales y acoso en la negociacion colectivay, en AAW. (ESCUDERO
RODRIGUEZ, R., Dir): «La negociacion colectiva en Espafna: una
mirada criticay, Valencia (CC-00-Tirant lo Blanch), 2006, pags.
44y ss.

72 CAVAS MARTINEZ, F.: «EI Acuerdo Marco Europeo sobre aco-
so y violencia en el trabajon, AS, num. 11, 2007, pag. 21.

73 Un andlisis del tratamiento del acoso moral y sexual, des-
de la perspectiva de género, en la negociacion colectiva en ViL-
CHES ARRIBAS, M.J.; PEREZ DEL R0, T. y HERNANDEZ CANOSA, M. «Guia
de criterios y clausulas para el tratamiento del acoso sexual y
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y de buena conducta que han de informar las
relaciones laborales y puede servir de freno a
la materializacién o el avance del mobbing en
la empresa, prohibiendo e incluso sancionando
todo tipo de conductas que impliquen violencia,
coaccién, chantaje, intimidacién verbal, etc™.

La incipiente existencia de practicas de
empresa donde se establecen cédigos de con-
ducta y protocolos de actuaci6n™ dirigidos a
atajar este tipo de comportamientos™ consti-
tuye, sin duda, un primer paso en un camino
—el del establecimiento de soluciones negocia-
das— que necesariamente debe ser transita-
do por los interlocutores sociales a través de
procedimientos establecidos, revisados y su-
pervisados por los empleadores, en consultas
con los trabajadores y/o sus representantes,
a fin de asegurar que resultan efectivos tan-
to en la prevencién como en el tratamiento de
los problemas cuando estos aparezcan. A tal
objeto, resulta oportuno el establecimiento de
un procedimiento de quejas ad hoc, articulado
a través de los delegados de prevencion, del
Comité de Seguridad y Salud o de los propios
representantes unitarios o sindicales, para
que sean estos quienes trasladen las quejas
a la empresa, denuncien los hechos ante la

moral por razon de género en la negociacion colectiva», Madrid
(Direccion General de la Mujer/Comunidad de Madrid), 2003.

7* PEDROSA ALQUEZAR, S.I.: «Actualidad de la prevencion
del acoso moral en el trabajo desde la perspectiva juridican,
cit.,, pag. 117.

7> Sobre los protocolos antiacoso, entre otros, GIMENO
NAVARRO, MLA,, et alii.: «Protocolos sobre acoso laboral. Proce-
dimiento de solucién auténoma de los conflictos de violencia
general, Valencia (Tirant lo Blanch), 2009 o MANEIRO VAZQUEZ, Y.
y MIRANDA BoT0, J.M2.: «Las obligaciones de la empresa en mate-
ria de acoso moral, acoso sexual y acoso por razon de sexo: los
protocolos antiacoson, en AAWV. (VELASCO PORTERO, M=T,, Dir.):
«Mobbing, acoso laboral y acoso por razon de sexo. Guia para
la empresa y las personas trabajadoras», Madrid (Tecnos), 2010,
pags. 61y ss.

6 Ampliamente sobre el particular RODRIGUEZ COPE, M=.L.:
«Practicas de empresa sobre la prevencion del acoson, en AAVV.
(CorreA CARRASCO, M., Coord.): «Acoso moral en el trabajo...»,
cit., pags. 121y ss.; LANDA ZAPIRAIN, J.P.: «Etica empresarial y res-
ponsabilidad social corporativas, en AAVV. (Goii SEIN, JL., Dir.):
«Etica empresarial y codigos de conductar, Madrid (La Ley),
2011, pdgs. 145 y ss., en un contexto de responsabilidad social

corporativa.
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Inspeccion de Trabajo o actien como coadyu-
vante en el correspondiente proceso judicial™,
evitando al trabajador victima de acoso un en-
frentamiento directo con la empresa que pue-
de suponer otro motivo més de preocupacion
que acreciente los efectos del mobbing, sin
olvidar que puede darse cierta resistencia de
la victima a solicitar el amparo judicial, para
salvaguardar su autoestima, imagen y presti-
gio social.

Por ultimo, la negociacién colectiva puede
también crear «6rganos propios de tutela» —es-
pecialmente importantes en las pequenias em-
presas sin representacion— competentes para
tramitar las reclamaciones y orientar sobre
formas més adecuadas de tutela en funcién
del tipo de reclamacién o incluso crear «comi-
siones para la investigacién del acoso moral
en la empresa» u «observatorios de género por
sector productivo» que tengan en cuenta la

7 Se da en relacion con el acoso moral en el trabajo una
circunstancia singular y caracteristica de este tipo de conductas,
y es que en muchas ocasiones la tramitacion sucesiva de proce-
dimientos judiciales deja en evidencia la secuencia de hechos o
actuaciones que es propia del fendmeno, y que exige contemplar
globalmente un conjunto de actos que aisladamente examina-
dos pudieran parecer incluso intrascendentes. GARCIA RODRIGUEZ,
B. y MARTINEZ MORENO, C.: «La tutela jurisdiccional frente al acoso
laboral. Una aproximacion al estado de la cuestiony, en AAWV.
(CorREA CARRASCO, M., Coord.): «Acoso moral en el trabajo. Con-
cepto, prevencion, tutela procesal y reparacion de dafosy, cit.,
pag. 219. La experiencia demuestra que la utilizacion del proceso
especial de tutela de la libertad sindical y deméds derechos funda-
mentales plantea frecuentes problemas a la hora de canalizar las
demandas por acoso debido a que este, en la mayoria de los ca-
sos, se manifiesta en comportamientos complejos, integrados por
multiples actos aislados, a menudo dificilmente aprehensibles o
identificables y producidos a lo largo de un periodo de tiem-
po mas o menos prolongado. Insiste en ello RoJAS Rivero, G.P::
«Delimitacion, prevencion y tutela del acoso laborab, cit., pag.
173. Por tanto, y teniendo presente el caracter postestativo de
dicha modalidad, no debe desdefarse la posible ventaja de ins-
tar un procedimiento ordinario, que permite ademas alegar la
infraccion de legalidad ordinaria, incluso cuando el hostigamien-
to hubiera cesado. ROMERO RODENAS, M=).: «Proteccion frente al
acoso en el trabajon, cit, pag. 86. Sobre las peculiaridades juris-
diccionales, entre otros, GARCIA CALLEJO, J.M.: «Proteccion juridica
contra el acoso moral en el trabajo o la tutela de la dignidad del
trabajador, Madrid (FSP-UGT), 2003, especialmente pags. 114y
ss. 0 RIVAS VALLEJO, M2P.: «Violencia psicoldgica en el trabajo: su
tratamiento en la jurisprudencian, Cizur Menor (Thomson/Aran-
zadi), 2005, pags. 67 y ss.
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vulnerabilidad de la mujer ante este tipo de
fenémenos™.

B. La Inspeccion de Trabajo, las auditorias
de empresa, la concienciacién social
y otras propuestas de lege ferenda

La Inspeccién de Trabajo tiene una im-
portante funcién en la tutela de derechos que
pueden verse vulnerados por el acoso moral,
en la medida en que su cometido fundamen-
tal reside en la vigilancia y control del cum-
plimiento de las normas laborales, incluidas
las preventivas. Asi, ex arts. 40 LPRL y 13
LOITSS, el trabajador y sus representantes
pueden dirigirse ante este organismo denun-
ciando anomalias en la practica preventiva
que pudieran desencadenar o implementar
una situacién de acoso o la falta de adopcién
de medidas frente a tales conductas™. Dicho
6rgano consigue, con su labor inspectora, no
s6lo reunir hechos y testimonios determinan-
tes en el enjuiciamiento del acoso y que sirven,
de modo definitivo, de prueba de la situacién
que sufre el trabajador, verificando la existen-
cia del comportamiento ilicito® sino que, a la
par, constituye instrumento clave en la san-
cién de este tipo de ilicitos. Resulta vital, por
tanto, a efectos de prueba, la actuacién que
realiza dicho Cuerpo funcionarial®, en parale-

¢ Medidas propuestas, entre otros, por PEDROSA ALQUEZAR,
S.l.: «Actualidad de la prevencion del acoso moral en el trabajo
desde la perspectiva juridica», cit., pag. 117 o ROMERO RODENAS,
Mz.J.: «Proteccion frente al acoso en el trabajoy, cit., pags. 60 y
ss.

7® Un dura critica del Criterio Técnico de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social (34/2003), sobre Mobbing (Acoso
psicologico o moral) rechazando la consideracion de la proble-
matica del acoso como una cuestion de prevencion de riesgos
y reconduciéndola a un plano estrictamente laboral, a partir de
las infracciones de carécter laboral del TRLISOS en MoLINA NAVA-
RRETE, C.: «Del silencio de la Ley a la Ley del Silencio: ¢quién teme
a la lucha de la Inspeccion de Trabajo contra el acoso moral en
las Administraciones Publicas? Argumentos normativos para la
ilegalidad y no vinculatoriedad del pretendido criterio técnico
sobre mobbing de la DG de ITSS-CT 34/2003», RTSS/CEF, num.
242, 2003, pags. 3y ss.

8 PINEDA SEGURA, C.: «El hostigamiento psicolégico en el
trabajo: el mobbingy, RTSS (CEF), nim. 215, 2001, pag. 193.

8 Exquisitamente analizado, desde una utilisima vertiente
de Derecho Comparado en ARUFE VARELA, A.: «Estudio compara-

—
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lo al elevado nimero de actuaciones judiciales
que ha de iniciar el trabajador —pues una con-
ducta tan compleja y secuencial, dificilmente
resulta incardinable en un unico procedimien-
to judicial- y del proceder, incluso, del Comité
de Empresa que coadyuva recabando pruebas
y haciendo un seguimiento de la situacion la-
boral de la victima. En todo caso, el inspector
tendra que buscar una solucién equitativa al
conflicto si existiera una adecuada disposicién
de las partes a través de las medidas de reque-
rimiento, recomendacién o advertencia que co-
rrespondan®?.

La propia auditoria, emitiendo informes
dirigidos a poner de manifiesto una opinién
técnica sobre la eficacia y legalidad de dicho
sistema®?, puede constituirse en un mecanismo
de control eficaz para que las empresas pro-
muevan una prevenciéon de calidad adoptando
medidas para hacer frente al acoso moral.

En definitiva, tanto o méas eficaz que todo
lo anterior, seria la propia toma de conciencia
por parte del legislador, procediendo a la re-
forma del art 15 LPRL, haciendo una referen-
cia especifica a la evitacién de la violencia en

do de la carrera administrativa de los funcionarios del sistema
de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en Europas, Madrid
(MTAS), 2007.

 No es facil (o el éxito es incierto) que prosperen las
demandas por mobbing; y, en todo caso, resulta nefasta para
el trabajador una respuesta judicial negativa que le deja frente
a frente de un acosador victorioso y crecido, por lo que es
aconsejable siempre intentar la via conciliadora ante la Ins-
peccion de Trabajo. Ruiz CASTILLO, M2.M.: «La vertiente juridica
del acoso moral en el trabajo: una aproximacion al panorama
actualy, cit,, pag. 55. Igualmente, defendiendo que la activi-
dad de mediacion y arbitraje de la ITSS puede adquirir singular
importancia en los supuestos de acoso moral, VELAZQUEZ FER-
NANDEZ, M.: «La respuesta juridico legal ante el acoso moral en
el trabajo o mobbing», Jornadas sobre mobbing organizadas
por UGT, Madrid, septiembre, 2001, pag. 4 o «Las posibilidades
de actuacion de la Inspeccion de Trabajo frente al acoso moral
0 mobbing», Lan Harremanak, num. 7, 2002, pag. 161 o AGRA
V/IFORCOS, B.; FERNANDEZ FERNANDEZ, R. y TASCON LOPEZ, R.: «La
respuesta juridico laboral frente al acoso moral en el trabajo»,
cit., pags. 186-187.

8 Sobre su funcionalidad en el marco de una prevencion
integrada en la gestion empresarial, MARTINEZ BARROSO, M=R.
y AGRA VIFORCOS, B.: «La auditoria en la prevencion de riesgos
laborales», Granada (Comares), 2010.
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el trabajo entre los principios de la accién pre-
ventiva y una reforma del art. 26.12 LISOS,
para incluirlo entre los supuestos especifica-
mente enumerados para dar mayor consisten-
cia a la actividad sancionadora de la Adminis-
tracion. Ademads, para lograr una prevencién
eficiente del riesgo psicosocial, cabe proponer,
de lege ferenda, otras medidas adicionales,
como la modificacién del art. 4.2 LPRL, intro-
duciendo una enumeraciéon de riesgos entre
los que figuren los psicosociales o desarrollan-
do el propio art. 16 LPRL, haciendo especial
hincapié en la necesidad de que la evaluacion
registre, obligatoriamente, referencias a tales
tipos de riesgo y el plan de prevencién deli-
mite, en la estructura organizativa de la em-
presa, las responsabilidades y funciones que
deberian tener los distintos componentes de
la misma en relacién con los riesgos psicoso-
ciales®.

Esto es, la prevencién de la violencia en
el trabajo exige la adopcién de decisiones gu-
bernativas por parte del Estado y de medidas
técnicas por parte de la empresa que impidan
un ambiente de trabajo hostil y destructivo a
partir de la postulacién de una cultura orga-
nizativa con normas y valores contra el acoso
moral en todos los niveles de la organizacién
que propicie la consecucién de un buen clima
laboral como uno de los objetivos fundamen-
tales de la direccién, de importancia similar
o0 superior a otros retos de la empresa. La cla-
ve fundamental para eliminar esta lacra del
mundo laboral es la participacién activa de los
diversos agentes implicados®®: Administracién
—haciendo cumplir la legislacién vigente—; ser-
vicios de prevencién —identificando, evaluan-
do y evitando los riesgos—; empresas —impli-
cando tanto a la direccién como a los mandos
intermedios en la resolucién de los conflictos—
y, por supuesto, los propios interlocutores so-

8 PEDROSA ALQUEZAR, S.I.: «Actualidad de la prevencion del
acoso moral en el trabajo desde la perspectiva juridica, cit., pag.
120.

8 RoDRiGUEZ CoPE, M2.L: «Practicas de empresa sobre la
prevencion del acoson, en AA. W. (CORREA CARRASCO, M., Coord.):
«Acoso moral en el trabajo...», cit., pag. 153.
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ciales —propiciando soluciones negociadas—,
sin olvidar que la «formacién» en aspectos
psicosociales resulta fundamental, sobre todo
para delegados de prevenciéon, miembros de
comités de empresa, equipos de intervencion
en emergencias®, etc.

6. ACTUACIONES PROGRAMATICAS
PARA COMBATIR EL CAMBIO
DEMOGRAFICO

Si se compara el planteamiento y el conte-
nido del Marco Estratégico 2014-2020 con las
dos Estrategias anteriores cabe apreciar un
retroceso de los aspectos sociales, un menor re-
flejo de la preocupacion por la mejora del bien-
estar en el trabajo y una acusada tendencia a
un incremento del desvelo por el problema de
los costes econdémicos, la sostenibilidad de los
sistemas de pensiones y por los posibles pro-
blemas de seguridad y salud derivados de la
prolongacién de la vida activa. Obviamente, la
mejora de las condiciones de seguridad y salud
puede repercutir positivamente y suponer un
ahorro de costes, relevante en el terreno de la
Seguridad Social, pero aun cuando el objetivo
de «sostenibilidad» del sistema sea crucial des-
de un punto de vista financiero, no debe subor-
dinar ni condicionar las decisiones en el terreno
de la seguridad y salud, pues la trascendencia
de los bienes juridicos en juego le hace merece-
dor de una tutela propia, que debe mantenerse
al margen de intereses ajenos y de decisiones
propias de otros campos de actuaciéon®”.

Como reconoce la Comisién en la Comuni-
cacion de 2014 analizada, la poblacién activa
estd envejeciendo, ya que la proporcion de
trabajadores de mas edad en activo aumenta
con respecto a la de trabajadores maés jéve-

8 SANCHEZ FIERRO, J.: «los trastornos psicosociales en el
mundo del trabajo. Respuestas desde la Psicosociologia y el De-
rechon, Alcor de mgo, num. 0, 2004, pag. 50.

8 |GARTUA MIRO, M2T.: «Hacia un enfoque mas economi-
cista en la politica europea de seguridad y salud en el trabajo:
Reflexiones criticas a la luz del marco estratégico 2014-2020»,

cit., pags. 22-23.
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nes. Segin las proyecciones de poblacién de
Eurostat (Europop 2010), se espera que, en la
Europa de los 27, la poblacién activa de entre
55 y 64 afios aumente en torno al 16 % entre
2010 y 2030. De ahi la necesidad de proponer
medidas reactivas al respecto, pues evitar que
los trabajadores sufran accidentes graves o
padezcan enfermedades profesionales y pro-
curar que disfruten de buena salud a lo largo
de toda su vida laboral, desde el primer em-
pleo, es clave para que puedan «trabajar més
tiempo».

6.1. Las recetas de la Union Europea
para favorecer el envejecimiento
activo

En el Libro Blanco de la Comisién sobre
las pensiones, elaborado en el ano 2012%, ya
se pide que, a fin de garantizar unos sistemas
de pensiones adecuados y sostenibles, se pro-
longue la vida laboral, para lo cual resulta ne-
cesario que se den unas condiciones de trabajo
adecuadas. Esto es, como premisa para lograr
una vida laboral sostenible y un envejecimien-
to activo y saludable, resulta necesario que los
trabajadores tengan salud y seguridad. En
esta aseveracién cabe apreciar cierta muta-
cién en el objetivo primordial de la seguridad
y salud en el trabajo, pues ya no se persigue
solamente la tutela de los bienes juridicos im-
plicados o la indemnidad del trabajador, sino
que se busca un fin centrado en otros intere-
ses menos altruistas: lograr un incremento
del tiempo en que el trabajador puede pres-
tar servicios®, habida cuenta, en particular,

8 Libro Blanco «Agenda para unas pensiones adecuadas,
sequras y sostenibles», COM (2012) 55 final.

% Planteamiento que también avala la OIT al considerar
necesario adoptar politicas y practicas solidas en materia de
seguridad y salud en el trabajo que inviertan en la seguridad, la
salud y el bienestar de los trabajadores durante su vida laboral,
para mantenerlos empleados mas tiempo y mejorar su bienes-
tar: Riesgos emergentes y nuevos modelos de prevencion en
un mundo de trabajo en transformacion, Ginebra, Dia Mundial
de la Seguridad y Salud, 28 de abril de 2010, pag. 8. En la doc-
trina, AAW. (GIRO MIRANDA, J., Coord.): «Envejecimiento activo,
envejecimiento en positivos, Universidad de La Rioja, 2006 o

—



del envejecimiento de la poblacién activa y la
prolongacién de la vida laboral dependera la
sostenibilidad del sistema de pensiones. Para
ello es necesario, a través del fomento de la
cultura preventiva, crear un entorno seguro y
saludable a lo largo de toda la vida activa de
una mano de obra cada vez més diversificada.

Entre las medidas propuestas por la Co-
misién para prolongar adecuadamente una
carrera profesional, figura la adaptacién del
lugar de trabajo y la organizacion de este, in-
cluida la jornada laboral, la accesibilidad del
puesto y las intervenciones especificamente
dirigidas a los trabajadores de més edad®. Sin
olvidar que para hacer frente a las cambiantes
capacidades de los trabajadores a causa del
envejecimiento, también es importante desa-
rrollar la empleabilidad a lo largo de toda la
vida. Diversos productos y servicios innovado-
res en el dambito de las TIC (por ejemplo, el
«trabajo» asistido por el entorno) ofrecen una
amplia gama de posibilidades de mejora de la
empleabilidad®.

Ademas, son necesarias medidas de reinte-
gracion y rehabilitacién que permitan que los
trabajadores vuelvan al trabajo rdapidamente
tras un accidente o una enfermedad, a fin de
evitar su exclusién permanente del mercado
de trabajo.

Por 1ltimo, resulta obligado mencionar
que el nuevo Programa Marco de Investiga-

SANCHEZ-URAN AZARNA, Y.: «Envejecimiento activo: politica social
y derechow, REDT, num. 160, 2013, pags. 63 y ss.

% A través del proyecto piloto sobre la seguridad y la sa-
lud de los trabajadores de mas edad se pretende buscar las vias
para fomentar la salud fisica y psicoldgica de esta categoria de
trabajadores, ofreciendo ejemplos de buenas practicas y facili-
tando el intercambio de informacion. https://osha.europa.eu/
en/priority_groups/ageingworkers/ep-osh-project.

9 Programa conjunto Ambient Assisted Living (AAL o vida
cotidiana asistida por el entorno) que contribuye a resolver el
problema del envejecimiento de la mano de obra. Al respecto
vid. la Decision num. 554/2014/EU del Parlamento Europeo y
del Consejo de 14 de mayo de 2014 relativa a la participacion
de la Union en el Programa de investigacion y desarrollo «ida
cotidiana asistida y activa», emprendido conjuntamente por
varios Estados miembros (DOUE L 169, de 7 de junio de 2014).
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ci6n e Innovacién de la UE para 2014-2020
(Horizonte 2020) ofrece oportunidades de fi-
nanciacién para abordar los retos sociales de
salud, cambio demografico y bienestar, con-
siderando como Ambitos prioritarios aquellos
que abordan el envejecimiento y las enferme-
dades y la mejora del envejecimiento activo
y saludable.

El reto perseguido se presenta sumamen-
te ambicioso, pero no resulta facil averiguar
el tipo de medidas especificas que hayan de
ponerse en marcha para un logro eficiente de
la prolongacién en condiciones saludables de
la vida activa. Y lo que es mds importante, se
echan en falta aspectos més concretos y datos
clarificadores en relacion con la accesibilidad
del puesto o con los umbrales de edad a partir
de los cuales habria que incluir a los trabaja-
dores en el colectivo de los de mas edad.

6.2. Su recepcion en el ordenamiento
espanol

Para hacer posible y viable una auténtica
«cultura de la seguridad»? en el seno de la em-
presa es preciso apostar por una colaboracién
activa en la materia, como manifestacién ex-
presa en materia de responsabilidad social, que
requiere una apuesta mayor por una inversion
econémica en medios materiales y en procesos
formativos, ademads de otras actuaciones con-
cretas dirigidas a colectivos especificos. Entre
estos ultimos, resulta obligado parar la aten-
cion en las lineas internas de actuacién relacio-
nadas con las condiciones de trabajo de los ma-
yores de 55 afios, pues resulta habitual extraer
importantes conclusiones con incidencia en el
terreno de la tutela de la seguridad y salud del
incremento de la edad del trabajador. A menu-

9 Sobre esta cuestion vid. PERAN QUESADA, R.: «Respon-
sabilidad social de las empresas en materia de prevencion de
riesgos laborales», Granada (Comares), 2010 o TERRES DE ERCILLA,
F.: «Responsabilidad social corporativa y prevencion de riesgos
laborales», http://www.mc-mutual.com/contenidos/opencms/
webpublica/Publicaciones/McSaludLaboral/resources/5/res-

ponsabilidad.pdf


http://www.mc-mutual.com/contenidos/opencms
http:https://osha.europa.eu
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do se afirma que suele propiciar una pérdida
de determinadas capacidades psicofisicas, un
incremento de la siniestralidad laboral, una
mayor incidencia de enfermedades crénicas o
la prolongacién de las bajas laborales. Circuns-
tancias todas ellas capaces de plantear la ne-
cesidad de incluir junto a otros factores como
el género®, sobre el que existe un alto grado de
consenso, la variable de la edad® en las politi-
cas preventivas a fin de lograr la adaptacién
de las medidas preventivas y de mejora de las
necesidades del colectivo.

6.2.1. Reduccion de la jornada laboral

En Espana, la VI Encuesta Nacional de
Condiciones de Trabajo refleja una gran rigi-
dez en los horarios del colectivo de trabajado-
res de entre 55 y 64 anos, lo cual, unido al he-
cho de que la influencia del trabajo en la salud
se acentua en los mayores de 55 afios, obliga
a considerar que una mayor flexibilidad en
la organizacién del trabajo permitiria a este
colectivo retirarse progresivamente de la po-
blacién activa reduciendo su jornada laboral y
evitando su cese completo. No puede pasarse
por alto que las reducciones de jornada pue-
den tener objetivos més amplios que los de po-
litica de reparto del empleo, concretamente la

% Por todos, GARCIA MURCIA, J.: «Mujer y salud en el tra-
bajo: algunas lineas de tendencia y dos notas de actualidady,
en AAW.: «Muijer, trabajo y Seguridad Socialy, Madrid (La Ley),
2010, pdgs. 591y ss.

9 Entre otros, CARRERO DOMINGUEZ, C. y MORENO MARQUEZ,
A.: «Prevencion de riesgos laborales y trabajadores maduros,
en AAW. (MERCADER UGUINA, J.R., Dir): «Trabajadores madu-
ros. Un andlisis multidisciplinar de la repercusion de la edad
en el ambito social, Valladolid (Lex Nova), 2009, pags. 307 y
ss.; URRUTIKOETXEA BARRUTIA, M.: «Envejecimiento y prevencion
de riesgos laboralesy, Lan Harremanak, nim. 24, 2011, pags.
17 vy ss.; FERNANDEZ GARCIA, R.: «El incremento de la edad de
jubilacién y la prevencién de riesgos laborales», Revista Ges-
tion Practica de Riesgos Laborales, nim. 98, 2012, pag. 38 y ss.
0 GARCIA NINET, J.I. y BARCELO FERNANDEZ, J.: «Estado de salud y
factores de riesgo laboral en los trabajadores de mayor edad»,

Madrid (CEOE), 2015.
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mejora de la salud en el medio de trabajo, sir-
viendo asi a dos objetivos no contradictorios®.

Desde una perspectiva integrada, el dilema
entre cese o prolongacién de la actividad ad-
mite, al menos, modulaciones en dos criterios.
En primer término, la actividad puede seguir,
pero con reduccién del tiempo de actividad y
como el tiempo de trabajo es, por naturale-
za, una condicién muy flexible, esa reduccién
admite diversas formulas: jornada a tiempo
parcial, semana de cuatro dias, aumento de
los dias de descanso en el ciclo anual, etc. En
segundo lugar, puede cambiar la funcién o el
contenido de la prestacion, dando prioridad a
la actividad de asesoria y de consejo, de for-
macién de los jévenes y nuevos empleados, de-
dicacién a tareas relacionadas con la clientela
o, en fin, entrando a formar parte de equipos
de trabajo con distintos conocimientos y expe-
riencias pues, como se ha afirmado con acierto,
«lo que cuenta son las capacidades, no las in-
capacidades»®.

Es mas, el reparto de trabajo puede inten-
tarse también utilizando el tiempo de trabajo,
pero no actuando sobre la jornada, sino sobre
el tiempo de trabajo completo de la vida de los
trabajadores. Esto se puede hacer imponien-
do prohibiciones absolutas en la entrada al
trabajo mediante fijaciéon de edades minimas
que cada vez pueden ser mas altas y, al mis-
mo tiempo, provocando la salida definitiva del
mercado de trabajo de los trabajadores de mas
edad con el objeto de favorecer a los de menos.
Esta es la técnica de las jubilaciones volunta-
rias incentivadas y de las forzosas, proscritas
en el ordenamiento espanol por la Ley 3/2012,
pero que siempre han exigido una opcién a fa-
vor de algtin grupo que ha derivado en los in-
evitables problemas de trato discriminatorio.

Como reconocia ya la «Estrategia Global
para el Empleo de los Trabajadores y las Traba-

% PRADOS DE REYES, F.: «El tiempo de trabajo en la normati-
va comunitarian, DL, nium. 43, 1994, pags. 131-132.

9% FERNANDEZ CAVEDA, A.: «El valor de la edad. Nuevas estra-
tegias para la direccion de recursos humanos», RTSS (CEF), num.

298, 2008, pag. 244,



Jadoras de Mds Edad 2012-2014 (Estrategia 55
y mds)»"", la jubilacién parcial es la dnica opcién
que la legislacion laboral contempla para que
los trabajadores con menos de 65 afios flexibili-
cen su jornada laboral y vayan abandonando de
forma gradual y progresiva el mercado de tra-
bajo. Sin embargo, dicha formula presenta una
serie de dificultades y rigideces para su oportu-
na articulacion juridica (principalmente la ne-
cesaria formalizacion de un contrato de relevo).
Por ello, con la finalidad de dar una respuesta
mas amplia a la diversidad de situaciones que
se producen en el mercado de trabajo, la Estra-
tegia considera pertinente estudiar la viabilidad
juridica, econémica y social de establecer en la
legislacion laboral un derecho a la reduccion de
jornada, con la consiguiente reduccién propor-
cional del salario de los trabajadores mayores
a partir de una determinada edad, enmarcado
en las iniciativas relacionadas con el objetivo
de reforzar el trabajo a tiempo parcial y la fle-
xibilidad interna en las empresas. Ese estudio
se debera acompanar también del andlisis de
las medidas de proteccion social que, en su caso,
podrian acompanarla, «sin perjuicio de los pac-
tos o acuerdos que individual o colectivamente
puedan establecerse al respecto en el ambito de
cada empresa».

Por otra parte, a nivel empresarial y en el
marco de las condiciones de trabajo, se preten-
den impulsar medidas dirigidas al desarrollo de:

a) Nuevas competencia$® y destrezas en
el trabajo, a través de la rotacion de ta-
reas o del enriquecimiento del puesto.

b) Programas complementarios encami-
nados a mantener actualizados los co-
nocimientos técnicos a nivel profesio-
nal (cualificaciones de adaptacion).

9 Con la pretension de ser la <hoja de ruta» que oriente la
actuacion de las Administraciones Publicas respecto a las me-
didas dirigidas al colectivo de trabajadores de mas de 55 afios,
cumpliendo con el compromiso alcanzado con los agentes so-
ciales en el Acuerdo Social y Econdmico de febrero de 2011.

% CES: Competencias profesionales y empleabilidad. In-
forme 3, 2015, especialmente pdgs. 209 v ss., aludiendo a la
necesidad de aumentar los niveles de formacion permanente.
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c¢) Estrategias organizativas que adapten
los ritmos, descansos, turnos y horarios
de trabajo a las condiciones fisicas del
trabajador mayor y medidas que abor-
den cambios en la actividad.

6.2.2. Evaluacion de riesgos, vigilancia de
la salud, formacion e informacion
para la seguridad y salud en el

trabajo de los empleados de mds edad

De acuerdo con los datos de la Encuesta
Nacional de la Salud (MSCPS), a partir de
los 55 afios, la poblacién es mds vulnerable a
una serie de procesos patolégicos directamen-
te relacionados con el propio envejecimiento y
las patologias degenerativas consustanciales
a aquel y reflejo, ademéds, del efecto acumu-
lado a largo plazo de los estilos de vida poco
saludables (alta prevalencia de artropatias
degenerativas, hipertensién, etc.). Ademads,
una persona que lleva realizando las mismas
funciones durante mucho tiempo genera una
monotonia en su desempeno que puede tener
consecuencias negativas en su salud.

A partir de tal constatacion, resulta nece-
sario explorar vias de actuacién como las si-
guientes:

a) Incidir en la importancia de contemplar
en las evaluaciones de riesgo los factores inhe-
rentes a la edad y a la antigiiedad.

b) Proceder (a partir de los resultados de
tal evaluaciéon) a una adecuada planificacion
de la actividad preventiva®, que incluya, con
cardacter prioritario, un programa adecuado de

9 Al objeto de lograr los objetivos citados, en el marco
del didlogo social especifico sobre prevencion de riesgos la-
borales, el Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad en
coordinacion con el Instituto Nacional de Sequridad, Salud y
Bienestar en el Trabajo (INSSBT)- deberan elaborar un docu-
mento con recomendaciones sobre tales aspectos. Hasta la
fecha puede verse la Guia para el abordaje del Envejecimiento
en la Gestion de la Prevencion de Riesgos Laborales, Foment
de Treball Nacional y Fundacién para la Prevencion de Riesgos

Laborales, 2013.
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vigilancia de la salud especifica en funcién de
los riesgos y adaptada a la edad del trabajador,
en la que se tendran en cuenta, entre otros,
los siguientes factores: movilidad limitada de
las articulaciones; disminucién de la fuerza;
reduccion de la capacidad funcional fisica, de
la percepcién y de la capacidad para tomar
decisiones; reduccién de la capacidad visual y
auditiva o la ralentizacion de la capacidad de
reaccion. La vigilancia de la salud reviste una
especial trascendencia no solo a titulo indivi-
dual sino que también puede servir para obte-
ner valiosa informacién acerca de problemas
de salud colectivos ligados al envejecimiento
activo y cuestiones andlogas, a fin de realizar
estudios epidemioldgicos y extraer conclusio-
nes sobre situaciones de mayor riesgo.

Dicho «programa de salud» deberia com-
prender, asimismo, actividades formativas e
informativas, capaces de incluir, por ejemplo,
formacién especifica a los trabajadores ma-
yores, sobre c6mo mantener y promover su
propio rendimiento fisico y psicolégico a tra-
vés de estrategias acordes a las exigencias del
trabajo (gestion del estrés, prevencion del ago-
tamiento) e informacién sobre cémo conseguir
un buen mantenimiento fisico, basicamente
a través de la promocién de habitos de vida
saludable (nutricién o recomendacién de prac-
ticas deportivas)!®.

Dichas evaluaciones de riesgos y la planifi-
cacién y programacion de la actividad preven-
tiva consecuencia de la misma deben tener en
cuenta, asimismo, los riesgos especificos que
afecten a las mujeres de mas edad.

En esta linea de planteamiento centrado
en la adaptacién y la adecuaciéon y en medi-
das de organizacién del trabajo cabria acudir
también a la aplicacién de la correosa regula-
cién contenida en el art. 25 LPRL, dedicado

19 Promocién del bienestar en el trabajo o mejora perma-
nente de la calidad del medio ambiente de trabajo, que ha que-
dado relegada en los retos de la Union, frente a planteamientos
de textos anteriores. Por ejemplo, en el documento de la OIT:
«Riesgos emergentes y nuevos modelos de prevencion en un
mundo de trabajo en transformaciom, cit., pag. 14.
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a los trabajadores especialmente sensibles,
en cuya formulacién genérica y referida a ca-
racteristicas personales o estado biolégico co-
nocido, podria venir incluida sin demasiadas
dificultades la edad o los efectos propios del
envejecimiento. Las condiciones subjetivas de
cada trabajador, el tipo de trabajo y las condi-
ciones de realizacién serdan las variables que
permitirdn en cada supuesto determinar si es
necesario tomar medidas de prevencién espe-
cificas!t

6.2.3. Movilidad funcional por razones
de seguridad y salud en el trabajo

Las capacidades cambian con la edad, en
especial, en un entorno de trabajo que exija es-
fuerzo fisico, por lo cual la concentracion de la
experiencia o la tendencia a la especializacién
en un campo abstracto hace mas vulnerable al
trabajador. De ahi que, desde el punto de vista
de la optimizacion de la gestién de los recursos
humanos, resulte fundamental el dominio prac-
tico de diferentes tareas o puestos de trabajo,
pues ello permitird una rotacién y adaptacién
interna, con el fin de conciliar las necesidades
de la actividad con las posibilidades de las per-
sonas. Los jovenes viven ya en un entorno de
trabajo que cultiva la flexibilidad, por tanto,
cuando sean mayores tendrdn mds capacidad
de cambio o adaptacién que los actuales, que, en
un grandisimo nimero de casos, han basado su
carrera profesional en la especializacién!®?.

A su vez, conviene recordar que la finali-
dad primordial de la movilidad funcional es la
bisqueda permanente de la mejor adecuacion
entre el puesto de trabajo y las aptitudes pro-

07 Sobre el particular, por todos, GONI SEIN, J.L. y SANZ DE
GALDEANO, B.: «Adaptacion y reubicacion laboral de trabajadores
con limitaciones psicofisicasy, Cizur Menor (Thomson Reuters/
Aranzadi), 2015, pag. 73.

192 Considerando que los trabajadores de edad han vivi-
do una cultura laboral en la que el cambio se identificaba con
«nomadismon y este con inseguridad, en parte motivado por las
actitudes sindicales y por las barreras a la movilidad geografica,
FERNANDEZ CAVEDA, A.: «El valor de la edad. Nuevas estrategias
para la direccion de recursos humanos, cit.,, pag. 253.

—



fesionales del trabajador. Por ello, para evi-
tar la incapacidad o el bajo rendimiento del
trabajador de edad, esta via, que entra en el
concepto mas amplio de flexibilidad interna o
flexibilidad organizativa, incluye no sélo las
medidas de movilidad personal interna sino,
en sentido amplio, el redisefio de las tareas y
funciones para buscar el mejor acomodo o el
puesto de trabajo mas acorde con las aptitu-
des!®. Por medio de la adaptacién de las con-
diciones de trabajo se protege la capacidad,
se previene la pérdida de salud y se facilita
la autonomia personal y, en este sentido, la
formacién incide directamente sobre la pres-
tacion en si, las funciones y las tareas que se
desempefian. En otros términos, el cambio de
condiciones de trabajo afecta a la periferia de
la prestacion laboral y remite a lo que puede
denominarse «calidad de vida laboral».

Si de la evaluacion de riesgos se concluye-
ra, a pesar de llevar a cabo todas las medidas
reflejadas en el apartado anterior, que la edad
pudiera comenzar a ser un héndicap para
que el trabajador desempefie determinados
puestos de trabajo, deberdn plantearse todas
las opciones posibles, antes de su salida del
mercado de trabajo. Entre ellas, como medida
preventiva, la posibilidad de aplicar alternati-
vas de flexibilidad interna en la empresa, in-
cluyendo el cambio de puesto de trabajo, junto
con otras estrategias que, desde un enfoque
integral, estén dirigidas a la adaptaciéon del
puesto de trabajo con el fin de garantizar la
seguridad y salud del empleado.

6.2.4. Medidas en el marco de la investigacion
encaminadas a la proteccion social.
En especial, la jubilacion anticipada
derivada de trabajo penoso

La norma programatica dirigida a los ma-
yores de 55 afios ya ponia de manifiesto la
oportunidad de que el INSHT (actual Institu-

103 FERNANDEZ CAVEDA, A.: «El valor de la edad. Nuevas es-
trategias para la direccion de recursos humanos», cit.,, pég.

246.
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to Nacional de Seguridad, Salud y Bienestar
en el Trabajo -INSSBT-) realizase investiga-
ciones especificas en materia de condiciones
de trabajo y salud de los trabajadores mayores
que permitan detectar perfiles de morbilidad
asociados con la edad y ayuden al disefio de
intervenciones concretas, asi como la realiza-
cién de estudios epidemioldgicos que determi-
nen aquellas ocupaciones potencialmente mas
peligrosas en funcién de la siniestralidad y
definan el impacto que, sobre la misma, ejerce
la edad. Los resultados obtenidos a partir de
los citados estudios deberdn servir como ele-
mento de analisis y discusion en el seno de la
Comision Nacional de Seguridad y Salud en
el Trabajo, con vistas a proponer estrategias
que garanticen la seguridad y salud de estos
colectivos mas vulnerables.

Por dltimo, y dado el caso, sera la Secre-
taria de Estado de la Seguridad Social quién
analice y determine otras medidas que con-
templan la posibilidad de que los trabajadores
que realicen determinadas actividades que
supongan un riesgo para su seguridad y salud,
puedan acceder de forma anticipada a la jubi-
lacién, mediante la aplicacién de coeficientes
reductores de la edad ordinaria de jubilacién.

Arraigado en la tradicion histoérica, el
legislador contempla la posibilidad de per-
mitir al Gobierno que, al amparo de una pre-
vision legal (art. 206 LGSS) y con elevada
discrecionalidad, rebaje la edad ordinaria
para diferentes colectivos de trabajadores
(ferroviarios, mineros, personal de vuelo,
bomberos!'®t, miembros del Cuerpo de la Ert-
zaintza...). A tales colectivos se les aplican
los denominados «coeficientes reductores»
sobre la edad (variables segun sectores, pero

194 E| RD 383/2008, de 14 de marzo, establece el pertinente
coeficiente reductor de la edad de jubilacion a favor de los bom-
beros al servicio de las administraciones y organismos publicos,
financiado con un tipo de cotizacion adicional. Sobre el particu-
lar vid. VALDES DAL RE, F.: «Reducciones de la edad de jubilacion
ordinaria (I): a propdsito del establecimiento de coeficientes
reductores de la edad de jubilacién a favor de los bomberos de
las Administraciones publicas y organismos publicos», RL, ndm.

2,2009, pags. 43y ss.
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comprendidos siempre entre una horquilla
del 0,05 y el 0,50) o directamente se fija una
edad inferior —55 o 60'% afios—, como ocurre
en el caso de artistas y profesionales tau-
rinos!®, si bien el hecho de establecerse la
reduccién de edad de jubilacién en tales su-
puestos no debiera suponer necesariamente
la jubilacién en todos los casos, pues en gran
medida el factor determinante es el nivel
de deterioro de las condiciones artisticas y
este no se da por igual ni en todos los pro-
fesionales ni en todas las profesiones que la
contemplan!?. Por su parte, el art. 26.4 de
la Ley 20/2007, de 11 de julio, del Estatu-
to del Trabajo Auténomo, también dispone
que, en atencién a la naturaleza téxica, pe-

19 En concreto, para aquellos encuadrados en las catego-
rias de cantantes, bailarines y trapecistas, que podran jubilase
a partir de los 60 afos de edad sin ser penalizados por ningun
coeficiente reductor, siempre y cuando cumplan el requisito de
haber trabajado en alguna de estas especialidades durante un
minimo de 8 afios durante los 21 anteriores al hecho causante
(art. 11.2 RD 2621/1986).

1% 60 afios, para los puntilleros y 55 afos para los demds
profesionales taurinos, excepto los mozos de estoque y de re-
jones y sus ayudantes, a quienes se aplica la edad ordinaria
de jubilacion, si bien se les permite el acceso a la jubilacion
anticipada con reduccion de la pension en los términos ordina-
rios. Sin embargo, los canones anteriores no actuan de manera
automatica; por el contrario, existe un requisito adicional a
cumplir. Y es que, a efectos de poder acceder a la situacion de
jubilacion con caracter previo a la edad ordinaria «serd necesa-
rio que los profesionales taurinos acrediten haber actuado en
los siguientes espectdculos taurinos de acuerdo a su categoria
profesional: a) matadores de toros, rejoneadores y novilleros,
150 festejos [...] b) banderilleros, picadores y toreros comicos,
200 festejos [...] ¢) puntilleros, mozos de estoque y de rejones y
sus ayudantes, 250 festejos» (art. 18.3 RD 2621/1986). No obs-
tante, como bien afirma la doctrina, lo cabal seria entender que
no bastaria con justificar la participacion en una cantidad mi-
nima de espectaculos, sino que convendria también certificar
haber cotizado por los mismos. MEGINO FERNANDEZ, D.: «Algunas
incorporaciones expresas al Régimen General de la Seguridad
Social. Venturas y desventuras de los deportistas por cuenta
ajena, los profesionales taurinos y el personal funcionarial al
servicio de la Administracion localy, en AAVV. (FERNANDEZ Do-
MINGUEZ, J.J. y MARTINEZ BARROSO, M=.R., Dir. y ALVAREZ CUESTA,
H., Coord.): «Regimenes y sistemas especiales de la Seguridad
Social. Entre su pervivencia y su necesaria reforma, cit,, pags.
524-525.

17 TOROLLO GONZALEZ, FJ.: «Las relaciones especiales de de-
portistas y artistas en espectaculos publicos», REDT, num. 100,

2000, pég. 203.
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ligrosa o penosa de la actividad ejercida, y
en los términos que reglamentariamente se
establezcan!®, los auténomos afectados que
retinan las condiciones establecidas para
causar derecho a la pensién de jubilacién,
con excepcion de la relativa a la edad, po-
dran acceder a la jubilacién anticipada, en
los mismos supuestos y colectivos para los
que esté establecido dicho derecho respecto
de los trabajadores por cuenta ajena.

La justificacién en el caracter penoso, difi-
cil, peligroso e insalubre de algunas ocupacio-
nes resulta, sin embargo, menos convincente
de lo que pudiera parecer a primera vista.
Las distinciones establecidas derivan de ca-
tegorias amplias de cotizantes, caracterizadas
mas bien por la naturaleza de la actividad
(trabajadores de la mineria, marina mercante
o industrias energéticas, etc.) que por la indo-
le del trabajo desarrollado; y, sin duda, dentro
de dichas categorias se encuentran grandes
diferencias entre las condiciones de trabajo
reales de los empleados (pues en la mineria,
por ejemplo, junto a los duros trabajos de inte-
rior, desarrollan su actividad los mecénicos de
superficie y el personal administrativo, cuyas
condiciones de trabajo no son claramente dife-
rentes de las existentes en los demas sectores
econémicos)!®. Esta incontestable realidad
puede llevar a encuadrar estas excepciones no
en el seguro de vejez sino en el de incapacidad
para trabajar''® a partir del siguiente silogis-

18 Con la aprobacion del RD 1698/2011, de 18 de noviem-
bre, se viene a regular el procedimiento que debe observarse
para rebajar la edad de jubilacion de nuevos colectivos o en
sectores o actividades (en las escalas, categorias o especialida-
des correspondientes) que actualmente no gozan de tal reduc-
cion de la edad de jubilacion, pero sin afectar a los trabajadores
que vya la tengan establecida, si bien tales colectivos también
podran solicitar la modificacion de sus coeficientes reductores,
a través del procedimiento general establecido en dicha norma,
con el pertinente «recargo en la cotizacion.

19 Un andlisis reciente en MARTINEZ BARROSO, M2.R.: «El Ré-
gimen Especial de la Mineria del Carbon», en AAW. (MONEREO
PEREZ, J.L. y RODRIGUEZ INIESTA, G., Dirs. y MALDONADO MOLINA, J.A.
y DE VAL TENA, AL, Coords.): «Tratado de Derecho de la Sequridad
Socialy, Murcia (Laborum), 2017.

"0 Propuesta avalada hace mas de una década por el CON-
SEJO DE EUROPA: «La flexibilidad de la edad de jubilaciony, en AA.

—
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mo: si por la naturaleza penosa del trabajo, por
la débil salud del interesado o por la combina-
ci6on de ambas circunstancias, el estado fisico
y/o psiquico del trabajador se ha deteriorado
de tal modo que no puede continuar trabajan-
do hasta la edad normal o el nimero de afos
exigidos para la jubilacién, tendra derecho a
una pension de incapacidad permanente. Esta
serd, en la mayor parte de los casos, tan venta-
josa —y en algunos méas— que la propia pensién
de jubilacién, teniendo en cuenta, ademas, que
el periodo indemnizado bajo este régimen sera
asimilado, por lo general, a un periodo de tra-
bajo para el cdlculo del importe de la pension
de jubilacion.

Al margen de esta propuesta de lege feren-
da, el art. 206 LGSS establece un limite de
edad absoluto para el acceso a la pension, que
se sitia en los 52 afios, a la vez que establece
que tales coeficientes «en ningtn caso se ten-
dran en cuenta para el acceso a la jubilacién
anticipada en ninguna de sus modalidades»;
medida que, en definitiva, pretende raciona-
lizar la utilizacién de coeficientes en activida-
des especialmente penosas ante su aplicaciéon
a los nuevos colectivos de trabajadores que lo
estén reclamando!.

El establecimiento de nuevos coeficien-
tes reductores o, en su caso, la anticipacién
de la edad para acceder a la jubilacion se
llevara cabo respecto a actividades que ne-
cesariamente han de hallarse comprendidas
en cualquiera de las siguientes!'?: 1) Activi-
dades laborales en las escalas, categorias o
especialidades cuyo ejercicio implique el so-
metimiento a un excepcional indice de peno-
sidad, peligrosidad, insalubridad o toxicidad
y en las que se hayan comprobado unos ele-
vados indices de morbilidad o mortalidad o

W.: «La Seguridad Social en una sociedad cambiante», Madrid
(MTSS), 1992, pag. 57.

M CC.00: «Valoracion del Acuerdo sobre Medidas en mate-
ria de Seguridad Socialy, en www.ccoo.es

""2Un mayor desarrollo en MARTINEZ BARROSO, M2.R.: «In-
fluencia de la edad en las relaciones laborales: acceso al empleo
y proteccion socialy, Cizur Menor (Thomson Reuters/Aranzadi),

2018 (en prensa).
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la incidencia de enfermedades profesionales.
2) Actividades laborales en las escalas, cate-
gorias o especialidades cuya realizacién, en
funcién de los requerimientos fisicos o psiqui-
cos exigidos para su desemperfio, resulten de
excepcional penosidad y experimenten un in-
cremento notable del indice de siniestralidad
a partir de una determinada edad, conforma-
do por el indice de accidentes de trabajo y/o
enfermedades profesionales. En este sentido,
cabe llamar la atencién sobre el hecho de
que una actividad altamente feminizada y
particularmente rigurosa respecto a las ha-
bilidades fisicas que requiere, como es la del
personal de limpieza o del especializado en
cuidados a la dependencia, no tenga hasta
la fecha establecida la jubilacién anticipada
por penosidad, que se ha centrado en sectores
tipicamente masculinizados, lo que tiene un
efecto perpetuador de desigualdades por gé-
nero particularmente peligroso en el ambito
de la proteccién sociall®s.

No obstante, la jubilaciéon a una edad ordi-
naria reducida no puede constituir el princi-
pal o tnico instrumento de adaptacién de los
trabajos especialmente penosos o insalubres y,
menos aun, a coste cero. Como con acierto ha
precisado la doctrina!#, se hace necesario un
replanteamiento de la figura, donde se poten-
cie el mantenimiento de la actividad en puesto
de trabajo compatible con las caracteristicas y
condiciones del trabajador, donde podria adqui-
rir especial protagonismo la figura de la jubila-
cién parcial.

113 BALLESTER PASTOR, M2.A.: «Reformas en materia de pro-
teccion social e impacto de género: un estudio criticon, TL, num.
112, 2011, pag. 74.

"* TORTUERO PLAZA, J.L.: «La redefinicion de la edad de ju-
bilacion y sus condicionantes actualess, en AAVV. (CABEZA PE-
REIRO, J.; BALLESTER PASTOR, M2.A. y FERNANDEZ PRIETO, M., Dirs.):
«La relevancia de la edad en la relacion laboral y de Seguridad
Socialy, Cizur Menor (Thomson Reuters/Aranzadi), 2011, pag.
164, quien considera necesaria la valoracion de los costes de
la anticipacion de la jubilacion, asi como su imputacion, que
debe formar parte de los costes de produccion y en ningun
caso penalizar al trabajador.

—
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RESUMEN El presente articulo se ocupa de estudiar el nuevo marco estratégico en materia de salud
y seguridad en el trabajo 2014-2020, a través de los principales retos y objetivos que en
el ambito de la salud y la seguridad en el trabajo se propone la Comisién Europea. Meto-
dolégicamente, se analizan las acciones clave y los instrumentos para alcanzarlos con la
pretension ultima de conocer hasta qué punto el ordenamiento interno da cumplimiento
a dicho retos estratégicos: 1.— Mejorar la aplicacion de las normas vigentes en materia
de salud y seguridad, en particular mediante el refuerzo de la capacidad de las microem-
presas y las pequenas empresas para poner en marcha estrategias eficaces y eficientes de
prevencion del riesgo. 2.— Mejorar la prevencion de las enfermedades relacionadas con el
trabajo, haciendo frente a los riesgos nuevos y emergentes, sin descuidar los ya existen-
tes. 3.— Tener en cuenta el envejecimiento de la mano de obra de la Unién Europea.

Las sucesivas Estrategias han constituido el instrumento principal para establecer el
marco general de las politicas de prevencién de riesgos laborales a corto plazo. Lo no-
vedoso de este instrumento no reside dnicamente en que debe servir para orientar las
politicas publicas en materia de seguridad y salud en el trabajo sino, sobre todo, en que
incorpora mecanismos de evaluacion y control de los objetivos inicialmente propuestos, al
objeto de corregir las posibles desviaciones existentes y, a partir de los resultados obteni-
dos, planificar nuevos objetivos.

Ademas, partiendo de la premisa de que el principal problema de la seguridad y salud
en el trabajo no es la ausencia de regulacién legal sino su patente falta de aplicacién
y de cumplimiento real y eficiente, en el estudio se hace un balance de las fortalezas y
debilidades de la aplicaciéon de la LPRL tras mas de veinte afios de vigencia, a la vez que
se analiza la efectividad de las acciones propuestas a nivel europeo en el ordenamiento
preventivo espanol.

De la investigacion realizada se extrae la conclusion de que la mayoria de las iniciativas,
legislativas y no legislativas, planteadas en la Estrategia anterior (2007-2012) se han eje-
cutado con unos resultados notables que han contribuido a consolidar una cultura de la
prevencién del riesgo y un marco consolidado para la coordinacién. No obstante, todavia
queda un importante campo para la mejora, en especial, en el &mbito de la coordinacién
con la politica medioambiental y en lo que atane a las sustancias quimicas. A su vez,
existen importantes lagunas en el terreno de la implicacion de los interlocutores sociales
o en el campo de los datos estadisticos. De ahi la necesidad de un enfoque més preocupado
por el efecto de algunas medidas preventivas en determinadas empresas (especialmente
pymes), la interaccion de la salud y la seguridad en trabajo con el entorno y las sustancias
quimicas y la prevencion eficaz de las enfermedades profesionales y las relacionadas con
el trabajo.

En este nuevo marco estratégico, caracterizado por un claro retroceso de los aspectos
sociales y por una visién de la prevencién como vehiculo de satisfaccién de exigencias
de tipo econémico, los nuevos retos pretenden conseguirse por medio de una serie de ac-
ciones ligadas a siete objetivos béasicos: 1.— Proseguir la consolidacion de las estrategias
nacionales en materia de salud y seguridad a través de la coordinacion de politicas y el
aprendizaje mutuo. 2.— Proporcionar ayuda préctica a las pequefias empresas y a las
microempresas, para que puedan mejorar el cumplimiento de las normas sobre salud
y seguridad. A tal efecto, dichas empresas podran recibir asistencia técnica a través de
herramientas practicas, como la Evaluacién en Linea de Riesgos Interactivos (OiRA), una
plataforma web que proporciona instrumentos para la evaluacién de riesgos sectoriales.
3.— Mejorar la garantia del cumplimiento de la normativa por parte de los Estados miem-
bros, mediante la evaluacién de los resultados de los organismos de inspeccién naciona-
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les. 4.— Simplificar la legislacién vigente a nivel europeo, para eliminar las cargas admi-
nistrativas innecesarias, manteniendo, al mismo tiempo, un elevado nivel de proteccién
de la salud y la seguridad de los trabajadores. 5.— Abordar el envejecimiento de la mano
de obra europea promoviendo hébitos laborales saludables y mejorar la prevenciéon de
las enfermedades relacionadas con el trabajo para hacer frente a los riesgos emergentes
(junto con los ya existentes), como los nanomateriales, las tecnologias verdes o la biotec-
nologia. 6.— Mejorar la recogida de datos estadisticos para disponer de mejores pruebas y
desarrollar herramientas de seguimiento. 7.— Reforzar la coordinacién y colaboracién con
organizaciones internacionales como la OIT, la OMS o la OCDE y con los socios europeos,
para contribuir a reducir los accidentes de trabajo y las enfermedades profesionales y a
mejorar las condiciones laborales en todo el mundo.

Para llevar a cabo estas acciones, el marco estratégico establece como principales instru-
mentos el didlogo social, la sensibilizacion, el reforzamiento de las garantias de cumpli-
miento de la legislacién y las necesarias sinergias con otras politicas, en especial, salud
publica, educacion, investigaciéon o igualdad. Dichos instrumentos no le resultan ajenos
al legislador espafol en su politica preventiva para hacer frente a los riesgos emergentes,
fundamentalmente los de caracter psicosocial y los relacionados con la violencia en el
trabajo, a partir del deber de proteccion empresarial, la negociacion colectiva o los codigos
de buena conducta.

El nuevo marco estratégico ha supuesto una reestructuraciéon de las prioridades de las
acciones comunitarias en materia de seguridad y salud en el trabajo, primando aquellas
en las que se puede intuir una suerte de retorno econémico en la gestién o incidencia en
la sostenibilidad de los sistemas de proteccion social. Ello se aprecia de un modo muy
acusado en el fomento del envejecimiento activo, materia en la que las normas programa-
ticas espafiolas han empezado a realizar propuestas en cuanto se refiere a la reduccién de
la jornada laboral, evaluacién de riesgos, vigilancia de la salud, formacién e informacién
para la seguridad y salud en el trabajo de los empleados de méas edad, movilidad funcional
o medidas en el ambito de la investigacion y de la proteccion social, fundamentalmente
ligadas a la jubilacién anticipada por trabajo penoso.

Palabras clave: Marco estratégico; retos; prevencion de riesgos; pymes; riesgos emer-
gentes; biotecnologia; nanomateriales; cambio demogréafico; envejecimiento activo.
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ABSTRACT The current paper examines the new Strategic Framework on Health and Safety at
Work 2014-2020, through the main challenges and objectives proposed by the European
Commission in the sphere of health and safety at work. Methodologically, the key
actions and the instruments to achieve them are analysed with the ultimate objective of
understanding the degree to which the domestic legal system implements these strategic
challenges: 1.— Improve the implementation of existing health and safety standards,
in particular by strengthening the capacity of micro and small enterprises to develop
effective and efficient risk prevention strategies. 2.— Improve the prevention of work-
related diseases by addressing new and emerging risks, without neglecting existing ones.
3.— To keep in mind the ageing of the European Union’s workforce.

Successive Strategies have been the main instrument for establishing the general
framework for short-term occupational hazard prevention policies. The novelty of this
instrument is not simply that it should serve to guide public policies on health and safety
at work but, above all, that it incorporates mechanisms for evaluating and controlling the
objectives initially proposed, in order to correct any possible deviations and, on the basis
of the results obtained, to plan new objectives.

Furthermore, based on the premise that the main problem of health and safety at work
is not the absence of legal regulation but rather its obvious lack of implementation and
of real and efficient compliance, the study takes stock of the strengths and weaknesses of
the enforcement of the LPRL after more than twenty years of validity, while at the same
time analysing the effectiveness of the actions proposed at European level in the Spanish
preventive legislation.

Research has shown that most of the initiatives, both legislative and non-legislative,
proposed in the previous Strategy (2007-2012) have been implemented with remarkable
results that have helped to consolidate a culture of hazard prevention and a strengthened
framework for coordination. However, there is still considerable room for improvement,
particularly in the area of coordination with environmental policy and those regard
to chemicals. Likewise, there are major shortcomings in the area of social partners’
involvement or in statistical data. Likewise, there are major shortcomings in the area of
social partners’ involvement or in statistical data. Hence the need for a more concerned
approach to the impact of certain preventive measures on certain enterprises (especially
SMEs), the interaction of occupational health and safety with the environment and
chemicals and the effective prevention of occupational and work-related diseases.

In this new strategic framework, characterised by a marked decline in social aspects and
a vision of prevention as a vehicle for meeting economic demands, the new challenges
are intended to be achieved through a series of actions linked to seven basic objectives:
1.— To continue the reinforcement of national health and safety strategies through policy
coordination and mutual learning. 2.— Provide practical support to small and micro-
enterprises to improve compliance with health and safety standards. 2.— To facilitate
useful support to small and micro-enterprises in order to improve compliance with health
and safety standards. To achieve this, these companies will be able to receive technical
assistance through practical tools such as the Online Interactive Risk Assessment
(OiRA), a web platform that provides tools for sectoral risk assessment. 3.— To improve
the guarantee of compliance with the regulations by the Member States through the
evaluation of the results of the national inspection bodies. 4.— Simplify existing legislation
at European level to eliminate unnecessary administrative burdens, while maintaining a
high level of protection of the health and safety of workers. 5.— Addressing the ageing of
the European workforce by promoting healthy work habits and improving the prevention
of work-related diseases in order to tackle emerging risks (together with the existing
ones), such as nanomaterials, green technologies or biotechnology. 6.— To improve the
statistical data collection in order to have better tests and develop monitoring tools. 7.—
Strengthen coordination and collaboration with international organisations such as the
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ILO, the WHO or the OECD and with European partners to contribute to the reduction
of occupational accidents and work-related diseases and the improvement of working
conditions worldwide.

In order to carry out these actions, the strategic framework establishes as key instruments
the social dialogue, awareness-raising, the strengthening of the guarantees of compliance
with the legislation and the necessary synergies with other policies, in particular, public
health, education, research or equality. These instruments are not unfamiliar to the
Spanish legislator in its preventive policy to deal with emerging risks, mainly those of a
psychosocial nature and those related to violence at work, based on companies’ duty to
protect, collective bargaining or good behaviour codes.

The new strategic framework has involved a restructuring of the priorities of the
European Union’s actions in the field of health and safety at work, with priority given
to those in which management can be expected to bring some sort of economic return or
have an impact on the sustainability of social protection systems. This can be seen very
strongly in the promotion of active ageing, an area in which the Spanish programmatic
regulations have begun to make proposals regarding the reduction of working hours,
hazard assessment, health monitoring, training and occupational health and safety
information for older employees, functional mobility or measures in the field of research
and social protection, mainly linked to early retirement due to drudgery.

Keywords: Strategic framework; challenges; hazard prevention; SMEs; emerging risks;
biotechnology; nanomaterials; demographic change; active ageing.
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La intervenciéon
normativa de la Unién
Europea en materia de
prevencién de riesgos
laborales

1. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

eguramente para un jurista ningun

tema presenta mayor interés y rique-

za dogmatica que aquel que se refiere
a las fuentes del Derecho. El estudio de los
diversos tipos de normas, que configuran el
ordenamiento juridico y que se pueden dis-
tinguir por su origen o por el alcance de su
eficacial, trasciende de ser una mera disquisi-
cién académica y se convierte en una cuestion
clave para la correcta solucién de la proble-
matica de la colisiéon de normas. El analisis de
las fuentes del Derecho deviene imprescindi-
ble para el jurista practico, para entender su
orden jerarquico y su esfera competencial y
conocer qué normas y en qué términos seran
aplicables por el juez encargado de resolver el
conflicto y dictar sentenciaZ.

* Catedratica de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social de la Universidad Nacional de Educacion a Distancia.

' Dt DIeGo, C.: «Las fuentes del Derecho civil comin en
general segun el Codigo Civil espaioly, RPD, n° 2, 1915, pags. 33
y ss. y DE CASTRO Y BRAVO, F.: «Derecho civil de Espafia», Tomo |,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1955, pags. 363 y ss.

2 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L.: «La interconexion de los
ordenamientos juridicos y el sistema de fuentes del Derechon,
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The intervention

of the European Union
Law on occupational
hazard prevention

ICIAR ALZAGA RUIZ’

El Derecho europeo surge de la libre y vo-
luntaria transferencia de soberania de los Es-
tados miembros a la Unién Europea, que ha
creado un cuerpo de Derecho aplicable a sus
ciudadanos y a ellos mismos. Los dos ordena-
mientos —el nacional y el europeo— coexisten
en el seno de los Estados miembros y los dos
ordenamientos —el nacional y el europeo— tie-
nen unos mismos destinatarios.

La adhesién de un Estado a la Unién Euro-
pea implica una distribucién de competencias
entre el Estado, que se reserva algunas mate-
rias que continuaran rigiéndose por el Dere-
cho nacional y la Unién Europea, que a través
del Derecho originario y del Derecho derivado,
ordena las materias que le han sido cedidas®.

En la medida en que ambos ordenamien-
tos coexisten en el seno de los Estados miem-
bros y se dirigen a unos mismos sujetos, devie-

Civitas, Madrid, 2004, pag. 114, quien escribe: «El fendmeno de
la interconexion de ordenamientos juridicos, con tantas posi-
blesy.

3 Por todos, MIRANDA B0TO, J. M.: «Las competencias de la
Comunidad Europea en materia social», Aranzadi, Cizur Menor,
2009, en especial, pags. 62 vy ss.
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ne imprescindible identificar unos principios
de Derecho europeo que rijan la relacién y los
posibles conflictos que puedan surgir entre el
Derecho europeo y los Derechos nacionales.
El Derecho europeo, ademas de ser un orde-
namiento juridico auténomo, con su propio
sistema de produccién normativa, posee una
fuerza especifica de penetraciéon en el orde-
namiento juridico interno de los Estados, que
se manifiesta en su aplicabilidad inmediata y,
fundamentalmente, en su efecto directo.

Las anteriores reflexiones cobran especial
relevancia en el estudio de la seguridad y sa-
lud en el trabajo, materia en la que concurren
normas con origenes diversos y naturaleza
distinta. Y, al mismo tiempo, si algo caracte-
riza esta materia es su ingente produccion
normativa, lo que ha llevado a algin autor a
hablar, con razon, de «hiperregulacion», que se
explica en esencia por su caracter técnico, que
dificulta una regulacién unica, que abarque
todos los aspectos por sectores de actividad
o riesgos a los que estan expuestos los traba-
jadores*. El desarrollo normativo ha sido ex-
tenso y ha dado lugar a un auténtico sistema
institucional europeo de seguridad y salud en
el trabajo.

El anélisis de las abundantes fuentes in-
ternacionales relativas a la prevencion de
riesgos laborales ayudarda a comprender me-
jor las disposiciones legales y reglamentarias
que sobre el particular, se han aprobado en
nuestro pais en los ultimos afios, en los que
la politica europea sobre seguridad y salud
en el trabajo ha buscado, por una parte, me-
jorar las condiciones de vida y de trabajo de
los trabajadores y, por otra, evitar diferencias
normativas nacionales de proteccion de segu-
ridad y salud laboral, que conduzcan a niveles
de proteccién diferentes y puedan afectar a la
libertad de circulacién de mercancias.

* MALDONADO MOLINA, J. A.: «El sistema regulador de la
prevencion de riesgos laborales: de la dispersion a la integra-
cion funcionaly, en AA. W.: «Tratado de prevencion de riesgos
laborales», Tecnos, Madrid, 2015, pag. 111.
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La mayor parte de las disposiciones adop-
tadas en materia seguridad y salud en el
trabajo en el seno de la Unién Europea son
directivas, por lo que cada vez son més fre-
cuentes los problemas relativos a su aplica-
cién y es mayor el nimero de trabajadores y
empresarios afectados por ellas®. Al mismo
tiempo, la interpretacion del contenido de las
directivas constituye el nucleo esencial de las
cuestiones prejudiciales planteadas ante el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea (en
adelante, TJUE) por los jueces nacionales®.
Conviene recordar que las directivas son un
acto legislativo especificamente europeo, de
contenido flexible al ser concretadas por cada
Estado miembro. Representan un método de
legislacion en dos etapas. En la primera etapa,
el legislador europeo establece los objetivos a
alcanzar. En la segunda, es el legislador de
cada uno de los Estados miembros el que fija
el detalle de las normas y las modalidades de
su aplicacién. Al tratarse de un instrumento
de aproximacién de las legislaciones y no de
unificacién del Derecho europeo —como es el
reglamento—, la directiva solo queda completa
cuando el Estado miembro aprueba y publica
su acto de transposicién’. Posee efectos inte-
gradores distintos a los del reglamento®, al
necesitar del complemento nacional para afec-
tar a los ciudadanos. Una vez transpuesta, la

> VALDEOLIVAS GARCIA, Y.: «Las directivas como instrumento
de politica social y su relacion con el ordenamiento laboral es-
panoly, RMTAS, n° 17, 1999, pag. 102.

% No es casualidad tampoco que un gran nimero de
pronunciamientos de dicho Tribunal analizan la proteccion de
los derechos de los trabajadores y, en concreto, al principio de
igualdad y no discriminacién en el empleo. Sobre el particular,
MIRANDA B0TO, J. M.: «EI Derecho Social de la Unién Europea en
la encrucijada: entre la paralisis legislativa y el impulso judi-
cialy, RMESS, n° 127, 2017, pags. 19 y ss.

7 En relacion a la posibilidad de transponer las directivas
europeas mediante la negociacion colectiva interna, por todos,
PEREZ DE L0S COBOS ORIHUEL, F.: «El Derecho Social Comunitario
en el Tratado de la Union European, Civitas, Madrid, 1994, pags.
127 a 131

8 MILLET, T.: «El efecto directo de las directivas: ¢Hacia un
reconocimiento del efecto horizontal?», en AA. W.: «La articu-
lacion entre el Derecho comunitario y los Derechos nacionales:
algunas zonas de friccion», Consejo General del Poder Judicial,

Madrid, 2007, pag. 106.



directiva obliga al Estado miembro y genera
derechos y obligaciones entre particulares.
Tiene, por tanto, eficacia directa vertical y efi-
cacia directa horizontal. O expresada la idea
con otras palabras, cuando el Estado cumple
su obligacion de transponer la directiva en el
plazo establecido, ésta adquiere efecto directo.
A diferencia de los reglamentos, el papel del
Estado en el caso de las directivas es funda-
mental; el dnico sujeto obligado en cuanto al
resultado que deba conseguirse con la trans-
posicién de la directiva es el Estado miembro,
que dispone de la facultad de elegir la forma y
los medios en que llevar a cabo la ejecucion®.
En definitiva, la directiva transpuesta, es de-
cir, una vez desarrollada y publicada en el Bo-
letin Oficial del Estado??, tiene eficacia verti-
cal (es invocable frente al Estado) y horizontal
(es invocable frente a los particulares).

Es cierto que la mayor parte de las dispo-
siciones adoptadas en materia de seguridad y
salud en el trabajo en el seno de la Unién Eu-
ropea son directivas, pero no son las unicas.
En fechas mas recientes, junto a las directivas,
han visto la luz una serie de reglamentos, que
han atraido la atencién de los estudiosos, por
su rica problematica. A ellos dedicaremos tam-
bién unas paginas, si bien de menor extension,
al ser también menor su ntimero respecto al de
las directivas.

La actuacion europea en materia de segu-
ridad y salud en el trabajo no se circunscribe
a la elaboracion de instrumentos normativos,
sino que se desarrolla también a través de
acciones de difusién, promocién, formacion y
orientacién llevadas a cabo por diversos orga-
nismos. En este estudio pretendemos, con la

 SORIANO GARCiA, J. E.: «Reglamentos y directivas en la
jurisprudencia comunitaria», Tecnos, Madrid, 1988, pag. 96 y
MONTOYA MELGAR, A., GALANA MORENO, J. M2. y SEMPERE NAVARRO,
A. V.: «Derecho Social Europeon, Tecnos, Madrid, 1994, pégs.
38 y 39. Cada Estado es, pues, competente para desarrollar el
contenido de la directiva. Obsérvese que cuanto mas detallada
sea una directiva, mas se distancia de su configuracion como
fuente del Derecho europeo de dos niveles y mas se aproxima
al reglamento europeo.

0 En adelante, BOE.
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debida modestia, abordar sistematicamente
las normas europeas emanadas en materia
de seguridad y salud en el trabajo, con espe-
cial detenimiento en las Directivas europeas.
Renunciamos, por tanto, a abordar aspectos
sin duda de interés, pero que excederian el li-
mite de espacio propio de un estudio de esta
naturaleza, como los relativos a la Fundacién
Europea para la Mejora de la Calidad de Vida
y de Trabajo o al Comité Consultivo para la
seguridad y la salud en el trabajo.

2. PRIMEROS ANTECEDENTES
NORMATIVOS EUROPEOS

Los Tratados Constitutivos de las tres Co-
munidades'! incluyeron preceptos en materia
de prevencion de riesgos laborales. Veamos en
qué términos.

El Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea del Carbén y del Acero (CECA), fir-
mado en Paris el 18 de abril de 1951, estable-
ci6 como objetivo en politica social la promo-
cién de «la mejora de las condiciones de vida y
de trabajo de los trabajadores»!?, mediante el
fomento de investigaciones técnicas y econé-
micas en materia de seguridad y salubridad
en el trabajo'®. Se defendia una adecuada hi-
giene industrial, planificacién de las técnicas
de prevencién de riesgos laborales derivados
de industrias especificas, como la de extrac-
cién de carbén en las minas, asi como el ana-
lisis del impacto de estos riesgos en las enfer-
medades respiratorias de los trabajadores.

Por su parte, el Tratado de la Comunidad
Europea de la Energia Atémica (EURATOM),
firmado en Bruselas el 17 de abril de 1957,
anunci6 en su art. 30, la aprobacién de nor-
mas minimas de Derecho necesario relativas
a la proteccién de los trabajadores expuestos

" CECA, EURATOM y CEE.

12 Art. 3.e) del Tratado Constitutivo de la Comunidad Eu-
ropea del Carbon y del Acero.

3 Art. 55 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Euro-

pea del Carbon y del Acero.
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a radiaciones ionizantes!, riesgo considerado
de especial peligrosidad y toxicidad al prove-
nir de la utilizacién de energia atémica. En su
art. 33 ordenaba a los Estados miembros la
adopcién de las «disposiciones legales, regla-
mentarias y administrativas adecuadas para
garantizar la observancia de las normas esta-
blecidas», al tiempo que encargaba a la Comi-
sién «formular las recomendaciones necesa-
rias con objeto de asegurar la armonizacién
de las disposiciones aplicables en los Estados
miembros» dirigida a la poblacién en general
y a los trabajadores en particular's.

El Tratado Constitutivo de la Comuni-
dad Econémica Europea, de 25 de marzo de
1957, no fijaba objetivos sociales propiamen-
te dichos, sino que entendia, que logrado el
progreso econémico, aquéllos se consegui-
rian por afnadidura, también a través de la
mejora de las condiciones de vida y traba-
jo de los ciudadanos. Buscaba la elevacién
del nivel de vida como forma para lograr la
mejora de las condiciones sociales'®. En con-
creto y relacién a la seguridad y salud en el
trabajo, recogia en su art. 118 la obligacién
de la Comisién de promover una estrecha co-
laboracién entre los Estados miembros en el
ambito de «la proteccién contra los acciden-
tes de trabajo y las enfermedades profesio-
nales», asi como «la higiene en el trabajo»,
mediante la elaboraciéon de estudios, dicta-
menes y la organizacién de consultas.

Varias fueron las criticas, que la doctrina
cientifica puso de manifiesto sobre la redac-
cion del citado precepto, como entre otras!”:

* Art. 2.b) del Tratado de la Comunidad Europea de la
Energia Atomica.

> MONTOYA MELGAR, A., GALIANA MORENO, J. M2 y SEMPERE
NAVARRO, A. V.: «Derecho Social Europeo», Tecnos, Madrid, 1994,
pag. 101 y CRISTOBAL RONCERO, R.: «La proteccion de la seguridad
y salud en el trabajo en el Derecho Social Comunitario», RM-
TAASS, n° 53, 2004, pag. 40.

16 SANCHO CUESTA, J.: «La seguridad e higiene en el orde-
namiento juridico comunitario», 22 ed., Ministerio de Empleo y
Seguridad Social, 1993, pag. 60.

'7 En detalle, por todos, CAMAS RODA, F.: «La normativa in-
ternacional y comunitaria de seguridad y salud en el trabajon,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2003, pags. 115y ss.
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a) Su caracter incompleto y descompensado,
en la medida en que se referia exclusiva-
mente a la «<higiene en el trabajo»'%; y, b) El
papel residual otorgado a las instituciones
europeas, limitadas al desarrollo homogéneo
de las politicas sociales?®.

Por su parte, el art. 117 TCEE establece
el compromiso de los Estados de «promover
la mejora de las condiciones de vida y tra-
bajo de los trabajadores comunitarios, con
la finalidad de lograr su equiparacién». La
técnica normativa empleada es también la
de la aproximacién de legislaciones naciona-
les para lograr la equiparacién progresiva
de las condiciones laborales de los trabaja-
dores.

En materia de seguridad y salud en el
trabajo, la regulacion descrita obedece a la
atribucion competencial contenida en los
arts. 100 y 235 TCEE, referidas a la aproxi-
macion de las normas estatales que incidan
«directamente en el establecimiento o fun-
cionamiento del Mercado Comun». El acudir
a la via del art. 100 TCEE no estuvo exenta
de polémica en la medida en que pretendia
la consecucién de dos objetivos distintos: por
una parte, la mejora de las condiciones de
vida y laborales de los trabajadores; y, de
otra, la obligatoriedad de que las normas le-
gales, reglamentarias y administrativas de
los Estados incidan «directamente en el es-
tablecimiento o funcionamiento del mercado
comun»?,

En esta polémica terminé terciando el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea?!
en su Dictamen 2/91, de 19 de marzo, en el

'8 DE CRISTOFARO, M.: La salute del lavoratore nella norma-
tiva internazionale e comunitaria, Cedam, Padua, 1989, pég.
560.

19 CoppE, A.: «Perspectives de la politique sociale commu-
nautaire», Droit Social, n° 11, 1971, pag. 168.

2 CAMAS RODA, F.: La normativa internacional y comuni-
taria de seguridad y salud en el trabajo, cit., pags. 129 y ss. y
CRISTOBAL RONCERO, R.: «La proteccion de la sequridad y salud
en el trabajo en el Derecho Social Comunitarion, cit., pags. 40
y Ss.

2 Entonces TJCE.

—



que entendié que las Directivas emanadas
del art. 100 TCEE y, en concreto, aquella
relativa a la proteccién de los trabajadores
frente a riesgos relacionados con la exposi-
cién a agentes quimicos, fisicos y biolégicos
durante el trabajo, contenian «disposiciones
minimas» en materia de seguridad y salud
en el trabajo. Ahora bien, las Directivas del
art. 100 TCEE, relativas a la seguridad en
los productos, que persiguen eliminar las
barreras de libre circulacién resultantes de
las diversas normativas aprobadas en los
Estados miembros, garantizando la seguri-
dad y salud de la poblacién en general, no
tienen caricter de disposiciones minimas.
En consecuencia, la clave para distinguir
unas y otras Directivas, radica —a juicio del
Tribunal- en su caracter o no de norma mi-
nima.

Los arts. 21 y 22 del Acta Unica Euro-
pea agregaron al Tratado de Roma los arts.
118 A y 118 B. El primero atribuy6 a la Co-
munidad Europea competencia normativa
interna para adoptar disposiciones mini-
mas —mediante Directivas— con la finalidad
de armonizar las condiciones laborales y
proteger la seguridad y salud de los traba-
jadores?. El art. 118 A TCEE encomendé a
los Estados miembros «promover la mejora
del medio de trabajo, la seguridad y la sa-
lud de los trabajadores», persiguiendo «la
armonizacién dentro del progreso» de las
condiciones y como instrumento normativo
la Directiva relativa a disposiciones mini-
mas y adoptada por el Consejo por mayoria
cualificada y no por unanimidad. La nove-
dad residia, pues, en la mayoria requerida
para la aprobaciéon de las Directivas, que
seria a partir de entonces cualificada, a pro-
puesta de la Comisién, en coordinacién con
el Parlamento y previa consulta al Comité
Econémico y Social?®. Este cambio fue enten-

22 MIRANDA BaTO, J. M.: «Las competencias de la Comuni-
dad Europea en materia social, cit., pags. 62 y ss.

Y es que, como explicd ALONSO OLEA, M.: «Directivas
comunitarias y normas nacionales. (El caracter minimo de las
Directivas sobre sequridad e higiene en el trabajo y la posible
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dido como un verdadero impulso y «mejora
[...] del medio de trabajo, para proteger las
seguridad y salud de los trabajadores y ar-
monizar las condiciones existentes en ese
ambito»24.

La doctrina cientifica se mostré dividida
a la hora de definir el d&mbito de aplicacién
del art. 118 A TCEE. Para un sector doctri-
nal, las competencias de dicho precepto se
referian a la proteccién de los trabajadores
en relacién con el espacio fisico que ocupa-
ban. En consecuencia, las Directivas, que
al amparo de lo dispuesto en el art. 118 A
TCEE, podian adoptarse, vendrian referi-
das a cuestiones tales como la prevencién
de accidentes y enfermedades profesionales
ocasionadas por la ubicacién del trabajador,
el uso de maquinaria peligrosa o la realiza-
ci6n de determinadas funciones?. Otro sec-
tor doctrinal entendia que habia de hacerse
una interpretacién extensiva del art. 118 A
TCEE, que abarcase cualquier condicién de
trabajo, relativa a la ergonomia, la presen-

«mayor proteccion» de la norma nacional», Autonomia colec-
tiva y autonomia individual. La dimension social del Mercado
Unico Europeo, Coord, FERNANDEZ LOPEZ, M. F.: «Consejo An-
daluz de Relaciones Laborales», Mélaga, 1992, pag. 31: «las
Directivas del 118A solo piden mayoria [cualificada] para su
adopcion, mientras que las del 100 exigen la unanimidad, a
salvo las excepciones del 100A.1, que no incluyen, por la ex-
cepcion a la excepcion del 100A.2, las cabalisticas «relativas a
los derechos e intereses de los trabajadores por cuenta ajena»
que, por tanto, siguen pidiendo la unanimidad. Bien es verdad
que el 100A.3 parece indirectamente admitir Directivas por
mayoria «relacionadas con la proteccion del medio de traba-
jon. No es extrafio que para no entrar en el revoltijo combina-
do del articulo 100 mas el articulo 100A se opte por el camino
mas llano que el 118A ofrece a las Directivas por mayorian.

2 ALONSO OLEA, M.: «La Unidn Europea y la politica social»,
Anales de la Real Academia de Ciencias Morales y Politica,
n° 69, 1992, pag. 27.

% Entre otros, SUAREZ GONZALEZ, F.: «El espacio social
europeon, en AA. W.: «Cuestiones actuales de Derecho del
Trabajo. Estudios ofrecidos por los Catedraticos espafioles de
Derecho del Trabajo al profesor Manuel Alonso Olea», Ministe-
rio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1990, pag. 138, FEr-
NANDEZ MARCOS, L.: «Directiva marco comunitaria y sequridad
y salud de los trabajadores en el trabajo», Mapfre Seguridad,
n° 37, 1990, pdgs. 31y ss. y CAMAS RODA, F.: «La normativa in-
ternacional y comunitaria de seguridad y salud en el trabajon,

cit., pags. 168 y ss.
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cia de factores psicoldgicos, la organizaciéon
del trabajo, el contenido de la actividad, etc.,
en la medida en que inciden en la seguridad
y salud de los trabajadores?. En consecuen-

% De interés resulta la STICE, de 12 de noviembre de
1996, Asunto C-84/94, relativa a la peticion de anulacion de
la Directiva 93/104/CE, del Consejo, de 23 de noviembre de
1993, sobre determinados aspectos de la ordenacion del
tiempo de trabajo. Esta resolucion examina directamente el
régimen juridico contenido en el art. 118 A TCEE. Mediante
recurso presentado en la Secretaria del Tribunal de Justicia
el 8 de marzo de 1994, el Reino Unido de Gran Bretana e
Irlanda del Norte solicito, con arreglo al articulo 173 del
Tratado CE, la anulacion de la Directiva 93/104/CE del Con-
sejo, de 23 de noviembre de 1993, relativa a determinados
aspectos de la ordenacion del tiempo de trabajo y, con ca-
racter subsidiario, de las disposiciones del articulo 4, de los
parrafos primero y segundo del articulo 5, del apartado 2
del articulo 6 y del articulo 7 de dicha Directiva. La Directiva
se adopto sobre la base del articulo 118 A del Tratado CE. El
Gobierno demandante alegd que la Directiva habria debido
adoptarse tomando como basé el articulo 100 del Tratado
CE o, incluso, el articulo 235 del Tratado, que exigen la una-
nimidad en el seno del Consejo. El Gobierno del Reino Unido
sefiala, en primer lugar, que debe considerarse que el articu-
lo 118 A del Tratado constituye una excepcion al articulo
100, por el que se rigen, de conformidad con el apartado 2
del articulo 100 A, las disposiciones «relativas a los derechos
e intereses de los trabajadores por cuenta ajena», por lo que
el articulo 118 A debe ser objeto de interpretacion estricta.
En segundo lugar, el Gobierno del Reino Unido, refiriéndose
al propio tenor literal del articulo 118 A, alegd que esta dis-
posicion permite tan solo adoptar Directivas cuyo objeto
tenga una relacion objetiva y auténtica con «la sequridad y
la salud de los trabajadores». No presentan esta caracteristi-
ca las medidas referentes, en particular, a la duracion sema-
nal del tiempo de trabajo, las vacaciones anuales retribuidas
y los periodos de descanso, cuya relacion con la sequridad y
la salud de los trabajadores es demasiado sutil. Esta inter-
pretacion resulta confirmada por el concepto de «medio de
trabajon» utilizado en el articulo 118 A, que exige que las Di-
rectivas fundadas en dicha disposicion guarden relacion
Unicamente con las condiciones y riesgos fisicos en el cen-
tro de trabajo. Entiende el Tribunal que: «la Directiva consti-
tuye un elemento concreto en el marco de la realizacion de
la dimension social del mercado interior. Sin embargo, de la
circunstancia de que la Directiva se inserte, pues, en el con-
texto de la politica social comunitaria no se desprende que
no pueda fundarse validamente en el articulo 118 A, dado
que contribuye a promover la mejora de la seguridad y la
salud de los trabajadores, maxime cuando el articulo 118 A
forma parte, precisamente, del Capitulo I, titulado «Disposi-
ciones sociales», del Titulo VIII del Tratado, relativo, en par-
ticular, a la «Politica socialy, lo que ha llevado ademas al
Tribunal de Justicia a considerar que dicha disposicion habia
conferido a la Comunidad una competencia normativa in-
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terna en el ambito social (dictamen 2/91, antes citado, apar-
tado 17)». Ahade el Tribunal que «las medidas previstas por
la Directiva, con arreglo al articulo 118 A, «habréan de apli-
carse progresivamente, teniendo en cuenta las condiciones
y regulaciones técnicas existentes en cada uno de los Esta-
dos miembros». En primer lugar, es un hecho que la norma-
tiva de todos los Estados miembros incluye medidas relati-
vas a la ordenacion del tiempo de trabajo. En segundo lugar,
el articulo 18 de la Directiva autoriza, en particular, a los
Estados miembros, con determinadas condiciones, a no apli-
car después de la expiracion del plazo para la adaptacion del
Derecho interno a la directiva, el 23 de noviembre de 1996,
las disposiciones del articulo 6 sobre la duracion semanal
del tiempo de trabajo ni, durante un periodo transitorio de
tres anos, las del articulo 7 relativas a las vacaciones anuales
retribuidas que, durante dicho periodo, podran limitarse a
tres semanas. [...] Dado que de los elementos precedentes se
deduce que, de acuerdo con su objetivo y su contenido, la
Directiva tiene como objeto principal proteger la salud y la
seguridad de los trabajadores mediante disposiciones mini-
mas que habran de aplicarse progresivamente, ni el articulo
100 ni el articulo 100 A podian constituir la base juridica
adecuada de la Directiva. Debe sefalarse a este respecto que
el articulo 118 A encarga al Consejo adoptar disposiciones
minimas con el fin de contribuir, mediante la armonizacion,
a la consecucion del objetivo de elevacion del nivel de pro-
teccion de la seguridad vy la salud de los trabajadores que,
con arreglo al apartado 1 de la referida disposicion, incumbe
en primer lugar a los Estados miembros. Al haber constatado
el Consejo la necesidad de mejorar el nivel existente de pro-
teccion de la seqguridad y la salud de los trabajadores y de
armonizar, dentro del progreso, las condiciones existentes
en ese ambito, la consecucion de dicho objetivo mediante
disposiciones minimas supone necesariamente una actua-
cion comunitaria que, por lo demas, deja en buena parte en
manos de los Estados miembros, como ocurre en el presente
caso, la facultad de adoptar las modalidades de aplicacion
necesarias. Respecto a la alegacion segun la cual el Consejo
no podia adoptar vélidamente medidas tan generales y vin-
culantes como las que constituyen el objeto de la Directiva,
se examinard en el apartado que se dedica a continuacion al
motivo basado en la violacion del principio de proporciona-
lidad. En efecto, en contra de lo que pretende el Gobierno
demandante, el Consejo no ha incurrido en un error mani-
fiesto al considerar que las medidas controvertidas eran
necesarias para alcanzar el objetivo de proteccion de la se-
guridad y la salud de los trabajadores. En primer lugar, el
articulo 4, relativo a la pausa de descanso obligatoria, solo
se aplica si el tiempo de trabajo diario es superior a seis
horas. Ademas, sus modalidades y, en particular, su duracion
y sus requisitos de concesion, se establecen mediante con-
venios colectivos o acuerdos celebrados entre interlocutores
sociales o, en su defecto, mediante la legislacion nacional.
Por ultimo, esta disposicion puede ser objeto de varias ex-
cepciones, vinculadas a la condicion de la persona del traba-
jador (apartado 1 del articulo 17) o a la naturaleza o las

—
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cia, no habian de entenderse como referidas
exclusivamente a las medidas de seguridad
e higiene en sentido estricto?”.

Las dudas surgieron también en torno
a qué debia entenderse por «disposiciones

caracteristicas de la actividad ejercida (puntos 2.1y 2.2 del
apartado 2 del articulo 17), mediante convenios colectivos o
acuerdos celebrados entre interlocutores sociales a nivel na-
cional o regional (apartado 3 del articulo 17). En segundo
lugar, el periodo minimo de descanso semanal ininterrumpi-
do de veinticuatro horas, previsto en el parrafo primero del
articulo 5, a las que se afadiran las once horas de descanso
diario establecidas en el articulo 3, puede ser objeto de ex-
cepciones idénticas a las autorizadas en relacion con el cita-
do articulo 4. A dichas excepciones se aftaden las relativas a
las actividades de trabajo por turnosy a las actividades ca-
racterizadas por el fraccionamiento de la jornada de trabajo
(punto 2.3 del apartado 2 del articulo 17). Ademas, el perio-
do de referencia de siete dias puede ampliarse a catorce dias
(punto 1 del articulo 16). En tercer lugar, por lo que respec-
ta al apartado 2 del articulo 6, con arreglo al cual la dura-
cién media del trabajo no deberd exceder de cuarenta y
ocho horas por cada periodo de siete dias, los Estados
miembros podran establecer un periodo de referencia que
no exceda de cuatro meses (punto 2 del articulo 16) y que
en algunos casos podra alcanzar seis meses para la aplica-
cion de los puntos 2.1y 2.2 del apartado 2 y del apartado 3
del articulo 17) o hasta doce meses (parrafo sequndo del
apartado 4 del articulo 17). Por dltimo, el inciso i) de la letra
b) del apartado 1 del articulo 18 autoriza incluso a los Esta-
dos miembros, con determinadas condiciones, a no aplicar
el articulo 6. En cuarto lugar, por lo que se refiere al articu-
lo 7, relativo a las vacaciones anuales retribuidas de cuatro
semanas, el inciso ii) de la letra b) del apartado 1 del articu-
lo 18 autoriza a los Estados miembros a establecer un perio-
do transitorio de tres aflos durante el cual los trabajadores
deberan poder disfrutar de un periodo anual de tres sema-
nas de vacaciones retribuidas». En base a lo expuesto, el Tri-
bunal desestima el recurso, excepto en la medida en que se
refiere al parrafo sequndo del articulo 5 de la Directiva, que
considera que debe ser anulado. En extenso, sobre esta sen-
tencia, cfr. CAMAS RoDA, F.: «La normativa internacional y
comunitaria de seguridad y salud en el trabajo», cit.,, pags.
174y ss.

27 (GONZALEZ-POSADA MARTINEZ, E.: «El significado de la
normativa comunitaria en materia de seguridad, higiene y
salud en el trabajo. La Directiva 89/391/CEE», Actualidad Labo-
ral, n° 32, 1991, pag. 394 y ss., RoJ0 TORRECILLA, E.: «La politica
laboral europea. El desarrollo de la Carta comunitaria como
elemento clave de la configuracion de la Europa Socialy, Do-
cuments de Treball, n° 23, 1992, pdg. 118; LANDA ZAPIRAIN, J.
P.: «La politica social comunitaria entre vinculabilidad juridica
y voluntad politica (I y Il)», Relaciones Laborales, 1992, vol. |,

pag. 1315.
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minimas» a los efectos de lo dispuesto en el
art. 118 A.2 TCEE. Para unos, la regulacién
establecida en las Directivas aprobadas al
amparo de dicho precepto debia fijar un nivel
minimo real, evitando la creacién de barreras
técnicas, que obstaculicen la libre circulaciéon
de mercancias?®. Para otros, las Directivas ex
art. 118 A debian tener un alto nivel de pro-
teccion de la seguridad y salud de los traba-
jadores, al tiempo que cada Estado miembro
podia regular esta materia fijando niveles de
proteccion superiores®.

A esta polémica dio respuesta el Tribu-
nal de Justicia. En su sentencia de 12 de no-
viembre de 1996%, consideré que «no limita
la intervencién comunitaria al minimo deno-
minador comun o incluso, al nivel de protec-
cién mas bajo establecido por los diferentes
Estados miembros, sino que significa que los
Estados son libres de conceder una mayor in-
terpretacion que la proteccion, en su caso ele-
vada, resultante del Derecho comunitario»3!.

El Acta Unica permitié la prevalencia de
la legislacién interna de un Estado sobre una
Directiva adoptada por mayoria cualificada, en
aquellos supuestos en los que existan razones

2 MEUER, A «La actividad en materia de seguridad e
higiene en UNICE», en AA. W.: «X Jornadas de Prevencion de
Riesgos Profesionales, organizadas por la CEOE», Madrid, 1992,
pags. 32y ss.

# LEGER, PH.: «Conclusiones presentadas el 12 de marzo de
1996, en el Asunto C-84/94, Reino de Gran Bretafia e Irlanda
del Norte c. Consejo de la Unién Europa», Rec. 1996-11, pdg.
|-5785.

% Asunto C-84/94, relativa a la peticion de anulacion de
la Directiva 93/104/CE, del Consejo, de 23 de noviembre de
1993, sobre determinados aspectos de la ordenacion del tiem-
po de trabajo.

3 Y ellos en la medida en que «En cuarto lugar, es im-
prescindible el respeto del principio de subsidiariedad para que
pueda considerarse que una medida es proporcionada. A este
respecto, el Gobierno del Reino Unido alega que corresponde
a las Instituciones comunitarias demostrar que los objetivos
perseguidos por la Directiva se alcanzardan mas facilmente a
escala comunitaria que mediante una actuacion de los Estados
miembros. Ahora bien, en el caso de autos tal demostracion
no exister. Sobre este particular, por todos, MuN0zZ Ruiz, A. B.:
«El sistema normativo de prevencion de riesgos laborales», Lex
Nova, Valladolid, 2009, pags. 83 y ss.
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«relacionadas con la protecciéon del medio de
trabajo» y siempre que la Comisiéon compruebe
su cardcter fundado y ajeno a propoésitos dis-
criminatorios o restrictivos de la competencia®?.

Por su parte, el Tratado de la Unién Eu-
ropea, firmado en Maastricht el 7 de febrero
de 1992, impulsé de nuevo las politicas en
materia de seguridad y salud en el trabajo, en
la medida en que «aunque el TUE pretendié
edificar la unién politica sobre las bases de
una verdadera solidaridad interna [...], facili-
tando la modernizacién de las economias me-
nos prosperas en aras a su mejor insercion en
la Unién Europea y promoviendo el progreso
econémico y social de sus pueblos (Preambulo
del TUE)»*, fue dificil consensuar los aspectos
relativos a la cohesién social®*. No debemos
olvidar que la negativa de Gran Bretana a in-
cluir los principios de la Carta Social Europea
provocé que otros Estados miembros optaran
por la aprobacién del Protocolo 14 sobre Poli-
tica Social, anexo al Tratado de la Unién, de
aplicacién exclusiva a los mismos. La Confe-
rencia Ministerial sobre los derechos del hom-
bre, celebrada en Roma el 5 de noviembre de
1990, subray6 la necesidad, por una parte, de
preservar el cardacter indivisible de los dere-
chos humanos, sean civiles, politicos, econ6mi-
cos, sociales o culturales; y, por otra parte, de
dotar a la Carta Social Europea de un nuevo
impulso. En el Consejo Europeo de Roma, ce-
lebrado los dias 14 y 15 de diciembre de 1990,
se pidi6 a la Conferencia Intergubernamental
sobre la Unién Politica que «prestase especial
atenciéon a los temas relativos a la cohesién

3 Art. 100.4 TCEE. Cfr. MONTOYA MELGAR, A., GALIANA Mo-
RENO, J. M2y SEMPERE NAVARRO, A. V.: «Derecho Social Euro-
peon, cit, pag. 101, quienes entienden con razon que el citado
precepto «se estd refiriendo a la prevalencia sobre las normas
comunitarias de normas internas menos favorables, ya que la
regla de la preeminencia mas favorable, presente, ademas, en
numerosas Directivas, se consagra como una regla general en
el art. 11823».

33 DE LA VILLA GIL, L E.: «La Carta de los Derechos Funda-
mentales de la Union European, Revista del Ministerio de Tra-
bajo y Asuntos Sociales, n° 32, 2001, pag. 15.

3¢ CRISTOBAL RONCERO, R.: «La proteccion de la seguridad
y salud en el trabajo en el Derecho Social Comunitarion, cit,,

pag. 42.
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econémica y social». Posteriormente, con oca-
sién de la Conferencia Ministerial celebrada
en Turin los dias 21 y 22 de octubre de 1991,
se aposté por actualizar y adaptar el conteni-
do material de la Carta Social Europea, con
el fin de tener en cuenta, en particular, los
cambios sociales fundamentales producidos
con posterioridad a su adopcién. En concre-
to y yendo maéas alld, en su Recomendacién
1168/1991, de 24 de septiembre, relativa al fu-
turo de la Carta Social Europea, la Asamblea
Parlamentaria destacaba que «la aplicacién
de normas suficientemente préximas en ma-
teria de derechos sociales, teniendo en cuenta
las circunstancias nacionales, deberia ser un
criterio de admisién en el Consejo de Europa».
Finalmente, el Tratado de Maastricht de 1992
no solo no recogié6 dichas propuestas, sino que
suprimié toda referencia a la Carta Social
Europea e introdujo un catalogo de derechos
civiles y politicos, sin mencionar los sociales y
econémicos, que fueron desplazados del texto
articulado a dos Protocolos anejos.

El Protocolo 14 sobre Politica Social no re-
cogi6 aspectos relativos a la seguridad y salud
en el trabajo. Su art. 1 define, como objetivo
prioritario, «la mejora de las condiciones de
vida y trabajo». Fija como instrumento para
lograr su consecucion, la orientacion de la
accién europea entre tres direcciones: a) Las
condiciones de trabajo; b) La informacién y
consulta de los trabajadores; y, ¢) La mejora
del medio de trabajo para la proteccién de la
seguridad y salud de los trabajadores®.

3. LOS PROGRAMAS DE ACCION
SOCIAL Y SU IMPORTANCIA EN
MATERIA DE SEGURIDAD Y SALUD
EN EL TRABAJO

Desde 1978, la Comisién ha aprobado di-
versos Programas de accién social. Los prime-
ros trataron de actuar en el plano legislativo,
mediante la aprobacién de normas minimas

3 Art. 2 del Protocolo 14.

—



sobre seguridad y salud de los trabajadores. El
objetivo era limitar los riesgos a través de la
aprobacién de diversas Directivas, que abor-
dasen la regulacién de determinados sectores
de alto riesgo y que protegiesen a los trabaja-
dores vulnerables. Mas adelante, los Progra-
mas no se limitaron al plano estrictamente
normativo, sino que trataron de ampliar los
medios de accién a través de programas de
orientacién, informacién y formacion. Veamos
c6mo se concretaron estas acciones.

En base a los arts. 117 y 118 TCEE, se
aprobaron varios Programas sobre Salud, Se-
guridad e Higiene en el Trabajo. El Programa
de Accién Social de 1974% supuso un giro en
la concepcion de las politicas sociales de la
Unién Europea al aceptarse la competencia
de la CE para aprobar disposiciones sobre po-
litica social®” y entenderse que el crecimiento
econémico no es un fin en si mismo, sino que
debe ir acompanado de la mejora del nivel y
calidad de vida de los trabajadores®. Empeza-
ron a concretarse politicas sociales especificas
en materia de seguridad y salud en el trabajo,

% Resolucion del Consejo, de 21 de enero de 1974, rela-
tiva a un programa de accion social. En concreto, en relacion
al tema tratado, el Programa de Accion Social de 1974, que
comprendia de 1974 a 1976, fijaba los siguientes objetivos:
«Mejora de las condiciones de vida y de trabajo que permitan
su armonizacion en el progreso:

- establecer una concertacion apropiada de las politicas
de proteccion social de los Estados miembros, con objeto
de favorecer en especial su aproximacion en el progreso;

- establecer un programa de accion en favor de los traba-
jadores, tendente a la humanizacion de las condiciones
de vida y de trabajo v, sobre todo:

- la mejora de la sequridad y de la higiene en el trabajo;

- la eliminacion progresiva de las constricciones fisicas
y psiquicas que existan en el lugar y en el puesto de
trabajo, principalmente mediante la mejora del medio
ambiente y la busqueda de medios que permitan el enri-
quecimiento de las tareas;

- una reforma de la organizacion del trabajo que dé a los
trabajadores mayores posibilidades y que les permita
principalmente tener responsabilidades y funciones pro-
pias y acceder a una cualificacion superior.

¥ QUESADA DiEz, S.: «La accidn social en la Union European,
Alternativas: Cuadernos de Derecho Social, n° 6, 1998, pags.
221 yss.

3 SANCHO CUESTA, J.: «La seguridad e higiene laboral en el
ordenamiento juridico comunitarion, cit., pag. 68.
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igualdad y no discriminacién, insercién labo-
ral de colectivos en riesgo de exclusién social.
Entre sus objetivos, incluia la «mejora de las
condiciones de vida y trabajo que permitan su
armonizacién en el progreso», asi como el esta-
blecimiento de «un programa de accién a favor
de los trabajadores, tendente a la humaniza-
cién de las condiciones de vida y trabajo», con
especial énfasis en «la mejora de la seguridad
y de la higiene en el trabajo, la eliminacién
progresiva de las constricciones fisicas y psi-
quicas que existan en el lugar y en el puesto
de trabajo, principalmente mediante la mejo-
ra del medio ambiente» y «la ordenacion de las
tareas comenzando por los sectores de activi-
dades en los que las condiciones sean mas pe-
nosas». A tal efecto, se cre6 un Comité Consul-
tivo para la seguridad, higiene y proteccion de
la salud en el trabajo, cuya principal funcién
consistia en «asistir a la Comision en la prepa-
racion y puesta en practica de las actividades
que se realicen en el ambito de la seguridad, la
higiene y la proteccion de la salud en el lugar
de trabajo».

En los Programas de Accién Social pos-
teriores (1978-1982 y 1984-1988), asistimos
a un mayor impulso normativo en materia
de seguridad y salud laboral. El enfoque es
eminentemente técnico, como lo atestigua la
adopcién de medidas de prevencion y protec-
cién y sobre todo de higiene industrial, frente
a riesgos especificos derivados de la presta-
cién de servicios en determinadas industrias
o sectores. En concreto, en el Programa de
Accién Social de las Comunidades en materia
de Seguridad e Higiene en el Trabajo (1978-
1982), aprobado por resolucién del Consejo de
29 de junio de 1978, pretendia «la elevacién
del nivel de proteccién con respecto a los ries-
gos profesionales de cualquier naturaleza».
Seis eran las acciones que habia que empren-
der: a) Integrar la seguridad en los diferentes
pasos de la concepcién, produccién y explota-
cién; b) Establecer limites de exposicion de los
trabajadores a poluciones o elementos nocivos

% DOCE C 165/1, de 11 de julio.
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encontrados o susceptibles de ser encontrados
en el lugar de trabajo; ¢) Desarrollar la vigi-
lancia de la seguridad y salud de los trabaja-
dores; d) Estudiar las causas de los accidentes
de trabajo y las enfermedades profesionales;
e) Promover y coordinar la investigacién en
materia de seguridad y salud en el trabajo; y,
f) Desarrollar el espiritu de seguridad y salud
por la educacion y la formacion.

El Consejo aprobé el segundo Programa de
Acci6n Social en materia de seguridad y salud
en el trabajo (1984-1988), por resolucién de
27 de mayo de 1984*°. Pretendia profundizar
en acciones anteriores tales como: @) Prevenir
y proteger frente a sustancias cuyo cardacter
cancerigeno estd reconocido y otras sustan-
cias y procesos peligrosos, que pueden tener
efectos nocivos graves sobre la salud; b) Es-
tablecer reglas para limitar la exposicién al
ruido; ¢) Proteger frente a accidentes ocasio-
nados por caidas, elevacién manual de maqui-
nas peligrosas y medidas sobre iluminacién
del lugar de trabajo; d) Organizar servicios
de medicina del trabajo, higiene y seguridad
profesionales; e) Informar adecuadamente a
empresario y trabajadores sobre las medidas
a adoptar; f) Elaborar estadisticas y estudios
en la materia; g) Investigar sobre seguridad y
salud en el trabajo; ) Cooperar con la Orga-
nizacién Mundial de la Salud, la Organizacién
Internacional del Trabajo y otras organizacio-
nes internacionales, que desarrollen su activi-
dad en el sector.

Por Resolucion de 21 de diciembre de
19874 el Consejo de las Comunidades adop-
t6 el tercer Programa de accién relativo a la
seguridad, higiene y a la salud de los traba-
jadores (1988-1992), aprobado al amparo de
lo dispuesto en el art. 118 A TCEE*2. Este
Programa se estructuré en cinco 4reas de
trabajo, que a su vez se concretaron en di-

4 DOCE C 67/2, de 8 de marzo.

“ DOCE C 28/1, de 3 de febrero.

2 Es el primer Programa que se adopto al amparo de lo
dispuesto en dicho precepto; los anteriores lo hicieron con base
en los arts. 117 y 118 TCEE.
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versas acciones especificas. Las dreas eran
las siguientes: @) Seguridad y ergonomia en
lugares de trabajo; b) Salud e higiene en el
trabajo frente a determinadas sustancias t6-
xicas o nocivas; ¢) Formacién e informacién
sobre sustancias peligrosas para la salud; d)
Adopcién de medidas concretas a favor de
pequenas y medianas empresas; e¢) Didlogo
social, a través del Comité Consultivo para la
Seguridad, Higiene y Proteccién de la Salud
en el lugar de trabajo.

El Cuarto Programa de Accién (1996-2000)
se adopt6 por Resolucion de la Comisién de 19
de noviembre de 1993. Se concibi6 en tres par-
tes, con acciones, en las que se establecian las
bases del trabajo actual y futuro y que eran
las siguientes: a) Medidas no legislativas para
mejorar la seguridad y la salud en el trabajo;
b) Medidas legislativas existentes y nuevas; y,
¢) La seguridad y la salud en otras politicas®.
Los objetivos eran, en esencia, los siguientes:
a) Velar porque los Estados miembros trans-
pusiesen en tiempo y forma las Directivas
a su ordenamiento interno y adoptasen las
medidas necesarias para garantizar su cum-
plimiento; ) Promover los trabajos de la Co-
misién en ese &mbito con terceros paises; y, ¢)
Proseguir con la promocién de las medidas de
seguridad y salud en el trabajo en la Unién
Europea. En concreto, las medidas consis-
tieron en aplicar, consolidar, racionalizar y
ampliar la legislacién europea, mediante la
adopcién de medidas de informacién, forma-
cién y promocién y con especial atencién a las
pequenias y medianas empresas. Asi mismo,
se hizo hincapié en la necesidad de promover
estudios, investigaciones y cédigos de buenas
préacticas con el fin de mejorar la informacion,
los conocimientos y los medios de actuacién en
este campo.

El Consejo Europeo de Estrasburgo de
1989 adopto la Carta Comunitaria de los De-

“ En extenso, LOPEZ-ROMERO GONZALEZ, M=, P.: «Cuarto Pro-
grama de seguridad y salud de los trabajadores en la Union
Europea 1996-2000. El Programa «Safe» para PYMES», Revista
Proyecto Social, n° 6, pdgs. 128 y ss.

—



rechos Sociales Fundamentales de los trabaja-
dores*’. En la Carta, se subraya formalmente
el compromiso de la Unién Europea en mate-
ria de seguridad y salud en el trabajo, al tiem-
po que se invita a la aprobacién de nuevas dis-
posiciones y a la modificacion de algunas de
las existentes, teniendo en cuenta los progre-
sos técnicos acaecidos?. La doctrina cientifica
mostré su decepcién tras su aprobacion, en la
medida en que «con vistas a una valoracién de
la Carta, una cierta impresion de frustracion,
resulta inevitable y ademéds la adopcién por
mayoria cualificada de once Estados miem-
bros (todos excepto Reino Unido) ha dado lu-
gar a una degradacién del caracter juridico
vinculante que primigeniamente se buscaba
con la incorporacién de un instrumento juridi-
co europeo garantizador del cumplimiento de
minimos obligatorios en materia social»*6. A la
Carta, que reconocia doce 4reas de derechos
sociales basicos, le acompanaba un Programa
de accién para su aplicacion.

El objetivo perseguido en esta época es, en
esencia, el inicio de armonizacion de las medi-
das de identificacién y evaluacién de riesgos
laborales, asi como de la terminologia emplea-
da*’. La Directiva europea fue el instrumento
normativo elegido para el impulso de la acciéon

* De 9 de diciembre de 1989, en cuyo art. 19 se establece
que «Todo trabajador debe disfrutar en su lugar de trabajo de
condiciones satisfactorias de proteccion de su salud y de su
seguridad. Deben adoptarse medidas adecuadas para proseguir
la armonizacion en el proceso de las condiciones existentes en
este campo.

Estas medidas deberan tener en cuenta, en particular, la
necesidad de formacion, informacion consulta y participacion
equilibrada de los trabajadores en lo que se refiere a los riesgos
a los que estén expuestos y a las medidas que se adopten para
eliminar o reducir esos riesgos.

Las disposiciones relativas a la realizacion del mercado in-
terior deben contribuir a dicha proteccionn.

* En su art. 31 se establece que: «Todo trabajador tiene
derecho a trabajar en condiciones que respeten su salud, su
seguridad y su dignidad».

4 PEREZ DEL Ri0, T.: «La dimension social del Mercado Uni-
con, REDT, n° 47, 1991, pag. 385.

47 NAVARRO NIETO, F., RODRIGUEZ-PINERO ROYO M. C. y GOMEZ
MuRoz, J. M.: «Manual de Derecho Social de la Unidn European,
Tecnos, Madrid, 2011, pags. 366 y ss.
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normativa sobre seguridad y salud en el tra-
bajo.

En base a estos Programas, se aprobaron,
sin dnimo exhaustivo, las siguientes Directi-
vas:

— Directiva 80/1107/CEE, del Consejo, de
27 de noviembre de 1980, sobre la pro-
teccion de los trabajadores contra los
riesgos relacionados con la exposicion
a agentes quimicos, fisicos y biolégicos
durante el trabajo*.

— Directiva 82/605/CEE, del Consejo, de
28 de julio de 1982, sobre la proteccién
de los trabajadores contra los riesgos
relacionados con una exposicion al plo-
mo metdlico y a sus compuestos i6nicos
durante el trabajo (primera Directiva
particular con arreglo al articulo 8 de
la Directiva 80/1107/CEE)*.

— Directiva 83/477/CEE, del Consejo, de
19 de septiembre de 1983, sobre la pro-
teccion de los trabajadores contra los
riesgos relacionados con la exposicion
al amianto durante el trabajo (segunda
Directiva particular con arreglo al arti-
culo 8 de la Directiva 80/1107/CEE)%.

— Directiva 86/188/CEE, del Consejo, de
12 de mayo de 1986, sobre proteccién
de los trabajadores contra los riesgos
debidos a la exposicién al ruido duran-
te el trabajo®'.

— Directiva 88/364/CEE, del Consejo de 9
de junio de 1988 relativa a la proteccion
de los trabajadores mediante la prohibi-
cién de determinados agentes especificos

* Diario Oficial n° L 327 de 03/12/1980; posteriormen-
te modificada por la Directiva 88/642, de 16 de diciembre, del
Consejo de 16 de diciembre de 1988 por la que se modifica la
Directiva 80/1107/CEE sobre la proteccion de los trabajadores
contra los riesgos relacionados con la exposicion a agentes qui-
micos, fisicos y biologicos durante el trabajo

4 Diario Oficial n® L 247/12, de 23/8/1982.

5 Diario Oficial n° L 263, de 24/2/1983.

5" Diario Oficial n° L 137, de 24/05/1986.

—
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y/o determinadas actividades (Cuarta
Directiva especial con arreglo al articulo
8 de la Directiva 80/1107/CEE)>.

— Directiva 77/312/CEE, del Consejo, de
29 de marzo de 1977, sobre la vigilan-
cia biolégica de la poblaciéon contra el
peligro del saturnismo®.

— Directiva 77/576/CEE, del Consejo,
sobre la aproximacién de las disposi-
ciones legales, reglamentarias y admi-
nistrativas de los Estados miembros,
relativas a la sefializacién de seguridad
en el centro de trabajo.

— Directiva 78/610/CEE, del Consejo, de 29
de junio de 1978, relativa a la aproxima-
cién de las disposiciones legales, regla-
mentarias y administrativas de los Es-
tados miembros, relativas a la proteccion
sanitaria de los trabajadores expuestos
al cloruro de vinilo monémero®.

— Directiva 76/579/Euratom, del Consejo,
de 1 de junio de 1976, que establece las
normas bésicas revisadas sobre la pro-
teccién sanitaria de la poblacién y de
los trabajadores contra los riesgos de
las radiaciones ionizantes™.

— Directiva 80/836/Euratom, del Consejo,
de 15 de julio de 1980, por la que se mo-
difican las Directivas que establecen
las normas basicas relativas a la pro-
teccién sanitaria de la poblacién y los
trabajadores contra los peligros que re-
sultan de las radiaciones ionizantes®®.

— Directiva 82/501/CEE, del Consejo, de
24 de junio de 1982, relativa a los ries-
gos de accidentes graves en determina-
das actividades industriales®”.

%2 Diario Oficial de 9 de julio de 1988.

5 Diario Oficial de 28 de abril de 1977.

5 Diario Oficial n° L 197, de 22 de julio de 1978.

% Diario Oficial n° L 187, de 12 de julio de 1976.

%6 Diario Oficial n° L 246, de 17 de septiembre de 1980.

57 Diario Oficial n° L 230, de 5 de agosto de 1982; modifi-
cada por la Directiva 87/216/CEE, del Consejo, de 19 de marzo
de 1987 sobre determinadas actividades industriales, la Direc-
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— Directiva 89/292/CEE, del Consejo, de
14 de junio de 1989, relativa a la apro-
ximacion de las legislaciones de los
Estados Miembros sobre ma&quinas,

modificada por la Directiva del Consejo
91/368/CEE, de 20 de junio®.

4. LA DIRECTIVA MARCO 89/391/CEE,
SOBRE MEDIDAS PARA PROMOVER
LA MEJORA DE LA SALUD DE LOS
TRABAJADORES EN EL TRABAJO

4.1. La transposicion de la Directiva
Marco a nuestro ordenamiento
interno

El punto de inflexién lo constituye la apro-
bacién de la Directiva Marco 89/391/CEE, del
Consejo, de 12 de junio de 1989, relativa a la
aplicacién de medidas para promover la me-
jora de la seguridad y de la salud de los tra-
bajadores en el trabajo, en la que se refleja el
nuevo enfoque europeo en materia de seguri-
dad y salud en el trabajo, asi como los nuevos
objetivos®. Establece las disposiciones mini-
mas que han de aplicarse en los lugares de
trabajo, con independencia de su naturaleza
publica o privada o de las actividades desem-
penadas. Fija una estructura obligacional, que
genera derechos y deberes entre el empresa-
rio y el trabajador. Configura un conjunto de
principios preventivos del riesgo, que obligan
al empresario a la adopcion de unas concretas
medidas de protecciéon de la seguridad y sa-
lud de los trabajadores, entre las que destacan
evitar el riesgo en su origen, planificar la pre-
vencién o proteger frente a sustancias téxicas
o especialmente peligrosas. Pretende lograr la
armonizacién general de las normas minimas
en materia de seguridad y salud en el trabajo.

tiva 88/610/CEE, del Consejo, de 24 de noviembre de 1988 vy la
Directiva 91/692/CEE, del Consejo, de 23 de diciembre de 1991.
58 Diario Oficial n° L 183 de 29/06/1989.
5 PEREZ DE LOS COBOS ORIHUEL, F.: «La Directiva Marco sobre
medidas de seqguridad y salud de los trabajadores en el trabajo
y la adaptacion del ordenamiento espafioly, RL, n° 8, 1991, pags.

46y ss.
-
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Se trata de una norma de minimos, en la me-
dida en que «no afecta a las disposiciones na-
cionales y europeas existentes o futuras, que
sean mas favorables para la proteccion de la
seguridad y de la salud de los trabajadores en
el trabajo»%°.

En su art. 1, se establece que su finalidad es
promover la mejora de la seguridad y salud de
los trabajadores mediante el establecimiento de
unos fundamentos prevencionistas generales,
objetivo «que no podra subordinarse a conside-
raciones de caracter puramente econémico»®!.
La Directiva crea una visién global de los as-
pectos, que conforman la seguridad y salud en
el trabajo. Su ambito de aplicacién es amplio y
abarca actividades tanto publicas como priva-
das, con la excepcién de determinadas activida-
des de proteccién civil®. Posee, en consecuencia,

8 Art. 13 de la Directiva Marco.

& Considerando 13° de la Directiva Marco.

6 E| TJUE en los asuntos acumulados C-397/01 a
C-403/01, Bernhard Pfeiffer y otros c. Deutsches Rotes Kreuz,
Kreisverband Waldshut eV, de 5 de octubre de 2004, entendio
que la exclusion que se menciona en el articulo 2, apartado 2
de la Directiva Marco relativa a determinadas actividades espe-
cificas de la funcion publica «se adopto a efectos de asegurar
el buen funcionamiento de los servicios indispensables para la
proteccion de la seguridad, de la salud y del orden publicos
en circunstancias de excepcional gravedad y magnitud que
se caracterizan por el hecho de no prestarse, por naturaleza,
a una planificacion del tiempo de trabajo de los equipos de
intervencion y de socorron. Y asi, «Unicamente puede hacer-
se una excepcion a tal interpretacion del articulo 2, apartado
2, parrafo primero, de la Directiva 89/391 en el supuesto de
acontecimientos excepcionales en los cuales el correcto desa-
rrollo de las medidas destinadas a garantizar la proteccion de
la poblacion en situaciones de grave riesgo colectivo exige que
el personal que tenga que hacer frente a un suceso de este tipo
conceda una prioridad absoluta a la finalidad perseguida por
tales medidas con el fin de que ésta pueda alcanzarse. 54. Lo
mismo debe suceder en caso de catastrofes naturales o tecno-
logicas, los atentados, accidentes graves u otros eventos de la
misma indole, cuya gravedad y magnitud requieran la adopcion
de medidas indispensables para la proteccion de la vida, de la
salud asi como de la sequridad colectiva y cuyo correcto cum-
plimiento se veria comprometido si debieran observarse todas
las normas contenidas en las Directivas 89/391 y 93/104. 55. En
situaciones que revisten tales caracteristicas, la necesidad de
no poner en peligro las imperiosas exigencias de preservacion
de la seguridad y de la integridad de la colectividad, habida
cuenta de las caracteristicas que revisten algunas actividades
especificas debe prevalecer transitoriamente sobre el objetivo

'
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un mayor alcance que otros antecedentes nor-
mativos®. O dicho en otras palabras, «opera
propiamente como Directiva bésica aplicable a
todo el sistema comunitario de seguridad, tanto

de las citadas Directivas, que es garantizar la seguridad y la
salud de los trabajadores. En particular, no se puede imponer
razonablemente a los empresarios una prevencion efectiva de
los riesgos profesionales asi como una planificacion del tiem-
po de trabajo del personal de socorro», Auto del Tribunal de
Justicia (Sala Segunda) de 14 de julio de 2005. En parecidos
términos, explicd el Tribunal de Justicia que «procede recor-
dar que el criterio utilizado por el legislador comunitario para
determinar el ambito de aplicacion de la Directiva 89/391 no
estd fundado en la pertenencia de los trabajadores a los dis-
tintos sectores de actividades contemplados en el articulo 2,
apartado 2, parrafo primero, de dicha Directiva, considerados
globalmente, como las fuerzas armadas, la policia y el servicio
de proteccion civil, sino exclusivamente en la naturaleza espe-
cifica de ciertos cometidos especiales desempefiados por los
trabajadores dentro de dichos sectores, que justifica una ex-
cepcion a las normas dictadas por la citada Directiva, en razon
de la absoluta necesidad de garantizar una proteccion eficaz
de la colectividad», Auto Personalrat der Feuerwehr Hamburg,
antes citado, apartado 51. Por tanto «cabe aplicar la Directiva
89/391, dado que dichos cometidos se realizan en condiciones
habituales, conforme a la misién encomendada al servicio de
que se trata, y ello aun cuando las intervenciones derivadas
de dichas actividades sean, por su propia naturaleza, impre-
visibles y puedan exponer a los trabajadores que las realicen
a algunos riesgos para su seguridad y/o su salud», Auto Perso-
nalrat der Feuerwehr Hamburg, antes citado, apartado 52. Asi
mismo, «la excepcion prevista en el articulo 2, apartado 2, de
dicha Directiva unicamente puede aplicarse en el supuesto de
acontecimientos excepcionales en los cuales el correcto desa-
rrollo de las medidas destinadas a garantizar la proteccion de
la poblacion en situaciones de grave riesgo colectivo exige que
el personal que tenga que hacer frente a un suceso de este tipo
conceda una prioridad absoluta a la finalidad perseguida por
tales medidas con el fin de que ésta pueda alcanzarse», Auto
Personalrat der Feuerwehr Hamburg, antes citado, apartado
53. «En caso de que acontecimientos excepcionales requieran
la adopcion de medidas indispensables para la proteccion de
la vida, de la salud asi como de la seguridad colectiva y cuyo
correcto cumplimiento se veria comprometido si debieran ob-
servarse todas las normas contenidas en la Directiva 89/391, la
necesidad de no poner en peligro las imperiosas exigencias de
preservacion de la sequridad y de la integridad de la colectivi-
dad, habida cuenta de las caracteristicas que revisten algunas
actividades especificas, debe prevalecer transitoriamente sobre
el objetivo de la citada Directiva, que es garantizar la seguridad
y la salud de los trabajadores, véase, en este sentido, el auto
Personalrat der Feuerwehr Hamburg, antes citado, apartados
54y 55.

8 CAMAS RODA, F.: «La normativa internacional y comuni-
taria de seguridad y salud en el trabajon, cit., pag. 204.

—
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el existente con anterioridad a su promulgacion,
como el que de ella se derive»%.

Varios fueron los motivos que impulsaron la
aprobacién de esta Directiva. Como se detalla en
su predmbulo, entre los mismos cabe destacar
los siguientes: a) El articulo 118A TCEE obliga
al Consejo a establecer, mediante directivas, las
disposiciones minimas para promover la mejo-
ra, en particular, del medio de trabajo, con el fin
de elevar el nivel de proteccién de la seguridad
y salud de los trabajadores; b) Los trabajadores
pueden estar expuestos en su lugar de traba-
jo y a lo largo de toda su vida profesional a la
influencia de factores ambientales peligrosos;
¢) Incumbe a los Estados miembros promover
la mejora de la seguridad y de la salud de los
trabajadores en su territorio; d) En los Estados
miembros, los sistemas legislativos en materia
de seguridad y de salud sobre el lugar de tra-
bajo son muy diferentes y deben ser mejorados;
e) Se producen todavia demasiados accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales; /) Para
garantizar un mayor grado de proteccién, es
necesario que los trabajadores y sus represen-
tantes estén informados de los riesgos para su
seguridad y su salud, asi como de las medidas
necesarias para reducir o suprimir estos riesgos;
y, entre otros g) Es necesario desarrollar la infor-
macion, el didlogo y la participacion equilibrada
en materia de seguridad y salud en el trabajo
entre los empresarios y los trabajadores y/o sus
representantes por medio de procedimientos e
instrumentos adecuados, de conformidad con
las legislaciones y/o los usos nacionales.

La fecha limite de transposiciéon al ordena-
miento interno de la Directiva Marco era el 31
de diciembre de 1992, fecha que transcurrié en
exceso sin que se diera cumplimiento en nues-
tro pais a dicho mandato. Para algunos autores,
cabia hablar de efecto directo de la obligacién
empresarial de garantizar la seguridad de los
trabajadores®; para otros, la falta de concrecién

64 SANCHO CUESTA, J.: «La sequridad e higiene laboral en el
ordenamiento juridico comunitarion, cit., pag. 79.

% PRADOS DE REYES, F. H.: «El tiempo de trabajo en la nor-
mativa comunitarian, DL, n° 43, 1994, pag. 134.
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normativa de la Directiva Marco (a diferencia
de las Directivas especificas, cuya concrecién
permitiria en determinados supuestos hablar
de efecto directo una vez transcurrido el plazo
de transposicién sin que se hayan incorporado a
nuestro ordenamiento juridico) impedia otorgar
efecto directo a sus preceptos®®.

En nuestra opinién, la cuestién debia ha-
berse razonado en los siguientes términos:
no debe olvidarse que el alcance del Derecho
europeo en nuestro ordenamiento no se limita
al derivado de las normas directamente apli-
cables o a la transposicién de aquellas cuya
eficacia queda condicionada al cumplimiento
de este requisito. Se extiende también a la
eficacia de las directivas no transpuestas. La
no transposicién en plazo de una directiva por
parte de un Estado miembro no impide que
pueda tener eficacia directa, es decir, que pue-
da ser invocada por los particulares ante los
6rganos judiciales nacionales. El Tribunal de
Justicia de la Unién Europea ha admitido la
invocabilidad de las directivas no transpues-
tas dnicamente frente al Estado incumplidor
de la obligacién de transposicién. Es lo que
se conoce como el efecto directo vertical de
las directivas. Pero no ha admitido su efecto
horizontal, es decir, que puedan hacer surgir
derechos y obligaciones entre los particulares
invocables ante los 6rganos judiciales. Junto
a la eficacia de las directivas no transpuestas
en plazo hay que tener en cuenta una eficacia
que se ha denominado indirecta y que se refie-
re a cualquier directiva, transpuesta o no, ya
afecte a relaciones verticales u horizontales
y que deriva del principio de interpretacién
del Derecho nacional de conformidad con el
Derecho europeo. Para su plena eficacia toda
directiva requiere de un acto posterior de
cumplimiento por parte del Estado miembro:
la transposicién. El problema maés grave que
plantean las directivas es el de su efecto ju-
ridico cuando no son desarrolladas por el Es-
tado destinatario dentro del plazo concedido

6 PUERTA DOMINGUEZ, E. M.: «La directiva comunitaria
como norma aplicable en Derecho», Comares, Granada, 1999,

pag. 47.
-



al efecto. ;Qué sucede en los supuestos en los
que dicho acto no se produce o se lleva a cabo
de forma irregular? ;El alcance de la directiva
quedaria limitado a un posible recurso de in-
cumplimiento por falta de desarrollo o de de-
sarrollo incorrecto, sin la aplicaciéon positiva
de la directiva? ;Implicaria la inaplicacién de
la directiva la indefension de los ciudadanos
europeos ante cualquier actuacién incorrecta
de los Estados miembros en el desarrollo de
las directivas?

El inicial razonamiento del Tribunal de
Justicia fue el siguiente: se reconoce al justi-
ciable el derecho a invocar las disposiciones de
una directiva europea no transpuesta ante sus
propias jurisdicciones nacionales para preser-
var el efecto util de la directiva®”. Todo ello
siempre y cuando las disposiciones de la di-
rectiva sean suficientemente precisas e incon-
dicionales. Como es facil de adivinar, cuanto
mayor sea la concrecién del contenido de una
directiva, mayor aptitud presentara para des-
plegar sus efectos en el ordenamiento interno
de los Estados miembros, en los supuestos de
falta de transposicién o de transposicién in-
correcta. El efecto directo de las directivas se
configura, de esta forma, como el resultado de
una situacién patolégica, consistente en un in-
cumplimiento por parte de los Estados miem-
bros de su obligaciéon de ejecutarlas correcta-
mente en su Derecho interno dentro del plazo
fijado®®. La invocabilidad deriva del efecto di-
recto, que confiere a las directivas una eficacia
juridica sustancial, sometida al cumplimiento
de determinadas condiciones —precisién e in-

5 En este sentido también, Asunto Royer, sentencia de
8 de abril de 1976, asunto 48/75 y Asuntos Gallotti y otros,
sentencias de 12 de septiembre de 1996, asuntos acumulados
C-58/95, C-112/95, C-119/95, C-135/95, C-141/95, C-154/95 y
C-157/95.

 E| Tribunal de Justicia explico en el Asunto Felicitas
Rickmers, sentencia de 15 de julio de 1982, asunto 270/81,
como la «eficacia directa sélo constituye una garantia mini-
ma frente a la andmala situacion provocada por el incumpli-
miento por los Estados miembros de su obligacion de ejecutar
correctamente las directivas en el plazo fijado, situacion que
no se corrige hasta que efectivamente tiene lugar la correcta

ejecucionn.
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condicionalidad— y se encuentra, en cuanto a
su contenido, restringida.

En concreto, las circunstancias que deben
concurrir para que se produzca el efecto di-
recto de una directiva no transpuesta son las
siguientes: @) Que haya transcurrido el plazo
que se concedi6 al Estado miembro para su
transposicién®®; b) Que no se haya efectuado
actividad alguna de desarrollo (siempre que la
misma fuese necesaria) o que la realizada no
se ajuste a lo sancionado en la directiva; y ¢)
Que las disposiciones, a las que se pretende
dotar de efecto directo, sean suficientemente
precisas™ e incondicionales™.

% E| Tribunal de Justicia ha entendido que la eficacia de
las directivas, en cuanto parametro de validez de la normati-
va nacional, estd supeditada al vencimiento del plazo fijado,
de manera que antes de que finalice el mismo, «los Estados
miembros permanecerian libres en la materia», de donde se in-
fiere que «no es posible para un particular invocar el principio
de confianza legitima antes de la expiracion del plazo previsto
para su ejecucion». Cfr. Asunto Ratti, sentencia de 5 de abril
de 1979, asunto 148/78, Asunto Becker v. Finanzamt Miins-
ter-Innenstadt, sentencia de 19 de enero de 1982, asunto 8/81,
Asunto Vaneetveld, sentencia de 3 de marzo de 1994, asunto
C-316/93 y Asunto Ambulanter Pflegedienst Kiigler GmbH v.
Finanzamt flir Kérperschaften | in Berlin, sentencia de 10 de
septiembre de 2002, asunto 141/00. Al respecto, cfr. TIMMER-
MANs, C.. «Community directives revisited», YEL, n° 17, 1997,
pag. 11.

0 Para que una disposicion sea suficientemente preci-
sa, es necesario que el juez nacional, que se enfrenta al caso,
sea capaz de resolver el conflicto aplicando dicha disposicion.
En concreto, las disposiciones precisas cumpliran el requisito
(como ejemplo, cfr. Asunto Santillo, sentencia de 9 de julio de
1979, asunto C-131/79, Asunto Fratelli Costanzo SpA, senten-
cia de 22 de junio de 1989, asunto 103/88 y Asunto Carpaneto
|, sentencia de 17 de octubre de 1989, asunto 129/88), mientras
que aquellas generales, que para poder ser aplicadas precisan
de la adopcion de posteriores medidas que indiquen al juzga-
dor nacional la direccién a seguir, no pueden ser aplicadas por
el juez nacional (entre otros supuestos, Asuntos Traen, senten-
cias de 12 de mayo de 1987, asuntos 372 a 374/85, Asunto Von
Colson, sentencia de 10 de abril de 1984, asunto 14/83, Asun-
to Beentjes, sentencia de 20 de septiembre de 1988, asunto
31/87). En este sentido, TIMMERMANS, C.: «Directives: their effect
within national legal systems», cit., pag. 541 y PESCATORE, P.:
«The doctrine of direct effect: an infant disease of Community
lawn, ELR, vol. 8, 1983, pags. 176 y ss.

7' KLAMERT, M.: Judicial implementation of directives and
anticipatory indirect effect: connecting the dotsy, CMLR, n° 43,

2006, pag. 1263
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La invocabilidad de las obligaciones deri-
vadas de una directiva estd, pues, sometida a
la concurrencia de una serie de condiciones:
que las obligaciones estén establecidas con
«precision»™, que sean «completas y juridica-
mente perfectas»” y que sean «incondiciona-
les»™, esto es, que no se encuentren someti-
das™ ni a plazo™ ni a reserva’.

Posteriormente, el Tribunal de Justicia
matiz6 su doctrina en el Asunto Marshall™. La
restriccién impuesta por el Tribunal de Jus-
ticia consisti6 en admitir exclusivamente el
llamado «efecto directo vertical» de las directi-
vas, esto es, frente al Estado incumplidor. En

72 Asunto Lick, sentencia de 4 de abril de 1968, asunto
34/67 y Asunto Francovich y Bonifaci/Republica italiana, sen-
tencia de 19 de noviembre de 1991, asuntos 6/90 y 9/90, entre
otros. Inicialmente las disposiciones de las directivas habian de
ser también «clarasy, pero al final el Tribunal de Justicia dejo de
hacer alusion a este requisito. Al respecto, Asunto Auer, senten-
cia de 22 de septiembre de 1983, asunto 271/83.

73 Asunto Molkerei Zentrale, sentencia de 3 de abril de
1968, asunto 28/67.

7 Asunto Miiller-Hein, sentencia de 14 de julio de 1971,
asunto 18/71.

7> Entre otros, Asunto Reyners, sentencia de 21 de junio de
1974, asunto 2/74, Asunto Becker, sentencia de 19 de enero de
1982, asunto 8/81, Asunto Suffitii y otros, sentencia de 3 de di-
ciembre de 1992, asuntos acumulados C-140, 278 y 279/1991,
Asunto Vaneetveld, sentencia de 3 de marzo de 1994, asunto
C-316/1993, Asunto Mendes Ferreira y Delgado Correia Ferrei-
ra, sentencia de 14 de septiembre de 2000, asunto C-348/1998
y Asunto Velasco Navarro, sentencia de 17 de enero de 2008,
asunto C-246/2006.

76 El plazo es el concedido a los Estados para su transpo-
sicion, de forma que la eficacia directa de las directivas solo es
posible una vez transcurrido el plazo de transposicion en ella
previsto.

77 Sabido es que las directivas estan sujetas a reser-
va, ya que su eficacia plena estd sometida a la adopcién de
un acto normativo de transposicion por parte de los Estados
miembros. Asunto Felicitas, sentencia de 15 de julio de 1982,
asunto 271/81, en el que se establece que: «En todos los casos
en los que una directiva ha sido correctamente transpuesta,
sus efectos llegan a los particulares a través de las medidas de
aplicacion adoptadas por el Estado miembro afectado sin que
sea necesario examinar si la disposicion en cuestion reune las
condiciones a las que estaria subordinada la posibilidad de ser
invocada por los particulares ante una jurisdiccion nacional en
el caso de que la directiva no estuviera correctamente trans-
puestar.

78 Asunto Marshall, sentencia de 26 de febrero de 1986,

asunto 152/84.
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consecuencia, una directiva no transpuesta no
puede crear obligaciones a cargo de un par-
ticular, ni ser invocada contra una persona,
puesto que el TJCE no ha reconocido su efecto
directo horizontal. Dicho esto, lo cierto es que,
en nuestra opinién, cabia defender una efica-
cia directa de aquellas disposiciones de la Di-
rectiva Marco que fuesen precisas e incondi-
cionales y no, por tanto, de aquellas otras que
dejasen un importante margen a los Estados
miembros en la concrecion de una diversidad
de aspectos.

Finalmente, la Directiva Marco fue objeto
de transposicién por la Ley 31/1995, de 8 de
noviembre, de Prevencién de Riesgos Labora-
les. El Tribunal de Justicia de la Unién Euro-
pea, en su sentencia de 12 de enero de 2006,
condené a Espana por la ausencia de transpo-
sicién a nuestro ordenamiento interno de las
disposiciones aplicables al personal no civil de
las Administraciones Publicas, en la medida
en que el art. 3.1 LPRL se refiere exclusiva-
mente al personal civil de las Administracio-
nes Publicas y el art. 3.2 de dicho texto nor-
mativo excluye de su dmbito de aplicacién las
actividades de policia, seguridad y resguardo
aduanero®.

79 C-132/04, Comision de las Comunidades Europeas c.
Reino de Espafia.

8 En concreto, el TJUE entiende que «la Comision su-
brayé acertadamente que los Reales Decretos 1488/1998 y
1932/1998, invocados por el Gobierno espafiol en su defensa,
se aplican respectivamente al personal civil al servicio de las
Administraciones Publicas y al personal civil que depende de
la Administracion militar, con exclusion del personal no civil de
las Administraciones Publicas. 33. Ademas, por lo que respecta
a la alegacion de la Comision basada en la existencia de un va-
cio juridico debido a la falta de normativa especifica aplicable
al personal no civil, es preciso examinar si esta categoria de
personal estd comprendida en las demas disposiciones invo-
cadas por el Gobierno espafol. 34. Resulta obligado observar
que no es éste el caso. 35. En efecto, por lo que se refiere a
las Circulares e Instrucciones invocadas por dicho Gobierno, es
preciso recordar que las disposiciones de una directiva deben
ejecutarse con indiscutible fuerza imperativa, con la especifi-
cidad, precision vy claridad exigidas para cumplir la exigencia
de seguridad juridica. [...] Por lo que respecta al Proyecto de
Real Decreto por el que se regula la aplicacion al Cuerpo de
la Guardia Civil de la normativa sobre prevencion de riesgos
laborales invocado por el Gobierno espafiol, baste sefalar que,

—
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En 2004, la Comisién elaboré su infor-
me sobre la aplicacién de la Directiva marco
89/391/CEE y de sus cinco primeras directi-
vas especificas. Las principales conclusiones
alcanzadas confirmaron su impacto positivo
sobre los niveles de proteccion nacionales.
Ahora bien, en dicho informe se sefialaron
también lagunas en la aplicacién de la legisla-
cién europea, en particular en los sectores con-
siderados de riesgo y entre las categorias de
trabajadores mds vulnerables, como los jéve-
nes, los trabajadores con contrato de duracién
determinada y los trabajadores poco cualifica-
dos; en especial, en las pequenias y medianas
empresas, asi como en el sector publico.

4.2. Las obligaciones impuestas
por la Directiva Marco

La Directiva Marco establece en su Sec-
cion IT las obligaciones empresariales en ma-
teria de seguridad y salud en el trabajo. Por
una parte, en su articulo 5 regula el deber
general de proteccién de la seguridad y salud
de los empleados por parte del empresario, en
todos los aspectos relacionados con el traba-
joL. Y, por otra parte, su articulo 6 establece
otras obligaciones generales del empresario,
como entre otras®?: a) Adoptar las medidas ne-

conforme a reiterada jurisprudencia, la existencia de un incum-
plimiento debe apreciarse en funcion de la situacion del Estado
miembro tal como ésta se presentaba al final del plazo fijado
en el dictamen motivado. Ahora bien, ha quedado acreditado
que en tal fecha aun no se habia adoptado el referido Proyec-
to y cambios eventuales ocurridos posteriormente no pueden
ser tomados en cuenta por el Tribunal de Justicia». Cfr. MARTIN
HERNANDEZ, M. L.: «La proteccion de la seguridad y salud en el
trabajo del personal militar en Espaia. Comentario a la STJUE
(Sala segunda) de 12 de enero de 2006 [Asunto C-132/04]»,
Trabajo y Derecho, n° 22, 2016, pags. 70 y ss.

8 APARICIO TOVAR, J.: «Las obligaciones del empresario de
garantizar la salud y la sequridad en el trabajo», REDT, n° 49,
1991, pdgs. 710 y ss.

8 En relacion a la obligacion general de seguridad, el TJUE
ha tenido ocasion de aclarar que «Esta disposicion obliga al
empresario a garantizar a los trabajadores un entorno laboral
seguro, cuyo contenido es precisado en los articulos 6 a 12
de la Directiva 89/391 y en diversas directivas especificas que
establecen las medidas preventivas que deben adoptarse en
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cesarias para la protecciéon de la seguridad y
de la salud de los trabajadores, incluidas las
actividades de prevencién de los riesgos pro-
fesionales, de informacién y de formacion, asi
como la constitucion de una organizacién de la
prevencion y de los medios necesarios; b) Velar
por que estas medidas son debidamente apli-
cadas, a fin de tener en cuenta el cambio de
las circunstancias y tender a la mejora de las
situaciones existentes; ¢) Aplicar las medidas
descritas conforme a los principios generales
de la prevencion; d) Evaluar los riesgos para
la seguridad y la salud de los trabajadores, in-
cluso en lo que se refiere a la elecciéon de los
equipos de trabajo, de las sustancias o prepa-
rados quimicos y en el acondicionamiento de
los lugares de trabajo; e) Cuando confie tareas
a un trabajador, tomar en consideracién las
capacidades profesionales de dicho trabajador
en materia de seguridad y de salud; f) Procu-
rar que la planificacién y la introduccion de
nuevas tecnologias sean objeto de consultas
con los trabajadores y / o sus representantes,
por lo que se refiere a las consecuencias para

determinados sectores concretos de la produccion. En cambio,
no cabe afirmar, solo en virtud del articulo 5, apartado 1, de
la Directiva 89/391, que sobre el empresario deba recaer una
responsabilidad objetiva. En efecto, esta disposicion se limita
a establecer la obligacion general de seguridad que recae so-
bre el empresario, sin pronunciarse sobre la forma concreta de
responsabilidad que le incumbe. [...] De los trabajos prepara-
torios de la Directiva 89/391 y, en particular, de la declaracion
conjunta del Consejo y de la Comision que se hizo constar en
el acta de la reunion del Consejo de 12 de junio de 1989 se
desprende, efectivamente, que se habia propuesto la introduc-
cion de tal cldusula para resolver los problemas que la formu-
lacion en términos absolutos de la obligacion de seguridad del
empresario habria planteado en los sistemas de common law,
habida cuenta de que los 6rganos jurisdiccionales afectados
estan obligados a interpretar literalmente el Derecho escrito.
[..] Los apartados 2 y 3 del referido articulo 5 disponen que
el empresario no sera eximido de sus responsabilidades en el
ambito de la sequridad y salud en el trabajo cuando recurra a
competencias externas y que tampoco lo sera por razon de las
obligaciones de los trabajadores en este ambito. En este senti-
do, tales disposiciones estan destinadas a precisar la naturaleza
y el alcance de la obligacion establecida en el apartado 1 del
mismo articulo y de ellas no cabe deducir que exista una forma
determinada de responsabilidad en caso de accidentes a efec-
tos del referido apartado 1. En extenso, GARCIA MURCIA, J.: «Res-
ponsabilidades en materia de seguridad y salud en el trabajo,
Aranzadi, Cizur Menor, 2003.

—
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la seguridad y la salud de los trabajadores,
relacionadas con la eleccion de los equipos,
el acondicionamiento de las condiciones de
trabajo y el impacto de los factores ambien-
tales en el trabajo; y, g) Adoptar las medidas
adecuadas para que solo los trabajadores que
hayan recibido informacion adecuada puedan
acceder a las zonas de riesgo grave y especifi-
co. Se trata de una pormenorizada concrecion
de las actuaciones que ha de cumplir el em-
presario, que la Directiva configura como deu-
dor de responsabilidad®.

Por lo que respecta a las obligaciones a
cargo del trabajador, en esencia, estd obliga-
do a velar por su propia seguridad y salud de
acuerdo con su formacién y a las instruccio-
nes recibidas de la empresa. Entre otras, des-
tacan las obligaciones relativas a la correcta
utilizacién de la maquinaria, ttiles de trabajo,
sustancias téxicas o peligrosas o, entre otras,
equipos de proteccién.

En fin, la Directiva contiene obligaciones
adicionales cuyos destinatarios no son ni los
empresarios, ni los trabajadores, sino los Esta-
dos miembros. Dispone el deber de los Estados
de adoptar medidas de vigilancia de la salud
de los trabajadores y de especial proteccion de
determinados colectivos sensibles frente a de-
terminados riesgos.

4.3. Las directivas especificas

La Directiva Marco vino a sentar las ba-
ses de lo que habia de ser la politica de se-
guridad y salud en el trabajo. Y el legislador
espariol ha optado por transponer las directi-
vas especificas de desarrollo de la Directiva
Marco en normas separadas. Al amparo de la
misma, se aprobaron numerosas Directivas
especificas, que descendieron a regular as-

8 PEREZ DE LOS COBOS ORIHUEL, F.: «La Directiva Marco sobre
medidas de sequridad y salud de los trabajadores en el trabajo
y la adaptacion del ordenamiento espafoly, cit, pag. 1226 y
GARCIA MURCIA, J.: «Responsabilidades en materia de seguridad
y salud en el trabajon, cit., pags. 49y ss.
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pectos concretos como los equipos de trabajo,
los lugares de trabajo o los equipos de protec-
cién individual®’. Gozan también del caracter
de Derecho minimo indisponible, por lo que
pueden ser superadas por las disposiciones
internas establecidas en el seno de los Esta-
dos miembros.

Su aprobacién se ha mantenido en el tiem-
po, siendo, es cierto, mds abundantes a partir
del Tercer Programa de Accién a la seguridad,
higiene y a la salud de los trabajadores. Tie-
nen enfoques variados y vienen referidas a
aspectos tales como la seguridad en los luga-
res de trabajo, la seguridad en determinados
sectores productivos o la seguridad frente a
riesgos concretos. Sistematizadas en diversas
categorias, han sido aprobadas en estos anos,
entre otras, las siguientes:

— Directivas relativas a las condiciones
de seguridad y salud en los lugares de trabajo:

e Directiva 89/654, del Consejo, de 30 de
noviembre de 1989, relativa a las dis-
posiciones minimas de seguridad y de
salud en los lugares de trabajo.

e Directiva 89/655, del Consejo, de 30 de
noviembre, relativa a las disposiciones
minimas para la utilizacién por los tra-
bajadores en el trabajo de los equipos
de trabajo.

e Directiva 89/656, del Consejo, de 30 de
noviembre, relativa a las disposiciones
minimas de seguridad y salud para la
utilizaciéon por los trabajadores en el
trabajo de equipos de proteccién indi-
vidual.

e Directiva 90/588, de 24 de junio, re-
lativa a las disposiciones minimas en
materia de senalizaciéon de seguridad y
salud en el trabajo.

8 PERez DE LOS CoBOS ORIHUEL, F.: «la Directiva Marco
sobre medidas de seguridad y salud de los trabajadores en
el trabajo y la adaptacion del ordenamiento espafol, cit.,

pags. 46y ss.



e Directiva 92/58/CEE, del Consejo, de
24 de junio de 1992, relativa a las dis-
posiciones minimas en materia de se-
nalizacién de seguridad y de salud en
el trabajo (novena Directiva particular
con arreglo a lo dispuesto en el apar-
tado 1 del articulo 16 de la Directiva
89/391/CEE).

e Directiva 2009/104/CE, del Parlamen-
to Europeo y del Consejo, de 16 de
septiembre de 2009, relativa a las dis-
posiciones minimas de seguridad y de
salud para la utilizacién por los traba-
jadores en el trabajo de los equipos de
trabajo (segunda Directiva especifica
con arreglo al articulo 16, apartado 1,
de la Directiva 89/391/CEE) (Versién
codificada).

— Directivas relativas a la seguridad y
salud frente a riesgos quimicos, fisicos y biolé-
gicos:

e Directiva 91/322/CEE, de 29 de mayo
de 1991, relativa al establecimiento de
valores limite de carécter indicativo,
mediante la aplicacion de la Directiva
80/1107/CEE del Consejo, sobre la pro-
teccién de los trabajadores contra los
riesgos relacionados con la exposicién
a agentes quimicos, fisicos y biolégicos
durante el trabajo.

e Directiva 98/24/CE, del Consejo de 7 de
abril de 1998 relativa a la protecciéon
de la salud y la seguridad de los traba-
jadores contra los riesgos relacionados
con los agentes quimicos durante el
trabajo®.

e Directiva 1999/92/CE, del Parlamen-
to Europeo y del Consejo, de 16 de di-

% Modificada por la Directiva 2014/27/UE, del Parlamento
europeo vy del Consejo, de 26 de febrero de 2014 por la que
se modifican las Directivas 92/58/CEE, 92/85/CEE, 94/33/CE,
98/24/CE del Consejo v la Directiva 2004/37/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, a fin de adaptarlas al Reglamento (CE)
n°e 1272/2008 sobre clasificacion, etiquetado y envasado de

sustancias y mezclas.
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ciembre de 1999, relativa a las dispo-
siciones minimas para la mejora de la
proteccion de la salud y la seguridad de
los trabajadores expuestos a los riesgos
derivados de atmoésferas explosivas.

e Directiva 2000/39/CE, de la Comisién,
de 8 de junio de 2000, por la que se es-
tablece una primera lista de valores li-
mite de exposicién profesional indicati-
vos en aplicacién de la Directiva 98/24/
CE del Consejo relativa a la proteccion
de la salud y la seguridad de los traba-
jadores contra los riesgos relacionados
con los agentes quimicos durante el
trabajo.

e Directiva 2000/54/CE, del Parlamen-
to y del Consejo, de 18 de septiembre,
sobre proteccion de los trabajadores
contra riesgos relacionados con la ex-
posicion a agentes biolégicos durante
el trabajo.

e Directiva 2002/44/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 25 de junio
de 2002, sobre las disposiciones mini-
mas de seguridad y de salud relativas
a la exposicion de los trabajadores a los
riesgos derivados de los agentes fisicos
(vibraciones).

e Directiva 2003/10/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 6 de febrero
de 2003, sobre las disposiciones mini-
mas de seguridad y de salud relativas
a la exposicién de los trabajadores a los
riesgos derivados de los agentes fisicos
(ruido).

e Directiva 2004/37/CE, del Parlamento
y del Consejo, de 29 de abril, relativa a
la proteccion de los trabajadores contra
los riesgos relativos a la exposiciéon a
agentes carcindgenos o mutagenos du-
rante el trabajo®®.

% Modificada por la Directiva 2014/27/UE, del Parlamento
europeo y del Consejo de 26 de febrero de 2014 por la que
se modifican las Directivas 92/58/CEE, 92/85/CEE, 94/33/CE,

—
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e Directiva 2004/40/CE, del Parlamen-
to y del Consejo, de 29 de abril, sobre
disposiciones minimas de seguridad y
salud relativas a la exposicién de los
trabajadores a los riesgos derivados de
los agentes fisicos (campos electromag-
néticos)®.

e Directiva 2006/25/CE, del Parlamento
y del Consejo, de 5 de abril de 2006,
sobre disposiciones minimas de seguri-
dad y salud relativas a la exposicién de
los trabajadores a los riesgos derivados
de los agentes fisicos (radiaciones 6pti-
cas artificiales).

e Directiva 2009/148/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo de 30 de noviem-
bre de 2009 sobre la protecciéon de los
trabajadores contra los riesgos rela-
cionados con la exposicién al amianto
durante el trabajo (version codificada).

e Directiva 2009/161/UE, de la Comision
de 17 de diciembre de 2009 por la que
se establece una tercera lista de valo-
res limite de exposicién profesional in-

98/24/CE del Consejo v la Directiva 2004/37/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, a fin de adaptarlas al Reglamento (CE)
n° 1272/2008 sobre clasificacion, etiquetado y envasado de
sustancias y mezclas.

¥ Modificada por la Directiva 2008/46/CE del Parlamen-
to Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2008, por la que
se modifica la Directiva 2004/40/CE sobre las disposiciones
minimas de seguridad y de salud relativas a la exposicion de
los trabajadores a los riesgos derivados de los agentes fisicos
(campos electromagnéticos) (decimoctava Directiva especifica
con arreglo al articulo 16, apartado 1, de la Directiva 89/391/
CEE), por la Directiva 2012/11/UE del Parlamento Europeo vy del
Consejo, de 19 de abril de 2012, por la que se modifica la Direc-
tiva 2004/40/CE, sobre las disposiciones minimas de seguridad
y de salud relativas a la exposicion de los trabajadores a los
riesgos derivados de los agentes fisicos (campos electromagné-
ticos) (decimoctava Directiva especifica con arreglo al articulo
16 apartado 1,de la Directiva 89/391/CEE) y por la Directiva
2013/35/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de
junio de 2013, sobre las disposiciones minimas de salud y sequ-
ridad relativas a la exposicion de los trabajadores a los riesgos
derivados de agentes fisicos (campos electromagnéticos) (vigé-
sima Directiva especifica con arreglo al articulo 16, apartado 1,
de la Directiva 89/391/CEE), y por la que se deroga la Directiva

2004/40/CE.
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dicativos en aplicacién de la Directiva
98/24/CE del Consejo y por la que se
modifica la Directiva 2000/39/CE de la
Comisién.

e Directiva 2013/35/UE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de junio
de 2013, sobre las disposiciones mini-
mas de salud y seguridad relativas a
la exposicién de los trabajadores a los
riesgos derivados de agentes fisicos
(campos electromagnéticos).

e Directiva 2017//164, de la Comisién,
de 31 de enero, por la que se establece
una cuarta lista de valores limite de
exposicion profesional indicativos de
conformidad con la Directiva 98/24/
CE del Consejo y por la que se mo-
difican las Directivas 91/322/CEE,
2000/39/CE y 2009/161/UE de la Co-
misién.

— Directivas relativas a la seguridad y
salud en sectores u operaciones especiales:

e Directiva 92/29/CEE, del Consejo de
31 de marzo de 1992 relativa a las dis-
posiciones minimas de seguridad y de
salud para promover una mejor asis-
tencia médica a bordo de los buques.

e Directiva 92/57/CEE, del Consejo, de
24 de junio, que establece disposiciones
minimas de seguridad y salud para las
obras de construcciéon temporales 0 mo-
viles.

e Directiva 92/91/CEE, del Consejo, de
3 de noviembre, relativa a disposicio-
nes minimas destinadas a mejorar la
proteccién en materia de seguridad y
salud de los trabajadores en las indus-
trias extractivas por sondeos.

e Directiva 92/104/CEE, del Consejo, de
3 de diciembre, relativa a las disposi-
ciones minimas destinadas a mejorar
la proteccion en materia de seguridad y
salud de los trabajadores de industrias
extractivas por sondeos.

—



¢ Directiva 93/103/CE, del Consejo, de 23
de noviembre, que establece las dispo-
siciones minimas de seguridad y salud
en el trabajo a bordo de los buques de
pesca.

e Directiva 1999/92/CE, del Parlamen-
to y del Consejo, de 16 de diciembre,
relativa a las disposiciones minimas
para la mejora de la protecciéon de la
seguridad y salud de los trabajadores
expuestos a los riesgos derivados de at-
moésferas explosivas.

e Directiva 2010/32/UE, del Consejo,
de 10 de mayo de 2010, que aplica el
Acuerdo marco para la prevencion de
las lesiones causadas por instrumen-
tos cortantes y punzantes en el sector

hospitalario y sanitario celebrado por
HOSPEEM y EPSU.

Directivas relativas a determinados colec-
tivos de trabajadores:

e Directiva 91/383/CEE, del Consejo, de
25 de junio de 1991, por la que se com-
pletan las medidas tendentes a promo-
ver la mejora de la seguridad y de la
salud en el trabajo de los trabajadores
con una relacion laboral de duracion
determinada o de empresas de trabajo
temporal.

e Directiva 92/85/CEE, del Consejo, de
19 de octubre de 1992, relativa a la
aplicacién de medidas para promover
la mejora de la seguridad y de la salud
en el trabajo de la trabajadora embara-
zada, que haya dado a luz o en periodo
de lactancia (décima Directiva especifi-
ca con arreglo al apartado 1 del articu-
lo 16 de la Directiva 89/391/CEE ).

% Modificada por la Directiva 2014/27/UE, del Parlamento
europeo vy del Consejo, de 26 de febrero de 2014 por la que
se modifican las Directivas 92/58/CEE, 92/85/CEE, 94/33/CE,
98/24/CE del Consejo v la Directiva 2004/37/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, a fin de adaptarlas al Reglamento (CE)
n°e 1272/2008 sobre clasificacion, etiquetado y envasado de
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e Directiva 93/103/CE, de 23 de noviem-
bre de 1993, establece las disposiciones
minimas de seguridad y de salud en el
trabajo a bordo de los buques de pesca.

e Directiva 94/33/CE, del Consejo, de 22
de junio de 1994, relativa a la protec-
cién de los j6venes en el trabajo.

Las directivas especificas establecen ob-
jetivos concretos en materia de seguridad
y salud en el trabajo, que deben cumplir los
Estados miembros en un plazo determinado.
Son mas detalladas que la Directiva Marco,
al regular aspectos concretos sobre seguridad
en lugares de trabajo, sectores de actividad,
frente a riesgos concretos, etc. Este grado de
desarrollo o detalle en la regulacion abre la
puerta, como vimos, a invocar su posible efec-
to directo en aquellos supuestos en los que el
Estado no ha transpuesto la Directiva o la ha
transpuesto de manera incorrecta o incom-
pleta. Se reconoce al justiciable el derecho
a invocar las disposiciones de una directiva
comunitaria no transpuesta ante sus pro-
pias jurisdicciones nacionales para preservar
el efecto util de la directiva. Cabe invocar el
principio de interpretacién conforme, en vir-
tud del cual, el Derecho interno habra de in-
terpretarse por los Tribunales nacionales a la
luz de la directiva especifica no transpuesta
en plazo o transpuesta de forma incorrecta®.
Todo ello siempre y cuando las disposiciones
de la directiva sean suficientemente precisas
e incondicionales. Como es facil de adivinar,
cuanto mayor sea la concrecién del contenido
de la directiva especifica, mayor aptitud pre-
sentara para desplegar sus efectos en el or-
denamiento interno de los Estados miembros,
en los supuestos de falta de transposicién o de
transposicién incorrecta.

% |a obligacion de interpretacion conforme a una direc-
tiva surge siempre que quepa interpretar en alguna medida la
disposicion legal nacional. En tal caso, el juez nacional, toman-
do en consideracion los métodos de interpretacion habituales
en su sistema juridico, debera dar prioridad a aquel método
que le permita dar a la correspondiente disposicién de Derecho
nacional un significado conforme con la directiva.

—
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En fin, su caracter técnico provoca que
sean objeto de un nimero elevado de modifi-
caciones, que han de ser asi mismo transpues-
tas al ordenamiento interno. O dicho en otras
palabras, la adaptacién al progreso técnico
provoca su frecuente modificacién, cambios
que han de ser introducidos en la normativa
interna. Las obligaciones en materia de segu-
ridad y salud en el trabajo han de entenderse
en un sentido dindmico. La proteccién empre-
sarial no puede quedar subordinada a aquella
establecida en una normativa especifica, en la
medida en que puede quedar obsoleta®. Ha-
bra de ir adecuandose al estado real de la téc-
nica. La posibilidad de los Estados miembros
de establecer niveles superiores de seguridad
y salud respecto de aquellos fijados en las di-
rectivas especificas ha sido poco utilizada, lo
que se explica en parte por el elevado grado de
detalle de su regulacion.

5. ESTRATEGIAS EUROPEAS
DE SEGURIDAD Y SALUD
EN EL TRABAJO

La adopcion y la posterior aplicacion de un
amplio corpus de textos legislativos europeos
han permitido mejorar las condiciones labora-
les en los Estados miembros de la Unién Eu-
ropea y lograr progresos en la reduccion de los
accidentes y las enfermedades relacionados
laborales.

Con objetivo de reforzar la politica de
salud y seguridad en el trabajo, en 2002 la
Comision Europea definié una estrategia co-
munitaria® para el periodo 2002-2006. Esta
estrategia pretendia lograr un enfoque global
del bienestar en el trabajo, que tomara en con-
sideraciéon la evolucién del mundo laboral y
la aparicién de nuevos riesgos, en particular
psicosociales. En las conclusiones del informe

9 PURCALLA BONILLA, M. A.'y PRECIADO DOMENECH, C. H.: «Sa-
lud laboral y prevencion de riesgos laborales (normas genera-
les y sectoriales): implementacion de los convenios de la OIT»,
RMESS, n° 117, 2015, pag. 125.

" Hoy europea.
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sobre la evaluacion de la estrategia comunita-
ria de salud y seguridad en el trabajo en este
periodo, se indicé que dicha estrategia «hal-
bia] reactivado las politicas de prevencién a
escala nacional, ha[bia] presentado argumen-
tos coherentes y convincentes en favor de una
cooperacion para alcanzar objetivos comunes,
y halbia] instado a las partes interesadas por
la prevencion a reflexionar estratégicamente
sobre la forma de alcanzar dichos objetivos;
asimismo, esa estrategia halbia] sensibilizado
a la opinién publica sobre la importancia de
la salud y la seguridad en el entorno laboral,
como partes integrantes de la gestion de la ca-
lidad y elementos decisivos del rendimiento y
la competitividad econémicos».

En el marco de la estrategia de Lisboa, los
Estados miembros reconocieron que la garan-
tia de calidad y de productividad en el trabajo
puede contribuir en gran medida a promover
el crecimiento econémico y el empleo. La falta
de una proteccion eficaz de la salud y la se-
guridad en el trabajo puede desembocar en
un absentismo por accidentes laborales y por
enfermedades profesionales, asi como en una
invalidez permanente de origen profesional.

La estrategia comunitaria en materia de
seguridad y salud en el trabajo (2002-2006)
descansaba, en esencia, en los siguientes pi-
lares®: a) Mejorar el bienestar en el trabajo,
concepcién de proteccién de la seguridad y sa-
lud que integra dimensiones fisicas, morales y
sociales. Este enfoque exige, a su vez, una se-
rie de objetivos complementarios tales como la
reduccion del nimero de accidentes de trabajo
y enfermedades profesionales, la integracién
de la dimensién de igualdad y no discrimina-
cién entre mujeres y hombres en la evaluacion
de los riesgos laborales; la prevencién de los
llamados riesgos sociales, la incidencia de los
riesgos en las pequenias y medianas empresas
o el andlisis de nuevos riesgos, entre otros;
b) Implantar una auténtica cultura de la pre-

92 CRISTOBAL RONCERO, R.: «La proteccion de la sequridad y
salud en el trabajo en el Derecho Social Comunitario, cit., pag.

45y ss.
-



vencion, que permita anticipar los riesgos y en
los que se incluyan los diversos sujetos inter-
vinientes en las relaciones laborales. Se opta
por la promocién del bienestar en el trabajo
en dreas tales como la educacién (en concre-
to, la formacién profesional continua), sensi-
bilizacién y adaptacion de los riesgos nuevos
y emergentes. La estrategia opta también por
poner en valor a los servicios de prevencion
y a la inspeccién de trabajo. Los servicios de
prevencién se configuran como 6rganos mul-
tidisciplinares, que incluyen riegos sociales y
psicolégicos e integran la dimensién de igual-
dad y no discriminacién entre mujeres y hom-
bres. Por su parte, la inspeccién de trabajo
desarrolla funciones de control y prevencion,
asi como comprende la totalidad de los riesgos,
especialmente en los sectores en los que son
complejos y se presentan de forma combina-
da; y, ¢) Un adecuado uso de los instrumentos
juridicos. El ordenamiento juridico europeo
ha de ser equilibrado y adaptarse a la evolu-
cién de los conocimientos y avances cientificos,
del progreso técnico y del entorno laboral. Se
dispone, en consecuencia, la integraciéon de
los riesgos futuros o emergentes a través de
acciones legislativas. La Comisién habra de
detectar los posibles problemas, que surjan en
la practica, asi como mejorar las disposiciones
pertinentes al objeto de simplificar y raciona-
lizar y/o colmar las lagunas existentes.

Se hace hincapié en la complementariedad
del bienestar y la calidad del trabajo. Para ello,
se sugiere la integracion de la seguridad y sa-
lud en el trabajo en otras politicas europeas,
como en la estrategia europea para el empleo.
Se propone también apoyar el didlogo social
como instrumento para la apertura de vias de
progreso y ello por varios motivos. En primer
lugar, por la facilidad en la puesta en practica
de la legislacion en la materia, de forma eficaz
y, en segundo lugar, por la posibilidad de pro-
fundizar en las cuestiones que integran la pro-
mocién del bienestar en el trabajo, asi como
los diversos riesgos existentes y aquellos pro-
pios de determinados sectores. Por dltimo, la
estrategia europea 2002-2006 en materia de
seguridad y salud en el trabajo apuesta tam-
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bién por la cooperacion internacional. Centra
esta cooperacién en tres ambitos concretos: la
erradicacion del trabajo infantil, la promocién
de la mejora de la salud laboral en el mundo y
la concrecion de los efectos de la dependencia
del alcohol y de los medicamentos en la segu-
ridad y salud de los trabajadores.

El principal objetivo de la siguiente es-
trategia comunitaria, aquella centrada en el
periodo 2007-2012, fue, una vez mas, la reduc-
cién continua, duradera y homogénea de los
accidentes laborales y de las enfermedades
profesionales. Para alcanzar ese ambicioso
reto, se propusieron los siguientes objetivos:
a) Garantizar la correcta aplicacién de la le-
gislaciéon de la Unién Europea; b) Apoyar a
las PYME en la aplicaciéon de la legislacion
vigente; ¢) Adaptar el marco juridico a la evo-
luciéon del mundo del trabajo y simplificarlo,
teniendo muy presentes a las pequefias y me-
dianas empresas; d) Fomentar el desarrollo y
la puesta en practica de las estrategias nacio-
nales; e) Fomentar los cambios de comporta-
miento entre los trabajadores y animar a los
empresarios a que adopten enfoques que favo-
rezcan a la salud; /) Elaborar métodos para la
identificacién y evaluacién de nuevos riesgos
potenciales; g) Mejorar el seguimiento de los
progresos alcanzados; y, &) Promover la salud
y la seguridad a escala internacional.

En este contexto, las estrategias naciona-
les debian dar prioridad a la aplicacién de un
conjunto de instrumentos, que garantizasen
un nivel elevado de cumplimiento de la legis-
lacién, en particular en las pequenas y media-
nas empresas y en los sectores de alto riesgo,
mediante la adopcién de medidas tales como:
a) La difusién de buenas practicas a escala
local; b) La formacién de los directivos y de
los trabajadores; ¢) La elaboracién de instru-
mentos sencillos para facilitar la evaluacién
de riesgos; d) La difusion de informacion y de
directrices faciles de comprender y aplicar;
e) Una mejor difusién de la informacién y un
mejor acceso a las fuentes de asesoramiento;
/) El acceso a servicios externos de preven-
cién que tengan un alto nivel de calidad y

—
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que sean asequibles; g) El recurso a los ins-
pectores de trabajo como intermediarios para
promover un mejor cumplimiento de la legis-
lacién en las pequefias y medianas empresas,
en primer lugar a través de la educacion, la
persuasion y los incentivos, y, en caso necesa-
rio, también a través de medidas coercitivas;
h) La utilizacion de incentivos econémicos a
escala europea y nacional, en particular para
las microempresas y las pequefias empresas.
Durante el periodo cubierto por la estrategia
comunitaria 2002-2006, se observé una dismi-
nucién importante del nimero de accidentes
de trabajo.

Por su parte, la estrategia para 2007-2012
propuso ir mas lejos y reducir en un 25 por
100 la tasa global de accidentes de trabajo
antes de 2012, mejorando la protecciéon de la
salud y la seguridad de los trabajadores, con-
tribuyendo asi de manera decisiva al éxito de
la estrategia para el crecimiento y el empleo.

En fin, para proteger mejor a los mas de
doscientos diecisiete millones de trabajadores
de la Unién Europea, de las enfermedades y
accidentes relacionados con el trabajo, la Co-
mision Europea presento el 6 de junio de 2014
un nuevo marco estratégico en materia de sa-
lud y seguridad en el trabajo (2014-2020). Este
marco determina los principales retos y objeti-
vos en el ambito de la salud y la seguridad en
el trabajo y presenta las acciones clave y los
instrumentos para lograrlos®. El objetivo de
este nuevo marco es garantizar que la Unién
Europea continte desempefiando un papel de
liderazgo en el fomento de unos estandares
elevados en las condiciones de trabajo tanto
en Europa como a nivel internacional, en con-
sonancia con la Estrategia Europa 2020%.

% En extenso, SEGADO RODRIGUEZ, P.: «El Marco Estratégi-
co de la Unidn Europea sobre seguridad y salud en el trabajo
2014-2020 a los dos afios de su aprobacionn, Trabajo y Derecho,
n° 18, 2016, pags. 72 y ss.

9 Al respecto, el entonces Comisario europeo de Empleo,
Asuntos Sociales e Inclusion, LASZLO ANDOR, declard lo siguien-
te: «Hoy, renovamos el compromiso de la Comision de mejorar
continuamente las condiciones de trabajo en la UE. Las perso-
nas tienen derecho a trabajar sin arriesgar su salud ni su segu-
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Fija tres retos en materia de salud y segu-
ridad en el trabajo: a) Mejorar la aplicacién de
las normas vigentes en materia de salud y se-
guridad, haciendo especial hincapié en la ca-
pacidad de las microempresas y las pequenias
empresas para poner en marcha estrategias
eficaces y eficientes de prevencién del riesgo;
b) Mejorar la prevencion de las enfermedades
relacionadas con el trabajo haciendo frente a
los riesgos nuevos y emergentes, sin descuidar
los que ya existen; y, ¢) Tener en cuenta el en-
vejecimiento de la mano de obra de la Unién
Europea.

El marco estratégico propone abordar es-
tos retos por medio de una serie de acciones,
que giran en torno a siete objetivos estratégi-
cos: @) Continuar con la consolidacién de las
estrategias nacionales en materia de salud y
seguridad; b) Proporcionar ayuda préactica a
las pequefias empresas y a las microempresas,
para que puedan mejorar el cumplimiento de
las normas sobre salud y seguridad; ¢) Mejo-
rar la garantia del cumplimiento de la nor-
mativa por parte de los Estados miembros; d)
Simplificar la legislacién vigente, para elimi-
nar las cargas administrativas innecesarias,
manteniendo, al mismo tiempo, un elevado ni-
vel de proteccién de la salud y la seguridad de
los trabajadores; e) Abordar el envejecimien-
to de la mano de obra europea y mejorar la
prevencion de las enfermedades relacionadas
con el trabajo para hacer frente a los riesgos
nuevos y existentes, como los nanomateriales,
las tecnologias verdes o las biotecnologias; f)

ridad en el lugar de trabajo. Sin embargo, cada afio, mas de tres
millones de trabajadores son victimas de accidentes laborales
graves en la UE, y cuatro mil mueren en accidentes en el lugar
de trabajo. Las enfermedades y accidentes relacionados con el
trabajo ocurren en todos los sectores y en todas las profesio-
nes, independientemente de que la persona esté sentada en un
despacho, conduciendo un camion o trabajando en una mina
0 en una obra. No solo causan sufrimiento personal, sino que
suponen, ademas, un coste elevado para las empresas y para la
sociedad en su conjunto. Este nuevo marco estratégico tiene
por objeto contribuir a la mejora de la calidad del trabajo y la
satisfaccion laboral, al tiempo que aumenta la competitividad
y la productividad de las empresas europeas, en particular de
las pequefas empresas, y disminuye el gasto de los sistemas de

seguridad social».



Mejorar la recogida de datos estadisticos para
disponer de mejores pruebas, y desarrollar he-
rramientas de seguimiento; y, g) Reforzar la
coordinacién con organizaciones internacio-
nales como la Organizacién Internacional del
Trabajo, la Organizacién Mundial de la Salud
o la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos y con los socios, para contribuir a
reducir los accidentes de trabajo y las enfer-
medades profesionales y a mejorar las condi-
ciones laborales en todo el mundo.

Para llevar a cabo estas acciones, el mar-
co estratégico establece como instrumentos el
didlogo social, la sensibilizacién o la garantia
del cumplimiento de la legislacién de la Unién
Europea.

6. REGLAMENTOS

Es cierto que la mayor parte de las dispo-
siciones adoptadas en materia de seguridad
y salud en el trabajo en el seno de la Unién
Europea son directivas, pero no son las tnicas.
En fechas mads recientes, junto a las directi-
vas, han visto la luz una serie de reglamentos,
que merecen alguna reflexion.

Los reglamentos europeos son de aplica-
cion directa en los Estados miembros desde
su entrada en vigor. Se integran en el orde-
namiento juridico interno desde su publica-
cion en el Diario Oficial de la Unién Europea
y despliegan su eficacia desde la fecha que él
mismo establezca o, en su defecto, a los veinte
dias de su publicacion®. No necesitan de nin-
gun acto expreso de ratificacién o de un ulte-
rior desarrollo normativo por parte de los Es-
tados, al ser vélidos y eficaces por si mismos®.

% Art. 254 TCE.

% En los supuestos en los que un Estado miembro, a pesar
de no ser necesaria la transposicion del reglamento al ordena-
miento interno, procede al desarrollo interno del reglamento, el
TJCE ha establecido que dicha practica en si no es condenable,
aunque si ciertos efectos que de la misma pueden derivarse. Al
respecto, entre otros, Asunto Comision c. ltalia, sentencia de 7
de febrero de 1973, asunto C-39/72, Asuntos Bollman y Krohn,
sentencias de 18 de febrero y 18 de junio de 1970, asuntos

4=

SUMARIO CONTENTS
REVISTA DEL MINISTERIO DE TRABAJO, MIGRACIONES Y SEGURIDAD SOCIAL 138

ICIAR ALZAGA RUIZ

No requieren de un acto estatal que posibilite
su incorporacién al Derecho interno o que au-
torice su plena eficacia en el espacio juridico
estatal. Son normas self-executing y tienen,
en consecuencia, una finalidad unificadora del
ordenamiento juridico europeo.

E1 TJUE ha reconocido su caracter norma-
tivo, como manifestacién principal de la po-
testad legislativa europea®. En virtud de esta
naturaleza, el reglamento produce efectos
inmediatos de forma simultdnea y uniforme
en todos los paises de la Unién Europea®. Es
decir, «en razoén de su funcién en el sistema de
fuentes del Derecho europeo®, producen efec-
tos inmediatos y son, en cuanto tal, aptos para
conferir a los particulares derechos que las
jurisdicciones nacionales tienen la obligacién
de proteger»', Se les reconoce la misma plena
eficacia que a los Tratados. Sus destinatarios
han acatarlo integramente. Un reglamento
se aplica directamente en todos los Estados
desde su entrada en vigor. En consecuencia,
garantiza la aplicacién uniforme del Derecho
de la Unién en todos los Estados miembros.
Excluye, a su vez, la posibilidad de aplicar
normas nacionales incompatibles con las cldu-
sulas materiales que contiene.

El hecho de que el reglamento revista al-
cance general, sea obligatorio en todos sus
elementos y directamente aplicable en to-
dos los paises de la Unién Europea explica,
en parte, que hasta la fecha haya sido un
instrumento normativo menor en materia
de seguridad y salud en el trabajo frente a
las directivas. La mayor parte de los regla-
mentos adoptados regulan aspectos técnicos
y operativos, cuestiones en las que es mas

C-40/69 y C-74/69 y Asunto Fratelli Variola, sentencia de 10 de
octubre de 1973, asunto 34/73.

9 Asunto Comision/Francia, sentencia de 14 de diciembre
de 1971, asunto 7/71.

% Asunto RFA v. Comision, sentencia de 14 de enero de
1981, asunto 819/79.

% Hoy denominado Derecho europeo.

10 Asynto Polito, sentencia de 14 de diciembre de 1971,
Asunto Schluter, sentencia de 24 de octubre de 1973 y Asunto
OCM del Vino, sentencia de 13 de octubre de 2005.

—
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facil imponer una regulacién uniforme. Al-
gunos vienen referidos a requisitos admi-
nistrativos de homologacion y vigilancial®l,
otros a sustancias quimicas!'®? o, en fin y sin
animo exhaustivo, a la comercializacién de
determinados productos!®.

Es cierto también que, en algin supues-
to, un reglamento ha venido a sustituir a
una directiva en materia de seguridad y
salud en el trabajo. Es el caso, por ejemplo,
del Reglamento (UE) 2016/425 del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo
de 2016, relativo a los equipos de proteccién
individual y por el que se deroga la Directi-
va 89/686/CEE del Consejo. La experiencia
adquirida con la aplicacién de esta Directi-
va evidencié deficiencias e incoherencias en
cuanto a los productos incluidos en su dm-
bito de aplicacién'®. Con el fin de aclarar
en qué marco pueden comercializarse los
productos regulados, se consideré necesario
revisar y mejorar el marco legal europeo. Al
mismo tiempo y en esto reside la clave, se
entiende que «dado que el dmbito de apli-
cacién, los requisitos esenciales de salud y
seguridad y los procedimientos de evalua-
cién de la conformidad tienen que ser idén-
ticos en todos los Estados miembros, no hay
apenas flexibilidad al transponer al Derecho

" Como el Reglamento de Ejecucion (UE) 2015/504 de
la Comision, de 11 de marzo de 2015, relativo a la ejecucion
del Reglamento (UE) n° 167/2013 del Parlamento Europeo y
del Consejo en lo que se refiere a los requisitos administrativos
para la homologacion y la vigilancia del mercado de los vehi-
culos agricolas y forestales.

12 Entre otros, el Reglamento Delegado (UE) n° 1062/2014
de la Comision, de 4 de agosto de 2014, relativo al programa
de trabajo para el examen sistematico de todas las sustancias
activas existentes contenidas en los biocidas que se mencionan
en el Reglamento (UE) n° 528/2012 del Parlamento Europeo y
del Consejo o Reglamento (UE) ne 758/2013 de la Comision, de
7 de agosto de 2013, que corrige el anexo VI del Reglamento
(CE) n° 1272/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre
clasificacion, etiquetado y envasado de sustancias y mezclas.

1% Reglamento (UE) n° 283/2013 de la Comision, de 1 de
marzo de 2013, que establece los requisitos sobre datos aplica-
bles a las sustancias activas, de conformidad con el Reglamen-
to (CE) n° 1107/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo,
relativo a la comercializacion de productos fitosanitarios.

1% Como se explica en el propio reglamento.
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interno directivas basadas en los principios
del nuevo enfoque». En base a ello, resulté
idoneo sustituir la Directiva 89/686/CEE
por un reglamento, que es un instrumento
juridico méas adecuado, ya que impone nor-
mas claras y detalladas, que no dan margen
a una transposicién divergente de unos Es-
tados a otros.

Previsiblemente esta serd la tendencia,
que se ird consolidando con el paso del tiempo.
Asistiremos a una lenta pero paulatina susti-
tucién de las directivas sobre seguridad y sa-
lud en el trabajo por reglamentos, avanzando
hacia una necesaria uniformidad e identidad
de las exigencias, requisitos y deméds elemen-
tos propios de la seguridad y salud en el traba-
jo, con el fin de garantizar el mayor grado de
proteccion posible, sin que existan diferencias
de un Estado a otro.
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ICIAR ALZAGA RUIZ

RESUMEN El presente estudio versa sobre la intervencién normativa de la Unién Europea en ma-
teria de prevencién de riesgos laborales. Se trata de una materia en la que concurren
normas con origenes diversos y naturaleza distinta. Al mismo tiempo, si algo caracte-
riza esta materia es su ingente produccién normativa, que se explica en esencia por su
caracter técnico, que dificulta una regulacién unica, que abarque todos los aspectos por
sectores de actividad o riesgos a los que estan expuestos los trabajadores. El desarrollo
normativo ha sido extenso y ha dado lugar a un auténtico sistema institucional de segu-
ridad y salud en el trabajo. El andlisis de las abundantes fuentes internacionales rela-
tivas a la prevencién de riesgos laborales ayudard a comprender mejor las disposiciones
legales y reglamentarias que sobre el particular, se han aprobado en nuestro pais en
los ultimos anos, en los que la politica europea sobre seguridad y salud en el trabajo ha
buscado, por una parte, mejorar las condiciones de vida y de trabajo de los trabajadores
y, por otra, evitar diferencias normativas nacionales de proteccion de seguridad y salud
laboral, que conduzcan a niveles de proteccién diferentes y puedan afectar a la libertad
de circulaciéon de mercancias. La mayor parte de las disposiciones adoptadas en materia
seguridad y salud en el trabajo en el seno de la Unién Europea son directivas, por lo que
cada vez son mas frecuentes los problemas relativos a su aplicacion y es mayor el nimero
de trabajadores y empresarios afectados por ellas. Al mismo tiempo, la interpretacion del
contenido de las directivas constituye el ntcleo esencial de las cuestiones prejudiciales
planteadas ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea por los jueces nacionales.
Es cierto que la mayor parte de las disposiciones adoptadas en materia de seguridad y
salud en el trabajo en el seno de 1a Unién Europea son directivas, pero no son las unicas.
En fechas mas recientes, junto a las directivas, han visto la luz una serie de reglamentos,
que han atraido la atencion de los estudiosos, por su rica problematica. Los reglamentos
europeos son de aplicacion directa en los Estados miembros desde su entrada en vigor.
Se integran en el ordenamiento juridico interno desde su publicacién en el Diario Oficial
de la Unién Europea y despliegan su eficacia desde la fecha que él mismo establezca o,
en su defecto, a los veinte dias de su publicaciéon. No necesitan de ningtn acto expreso de
ratificacién o de un ulterior desarrollo normativo por parte de los Estados, al ser validos
y eficaces por si mismos. No requieren de un acto estatal que posibilite su incorpora-
cién al Derecho interno o que autorice su plena eficacia en el espacio juridico estatal.
Son normas self-executing y tienen, en consecuencia, una finalidad unificadora del or-
denamiento juridico europeo. La actuacién europea en materia de seguridad y salud en
el trabajo no se circunscribe a la elaboracién de instrumentos normativos, sino que se
desarrolla también a través de numerosas acciones de difusién, promocién, formacién y
orientacion llevadas a cabo por diversos organismos. En este estudio pretendemos, con la
debida modestia, abordar sistemdaticamente las normas europeas emanadas en materia
de seguridad y salud en el trabajo, con especial detenimiento en las Directivas europeas,
en la medida en que la mayor parte de las disposiciones adoptadas en la materia lo son.
Renunciamos, por tanto, a abordar aspectos sin duda de interés, pero que excederian el
limite de espacio propio de un estudio de esta naturaleza, como los relativos a la Fun-
dacién Europea para la Mejora de la Calidad de Vida y de Trabajo o el asesoramiento
llevado a cabo por el Comité Consultivo para la seguridad y la salud en el trabajo de la
Comisién. En este contexto, el punto de inflexién lo constituye la aprobacién de la Direc-
tiva Marco 89/391/CEE, del Consejo, de 12 de junio de 1989, relativa a la aplicacién de
medidas para promover la mejora de la seguridad y de la salud de los trabajadores en el
trabajo, en la que se refleja el nuevo enfoque europeo en materia de seguridad y salud en
el trabajo, asi como los nuevos objetivos. Establece las disposiciones minimas que han de
aplicarse en los lugares de trabajo, con independencia de su naturaleza publica o privada
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o de la naturaleza de las actividades desempefiadas. Fija una estructura obligacional,
que genera derechos y deberes entre el empresario y el trabajador. Configura un conjun-
to de principios preventivos del riesgo, que obligan al empresario a la adopcién de unas
concretas medidas de protecciéon de la seguridad y salud de los trabajadores, entre las
que destacan evitar el riesgo en su origen, planificar la prevencién o proteger frente a
sustancias téxicas o especialmente peligrosas. Pretende lograr la armonizacién general
de las normas minimas en materia de seguridad y salud en el trabajo. Por su parte, las
directivas especificas establecen objetivos concretos en materia de seguridad y salud
en el trabajo, que deben cumplir los Estados miembros en un plazo determinado. Son
mas detalladas que la Directiva Marco, al regular aspectos concretos sobre seguridad en
lugares de trabajo, sectores de actividad, frente a riesgos concretos, etc. Este grado de
desarrollo o detalle en la regulacién abre la puerta a invocar su posible efecto directo en
aquellos supuestos en los que el Estado no ha transpuesto la Directiva o la ha transpues-
to de manera incorrecta o incompleta. Se reconoce al justiciable el derecho a invocar las
disposiciones de una directiva comunitaria no transpuesta ante sus propias jurisdiccio-
nes nacionales para preservar el efecto tutil de la directiva. Cabe invocar el principio de
interpretaciéon conforme, en virtud del cual, el Derecho interno habra de interpretarse
por los Tribunales nacionales a la luz de la directiva especifica no transpuesta en plazo
o transpuesta de forma incorrecta. Todo ello siempre y cuando las disposiciones de la
directiva sean suficientemente claras, precisas e incondicionales.

Palabras clave: Seguridad y salud en el trabajo; Unién Europea; directivas; reglamentos.
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ABSTRACT This paper deals with legal procedure regarding health and safety at work. It is a field
with regulations with different origins and natures. At the same time, if something
characterizes this field it is the huge regulatory framework that can be explained by its
technical character, which makes so hard a one and only regulation which covers all the
aspects by sectors of activity or risks that the workers can be exposed to. The regulation
development has been wide and has given room to an authentic institutional system
of health and safety at work. The analysis of the different and plentiful international
sources related to health and safety at work will help to better understand the legal
and statutory rules that in this matter, has been passed in our country in the last few
years, when the European policy in health and safety at work has searched or tried,
on one hand to improve workers life and work conditions and on the other to avoid
ruling national differences of protection regarding health and safety at works, which
lead to different protection levels and can alter free movement of goods. Main part of
rules passed regarding health and safety of work at the European Union are directives.
That explains that more and more problems regarding its application are emerging
and that at the same time the numbers of workers and employers directly affected by
them is increasing. We can not also forget that the interpretation of directives content
becomes the key core of prejuditial question. The national court submits questions to the
Court of Justice about the interpretation or validity of a provision of European Union
law, generally in the form of a judicial decision in accordance with national procedural
rules. It is true that most of the European rules regarding health and safety at work
are directives, but they are not the only ones. More recently together with directives
several regulations have been passed. They have attracted professors attention because
of its reach predicament. European regulations have general application, are binding
in their entirety and directly applicable in all European Union countries. It is a legal
act of the European Union that becomes immediately enforceable as law in all member
states simultaneously. Regulations can be distinguished from directives which, at least in
principle, need to be transposed into national law. Regulations can be adopted by means of
a variety of legislative procedures depending on their subject matter. They say is law and
they do not need to be mediated into national law by means of implementing measures.
As such, regulations constitute one of the most powerful forms of European Union law
and a great deal of care is required in their drafting and formulation. When a regulation
comes into force, it overrides all national laws dealing with the same subject matter and
subsequent national legislation must be consistent with and made in the light of the
regulation. In this study we pretend, with due modesty get on detail European rules
regarding health and safety at work, with special consideration of European directives,
which most of European rules passed in this field are directives. We give up to examine
questions such as the European Foundation for the improvement of living and working
conditions or the advice given by the Advisory Committee on Safety and Health at Work,
aspects of great interest but exceeding this paper spreading. In this context, the main
change can be explained through Directive 89/391/EEC. The aim of this Directive is to
introduce measures to encourage improvements in the safety and health of workers at
work. It applies to all sectors of activity, both public and private, except for specific public
service activities, such as the armed forces, the police or certain civil protection services.
It is of fundamental importance as it the basic safety and health legal act which lays
down general principles concerning the prevention and protection of workers against
occupational accidents and diseases. It contains principles concerning the prevention of
risks, the protection of safety and health, the assessment of risks, the elimination of
risks and accident factors, the informing, consultation and balanced participation and
training of workers and their representatives. On the basis of this Framework Directive
a series of individual directives were adopted. The Framework Directive with its general
principles continues to apply in full to all the areas covered by the individual directives,
but where individual directives contain more stringent and/or specific provisions, these
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special provisions of individual directives prevail. The principle of direct effect enables
individuals to immediately invoke a European provision before a national or European
court. This principle only relates to certain European acts. Furthermore, it is subject
to several conditions. The direct effect of European law is, along with the principle of
precedence, a fundamental principle of European law. It was enshrined by the Court of
Justice of the European Union. It enables individuals to invoke European law before
courts, independent of whether national law test exist. The direct effect principle therefore
ensures the application and effectiveness of European law in European countries.
The Court of Justice defined several conditions in order for a European legal act to be
immediately applicable. In addition, the direct effect may only relate to relations between
an individual and an EU country or be extended to relations between individuals.

Keywords: Health and safety at work; European Union; Directives; Regulations.
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Enfrentar la violencia
y el acoso en el mundo
del trabajo: la discusién
normativa de la OIT

Confront violence and
harassment in the world
of work: ILO’s normative
discussion

MARGARITA ISABEL RAMOS QUINTANA*

a violencia en el trabajo bajo cualquie-

ra de sus formas, asi como las prac-

ticas de acoso en sus distintas moda-
lidades, vienen siendo objeto de un especial
interés por parte de los organismos interna-
cionales, al tratarse de una realidad incontes-
table ante la cual se estdn demandando so-
luciones proactivas y herramientas acertadas
para combatirlos.

La OIT ha lanzado un Informe titulado Aca-
bar con la violencia y el acoso contra las mujeres
y los hombres en el mundo del trabajo que, en rea-
lidad, es su Informe V (1) con vistas a preparar
los trabajos constitutivos de la 107* reunién de
la Conferencia Internacional del Trabajo, junio
de 2018. El citado documento tiene por objeto
facilitar la discusién normativa sobre la violen-
cia y el acoso contra las mujeres y los hombres
en el mundo del trabajo que tendra lugar en la
Conferencia. Por consiguiente, proporciona infor-
macién sobre el derecho y la practica en todo el
mundo, al tiempo que da cuenta del tratamiento
de esta doble cuestién en los distintos paises.

* Catedratica de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social. Universidad de La Laguna.
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El documento contiene un cuestionario
que deben responder los Gobiernos, una vez
consultadas las representaciones empresa-
riales y sindicales, y servira de base para ela-
borar el Informe que sera objeto de discusion
en la proxima Conferencia Internacional. Por
consiguiente, cabe decir que se estan dando
los pasos y se esta tejiendo el proceso condu-
cente a alcanzar mads tarde o mas temprano
un instrumento normativo de la OIT sobre
una cuestién que afecta a todos los estratos
sociales en todos los paises del mundo.

1. VIOLENCIA Y ACOSO EN EL MUNDO
DEL TRABAJO: CONFIGURACION
Y SUBTIPOS

La Declaracion de Filadelfia de 1944, re-
lativa a los fines y objetivos de la OIT, en su
Parte II, a) se establece que «todos los seres
humanos, sin distincién de raza, credo o sexo
tienen derecho a perseguir su bienestar mate-
rial y su desarrollo espiritual en condiciones
de libertad y dignidad, de seguridad econémi-
ca y en igualdad de oportunidades». Libertad
y dignidad son dos valores totalmente opues-
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tos a practicas de violencia bajo cualquiera de
sus manifestaciones en el mundo del trabajo.

Sin duda, la violencia en el trabajo se con-
sidera absolutamente inaceptable y, ademas,
resulta incompatible con el trabajo decente,
segun ha sido expresado por la Reunién de
expertos de la OIT del afio 2016 sobre la vio-
lencia contra las mujeres y los hombres en el
mundo del trabajo (REVAMH), preparatoria
de los trabajos que culminardn con el some-
timiento de esta cuestién a la Conferencia
Internacional de este mismo ano 2018, y que
pudiera tener continuidad, eventualmente, en
la correspondiente al afio 2019 a fin de cerrar
una nueva norma internacional de la OIT.

Crece la denuncia de la gravedad de las si-
tuaciones de violencia en el trabajo y no dejan
de reclamarse medidas para enfrentar dicha
realidad. Sin ir mas lejos, a nivel mundial,
la adopcién de la Agenda para el Desarrollo
Sostenible 0 Agenda 2030 de Naciones Unidas
plantea a todos los paises del mundo varios
desafios a acometer: lograr el empleo «pleno
y productivo» y un trabajo decente para todos
los hombres y mujeres, segun indica la meta
8.5 dentro del Objetivo 8; reducir la desigual-
dad en y entre los paises, segin el Objetivo
10; garantizar una vida sana y promover el
bienestar para todos, segin el Objetivo 3; y
lograr la igualdad entre los géneros y empo-
derar a todas las mujeres y las nifias, segin el
Objetivo 5. Por lo que a las mujeres se refiere,
que mayoritariamente vienen siendo objeto
de este tipo de perversas practicas, el objeti-
vo 5 de la Agenda 2030 incluye como metas:
«poner fin a todas las formas de discrimina-
cion contra todas las mujeres y las nihas en
todo el mundo»; «eliminar todas las formas de
violencia contra todas las mujeres y las nifias
en los ambitos publico y privado, incluidas la
trata y la explotacion sexual y otros tipos de
explotacién».

' Quienes han considerado que la violencia en el trabajo
debe ser un asunto a tratar de forma urgente por la OIT, vid.

Informe OIT, p. 1.
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Este es, sin duda, un marco genérico del
cual partir y que refleja el consenso por intro-
ducir avances a fin de lograr unas relaciones
sociales y laborales basadas en trabajo digno
en condiciones equitativas. El trabajo decente
no es compatible con actos que supongan vio-
lencia, acoso, intimidacién u hostigamiento en
el ambito de las relaciones de trabajo, en el
cual, sin embargo, tales practicas se producen
de forma frecuente pudiendo llegar a revestir
una particular intensidad, presentando por
ello la violencia laboral sus propios caracteres
y manifestaciones.

1.1. Violencia en el trabajo

Como definir la violencia en el trabajo no
es tarea facil si se pretende abordar tal obje-
tivo con una perspectiva universal. Dificulta-
des derivadas de la imposibilidad de utilizar o
seguir un proceso de estandarizacién de voca-
bulario para definirla en el mundo del trabajo
es algo que, por ahora, persiste. Se ignora si
la OIT va a acometer esta labor al concluir el
instrumento mediante el cual se regule —con
la eficacia juridica pertinente, ain incierta—
esta cuestion, esencial para alcanzar un tra-
bajo digno.

Actualmente, no existe una definicién uni-
versalmente aceptada de los términos «acoso»
o «violencia» en el mundo del trabajo, como
el Informe de la OIT se encarga de advertir?.
Mas acuerdo se percibe en relacion con la idea
de que la violencia y el acoso en el trabajo no
solo comprenden las abruptas manifestacio-
nes fisicas, sino también estédn constituidos
por presiones y ataques de cardcter psiquico
y, por supuesto, de naturaleza sexual. Pero
no se reducen a tales expresiones todas las
formas de violencia en el trabajo: homicidios,
agresiones verbales, violencia doméstica rela-
cionada con el trabajo, amenazas, intimidacio-
nes, abuso emocional, amedrentamiento, etc.,
representan igualmente conductas hostiles

2 Vid. Informe, p. 5
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y degradantes de la dignidad de la persona.
Todas las manifestaciones de violencia y de
acoso tienen la capacidad de provocar miedo,
ansiedad, angustia, sufrimiento y trastornos
psiquicos, fisicos y, en determinados, casos,
también sexuales, deteriorando gravemente
la integridad fisica y moral de las personas?®.

Desde el ano 2003, la OIT ofrecié una de-
finicién de violencia en el trabajo. La Reunién
tripartita de expertos de la OIT, celebrada en
2003, y encargada de elaborar el Repertorio
de recomendaciones prdcticas sobre la violen-
cia en el lugar de trabajo en el sector de los
servicios y medidas para combatirla (OIT,
2004) adopt6 una definicién de la violencia
aplicada a dicho sector, conforme a la cual
se presentaba como toda «accidn, incidente o
comportamiento que se aparta de lo razonable
[yl mediante el cual una persona es agredida,
amenazada, humillada o lesionada por otra en
el ejercicio de su actividad profesional o como
consecuencia directa de la misma». Con caréc-
ter més reciente, la REVAMH examiné la no-
cién de violencia propuesta en 2003 y terminé
expresando la necesidad de abordar un marco
de referencia méas amplio de la violencia y el
acoso en el trabajo. Los expertos se refieren
a «violencia» y «acoso», como nociones que se
identifican con la continuidad en el tiempo
de comportamientos y practicas inaceptables
y «que probablemente se traduzcan en sufri-
miento o danos fisicos, psicolégicos o sexua-
les». No obstante, insisten en la necesidad y
conveniencia de «distinguir entre las diversas
formas de violencia y acoso» y el contexto en el
que éstas se producen, ya que pueden requerir
«diferentes respuestas»*.

* En la filosofia moral y politica de la modernidad, el res-
peto a la dignidad de toda persona significa «reducir al minimo
el sufrimiento de los seres humanos» y, por ello, la necesidad
de aliviar el sufrimiento constituye «el principal bien moral» a
proteger cuando se habla de «dignidad», vid. RAMOS QUINTANA,
M.1.: «La dignidad de la persona en las relaciones de trabajon,
en La jurisprudencia constitucional en materia laboral y social
en el periodo 1999-2010. Libro homenaje a Maria Emilia Ca-
sas, La Ley (Wolters Kluwer)- Santander-Justicia, Madrid, 2015,
pp. 241y ss, citas textuales en p. 245.

* Véase el Informe de la OIT aqui analizado, p. 6.
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Como se recordard, también ha sido muy
conocido y extendido el informe titulado Vio-
lence at Work® que destaca, entre otros aspec-
tos, la dimension global de la violencia en el
trabajo®, por cuanto representa una tendencia
registrada de forma general sin distincién de
paises o culturas’.

Mas evolucionadas aparecen las investi-
gaciones especificas relativas al acoso en el
trabajo y cuyas definiciones provienen de los
afios 90 del siglo anterior, entre las cuales
destacan las aportadas originariamente por
Leymann, quien entendié que el acoso en la
vida laboral implica una comunicacién hostil
e inmoral, dirigida de manera sistemética por
uno o unos cuantos individuos principalmen-
te hacia un individuo, viéndose éste empuja-
do a una situacién de desamparo e indefen-
si6on. En esta concepcién originaria era muy
comun entender que estas acciones —para ser
catalogadas como acoso— deben producirse con
mucha frecuencia y durante un largo periodo
de tiempo. Debido a la alta frecuencia y larga
duracién del comportamiento hostil, se decia
que este maltrato ha de producir como conse-
cuencia un considerable sufrimiento psicoldgi-
co, psicosomadtico y social®. Actualmente, estas
exigencias estdn muy matizadas en funcién de
la gravedad de las conductas. Ha de recordar-
se también la definicién elaborada por Hirigo-
yen, para quien el acoso en el lugar de trabajo
es «toda manifestacion de una conducta abusi-

* Elaborado por CHAPPELL, D. y bI MARTINO, V.: «Oficina In-
ternacional del Trabajo», Ginebra, 1998

6 Cito por su tercera edicion (2006), véanse al respecto,
pp. 294y ss.

7 lgualmente, se recordard que la reunion de expertos
organizada por la Comision Europea en Dublin en mayo de
1994 formuld una definicion de violencia en el trabajo en los
siguientes términos: «Incidentes donde las personas son objeto
de abusos, amenazas o agresiones en circunstancias relacio-
nadas con su trabajo, lo que implicando un desafio explicito
e implicito a su sequridad, bienestar y salud» Vid. WYNNE, R.;
CLARKIN, N.; Cox, T.; GRIFFITH, A. Guidance on the prevention of
violence at work. Luxembourg, European Commission, 1997.

& LEYMANN, H.: «El Contenido y Desarrollo del Mobbing
en el Trabajo». European Journal of Work and Organizational
Psychology, 1996. Se puede ver en http://acosolaboral.net/pdf/

LeymannEl.pdf, p. 25.
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va, como los comportamientos, palabras, actos,
gestos y escritos que puedan atentar contra la
personalidad, la dignidad o la integridad fisica
o psiquica de un individuo, o que puedan po-
ner en peligro su empleo, o degradar el clima
de trabajo»°.

Del Informe de la OIT se desprenden al-
gunas conclusiones dignas de ser tomadas en
cuenta, a fin de aproximarnos a las conductas
o comportamientos susceptibles de ser califi-
cados como verdaderos supuestos de violen-
cia y acoso en el trabajo. En primer lugar, se
ha ido extendiendo la practica de regular en
distintos paises las formas fisicas y psicoldgi-
cas de la violencia y el acoso en el mundo del
trabajo, designdndolas con una variedad de
términos tales como «acoso», «intimidacién»,
«acoso moral», «violencia», «abuso» y «maltra-
to». Igualmente, se ha podido constatar que
también han sido adoptadas reglas especi-
ficas en materia de violencia sexual y acoso
sexual en el mundo del trabajo. En todo caso,
no hay definiciones universales de la violen-
cia y el acoso, ya que muchos de los diversos
términos empleados se utilizan de forma si-
nénima, o un mismo término es valido para
designar acciones diferentes. Las acepciones
comunmente utilizadas son las que se anali-
zan a continuacion.

1.2. Violencia de género

De la violencia en general, un paso mas se
da cuando pretende ser precisado el contenido
de la nocién «violencia de género». El Informe
de la OIT indica que esta expresién se utiliza
para hacer referencia a la violencia fisica, psi-
colégica y sexual si se deriva de la desigualdad
de las relaciones de poder entre los hombres y
las mujeres, siguiendo las indicaciones a este
respecto propuestas por la OMSY, o si se co-

® HIRIGOYEN, M.-F.: «El acoso moral - EI maltrato psicold-
gico en la vida cotidiana» (Ediciones Paidos Ibérica, S.A., Barce-
lona, y Editorial Paidos, SAICF, Buenos Aires, 1998, pp. 343-344.
0 Vease constitucion de la Organizacion Mundial de la
Salud, Documentos Basicos, 32 edicion, 1986, p. i. Y, asimismo,
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mete contra personas que no se ajustan a las
funciones de género socialmente aceptadas!!.

Por consiguiente, de forma general hay
que puntualizar que la violencia de género no
estd referida de forma exclusiva con actos de
violencia contra la mujer?. Aun cuando sea
ello teéricamente asi, las mujeres y las ninas
son las principales victimas de la violencia por
motivo de género, y los perpetradores son en
su mayoria varones. En consecuencia, puede
hablarse de violencia de género femenino ins-
talada en la sociedad de forma mayoritaria, la
cual tiene su reflejo en las relaciones de tra-
bajo.

El Comité para la eliminacion de la discri-
minacién contra la mujer define la violencia
basada en el sexo como «la violencia dirigida
contra la mujer porque es mujer o que la afec-
ta en forma desproporcionada», e «incluye ac-
tos que infligen dafos o sufrimientos de indole
fisica, mental o sexual, amenazas de cometer
esos actos, coaccion y otras formas de privacion
de la libertad», incluyendo el «hostigamiento
sexual»!3, La Declaracion sobre la eliminacién
de la violencia contra la mujer, proclamada
por la Asamblea General de las Naciones Uni-
das en 1993, establece una nocién expresa de
la denominada «violencia contra la mujer», y
la define como «todo acto de violencia basado
en la pertenencia al sexo femenino que tenga
o pueda tener como resultado un dafo o sufri-

el documento actualizado en su web http://www.who.int/me-
diacentre/factsheets/fs239/es/

" La violencia de género en el mundo del trabajo «se ma-
nifiesta en dos formas diferentes: el acoso sexual y el acoso
por razon de géneron, Vid. ROJAS RIVERO, G. P.: «Delimitacion,
prevencion y tutela del acoso laboraly, Editorial Bomarzo, Alba-
cete, 2005, p. 25. Destacando el ambiente hostil, humillante e
intimidatorio que ambos tipos producen, ROMERO RODENAS, M2
J.: «Proteccion frente al acoso en el trabajon, Editorial Bomarzo,
Albacete, 2004, p. 19 y ss.

2 En realidad, la violencia de género puede ser ejercida
por hombres o por mujeres, en perjuicio de unos o de otras,
y sus victimas pueden ser, por ejemplo, hombres con estilos
de vida no convencionales en cuanto al género, especialmente,
atendiendo a su orientacion sexual. Asi lo indica el referido In-
forme OIT, p. 10.

3 Recomendacion general, num. 19.
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miento fisico, sexual o psicolégico para la mu-
jer», e incluye entre dichos actos «la violencia
fisica, sexual y sicolégica perpetrada dentro
de la comunidad en general, inclusive la vio-
lacién, el abuso sexual, el acoso y la intimida-
cién sexuales en el trabajo»!4.

Con independencia de la regulacién gene-
ral en materia de violencia de género, la le-
gislacién laboral, por lo comtn, contiene la or-
denacién juridica relativa a formas especificas
de violencia sobre la mujer relacionadas con el
trabajo, con un especial tratamiento del aco-
so sexual, la violencia y el acoso por causa del
sexo («por motivos relacionados con el sexo»
—segun terminologia de la OIT) y del género,
asi como la violencia doméstica en el lugar de
trabajo o relacionada con el trabajo.

Lo que vino a aportar la REVAMH de la
OIT del ano 2016 fue la constataciéon de la
necesidad de examinar especificamente «las
dimensiones de género en la violencia» para
poder «combatir la violencia en el mundo del
trabajo»5. Y debe ser asi por cuanto hay for-
mas de violencia y acoso que se basan en el
sexo y en el género y hay formas especificas
de violencia que experimentan comunmente
tanto los hombres como las mujeres.

1.3. Violencia sexual y acoso sexual

La violencia sexual en el 4mbito del traba-
jo es, ante todo, una forma de discriminacién
sexual. Puede combinar elementos de violen-
cia fisica y psicolégica y manifestarse bajo
una diversidad de comportamientos, como

'* Declaracion sobre la eliminacion de la violencia contra
la mujer, 20 de diciembre de 1993, documento A/RES/48/104
(NNUU). Igualmente, el Convenio del Consejo de Europa sobre
prevencion y lucha contra la violencia contra las mu