re

CIENCIA Y TECNICA DE LA INGENIERIA CIVIL

s

5SON UNIDADES DE OBRA LAS MEDIDAS
DE PROTECCION Y PREVENCION LABORAL?

MEASURES FOR PROTECTION AND PREVENTION
OF ACCIDENTS AT WORK. WORK ITEMS OR NOT?

RAFAEL CASTANEDA GARCIA. Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos
Jefe del Servicio de Supervisién y Apoyo Técnico. Secretaria General de la Consejeria de Obras Piblicas y Vivienda.
Gobierno de Cantabria. castaneda_r@gobcantabria.es

RESUMEN: Las nuevas disposiciones de prevencién de riesgos laborales constituyen realmente una nueva cultura
que estd resultando complicada de aplicar con eficacia. En el caso de las obras de construccién, la ley 31/95 y
el RD 39/97, que son las normas bésicas generales, se especializan a través del RD 1627/97, en el que una de
sus caracteristicas negativas més significativas es la escasa consideracién que hace de las obras de ingenieria
civil piblicas y de su legislacion especifica {de contratos de las Administraciones Piblicas), que obviamente
también es de aplicacién. Como consecuencia, se vienen produciendo bastantes distorsiones de la realidad
juridica y, lo que es peor, incluso érganos especializados preventivos vienen aportando, en ocasiones, criterios e
interpretaciones erréneas, lo que no es precisamente el mejor camino para mejorar la eficacia preventiva. Uno de
estos problemas se produce con las medidas de prevencién y proteccién incorporadas al proyecto en el estudio de
seguridad y salud en relacién a si tienen el mismo carécter que las unidades de obra del proyecto, tan claramente
establecido en las disposiciones de contratos. En el articulo se analiza esta cuestion, sugiriéndose determinada
interprefacién que compatibiliza el cumplimiento de los dos tipos de normas juridicas con las exigencias técnicas
de la prevencioén.

PALABRAS CLAVE: PREVENCIC')N,'RIESGOS LABORALES, SEGURIDAD Y SALUD, OBRAS, PROYECTOS,
CONSTRUCCION, LEGISLACION

ABSTRACT: The new provisions on the prevention on industrial accidents serve as a truly new focus which is
proving difficult to apply with any efficiency. In the case of construction work, the basic legal texts of Law 31/95
and Royal Decree 39/97 on the prevention of accidents of work have been specially adapted by Royal Decree
1627/97 and one of the most negative aspects of this text may be found in the scant consideration given to public
civil engineering works and the specific legislation of the same (Public Administration Contracts) which obviously
still applies. As a result of this situation, the legal redlity is being somewhat distorted and, what is worse,
specialized health and safety organizations are frequently providing erroneous interpretations and criteria for the
same and this is not exactly the best way of improving preventative efficiency. One of these problems arises with
the prevention and protection measures incorporated in the design specifications in the form of a health and safety
study and the question of whether these may be considered as work items in the specifications and which are
clearly defined by the contract conditions. This article considers this quesfion and suggests an interpretation which
enables compliance with the two types of legislation and the technical requirements concerning prevention of
accidents.

KEYWORDS: PREVENTION, INDUSTRIAL ACCIDENTS, HEALTH AND SAFETY, WORKS, SPECIFICATIONS,
CONSTRUCTION, LEGISLATION

1. INTRODUCCION Y MARCOS NORMATIVOS ceptual y sobre todo cultural, en esta materia, ha cambiado
DE REFERENCIA significativamente. La prevencién y proteccién de la salud en
: v el &mbito laboral es hoy un derecho del trabajador que, en

1. Disposiciones basicas de prevencion de riesgos su contrapartida de obligaciones del empresario, exige una
laborales (para las empresas en general) actuacién de éste que supera ampliamente la normativa an-
terior, surgida bésicamente en el ambito de la Seguridad So-

Desde la entrada en vigor de la Ley 31/95 de Preven- - cial con un enfoque précticamente reducido a la reparacion
cién de Riesgos Laborales (LPRL) el panorama juridico, con- del dafio sufrido por el trabajador (carécter tuitivo). Actual-
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mente se asienta sobre la base de una estructura racional de
criterios formales y procedimientos para el ejercicio obliga-
do por parte del empresario de una politica empresarial pre-
ventiva integrada en todas las actividades y dmbitos de la
empresa; todo ello inmerso en una relacién bastante clara
de derechos y obligaciones de las partes y en la responsabi-
lidad civil y penal, ademés de en la administrativa. Su fun-
damento préctico es la planificacién preventiva infegrada,
donde la legislacién, ahora general y completa, es un factor
esencial.

La normativa juridica basica para las empresas en ge-
neral, incluidas las de construccién, estd constituida por
la mencionada LPRL y el RD 39/97 por el que se aprue-
ba el Reglamento de los Servicios de Prevencién (Regla-
mento SP), que, a pesar de su titulo, también contiene
normas esenciales relativas a la evaluacion de riesgos y
la planificacién preventiva. Recientemente se ha aproba-
do la Ley 54/2003, de Reforma del Marco Normativo de
Prevencién de Riesgos Laborales que, en realidad, no de-
be dejar de considerarse, mds que una reforma de la an-
terior, un intento positivo de clarificar su contenido en
aquellos aspectos que se habian venido incumpliendo de
manera habitual o que sélo se cumplian de un modo for-
mal.

Los elementos més significativos del proceso de obli-
gaciones de los empresarios en general {incluidos los de
construccién) son la Evaluacién de Riesgos (ER) y la Plani-
ficacién de la Actividad Preventiva (PAP), como compo-
nentes fundamentales del Plan de Prevencién (PP). La ER
es la primera medida a desarrollar en la accién preventi-
va de la empresa y base de todas sus obligaciones y res-
ponsabilidades, constituyendo el proceso a partir del
cual se obtiene la informacién necesaria para que el em-
presario conozca los riesgos y adopte las decisiones
apropiadas sobre su obligacién de tomar medidas pre-
ventivas y sobre el tipo de éstas, lo que desarrollard en
la PAP. La integracién de ambos elementos da lugar al
PP, que ha de ser ejecutado, comprobado y actualizado
de forma continua por el empresario, y que conforma su
auténtico catélogo de obligaciones, de modo que con la
nueva legislacién ya no queda obligado a adoptar ofras
medidas diferentes para controlar riesgos no previsibles
por no haber sido detectados en la ER (sin perjvicio de
las actualizaciones que pudieran aprobarse y que la Ley
concreta con suficiente precisién). En definitiva, el empre-
sario ha dejado de estar obligado a adoptar toda medi-
da preventiva que en cualquier momento pueda emerger
como necesaria o, por ejemplo, sea considerada como
tal por un inspector; solamente lo estard en relacién con
las medidas definidas en el PP como consecuencia de la
ER, sea ésta inicial o actualizada, siempre que haya sido
correctamente realizada, tramitada, aceptada por los tra-
bajadores y documentada.
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1.2 La especializacién en las obras de construccién.
Aportaciones del RD 1627/97

En las obras de construccién, el RD 1627/97, de 24 de
octubre, por el que se establecen disposiciones minimas de
seguridad y salud en las obras de construccion (RD), contra-
riomente a lo que es bastante comin pensar, apenas consti-
tuye en si mismo norma preventiva, ya que lo que realmente
confiene son criterios de especializacién, sin perjuicio de
que también establece obligaciones de los diferentes agen-
tes especificos que participan en el sector y que previamente
define {promotor, coordinador de seguridad y salud, proyec-
tista, etc.}. Tanto la LPRL como el Reglamento SP son plena-
mente aplicables en las obras, y es de este modo como pue-
de soslayarse un grave error, bastante habitual, que consiste
en pensar que las obligaciones que establece el RD son la
Unicas existentes en la construccion. En realidad, las auténti-
cas obligaciones radican en el marco general de la Ley vy,
también, en el Reglamento SP, de modo que solamente asi
puede ser plenamente comprendido, interpretado y aplicado
al encontrar los complementos precisos para la eficacia pre-
ventiva del sistema, donde el empresario, en este caso con-
tratista, es lo parte fundamental. Debe destacarse, sin em-
bargo, la importancia que también adquiere la figura del
promotor, sobre tfodo el de caracter piblico, es decir, las
Administraciones Piblicas en aquellas obras de construccion
que contratan {claramente diferenciadas, también en lo pre-
ventivo, de las denominadas por administracién).

Resulta fundamental destacar muy especialmente el ap-
do. 3 del art. 7 del RD, en el que se condensa el criterio ge-
neral de especializacion, estableciéndose de una forma me-
ridianamente clara que, de la misma forma que el PP en la
empresa en general, el Plan de Seguridad y Salud (PSS) en
la obra constituye la formulacién global de los compromisos
y obligaciones formales en materia de prevencién de riesgos
laborales por parte del empresario (en este caso del contra-
tista adjudicatario), integrandose en la planificacién general

RD 1627/97
Disposiciones minimas

de Seguridad y Salud
en las Obras de
Construccién

Anteced Yy ido del RD 1627/97 (especializacién de las dis-
posiciones basicas a las obras de construccién. El criterio méas impor-
tante es el reflejado en la figura siguiente).
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de la empresa {incluso en la produccién) y en el plan de
obra respectivamente.

Debe resaltarse que la participacién de los trabajadores,
derecho de éstos consagrado con carécter general en la
LPRL, ademés de los de formacién, informacién y consultq,
ha quedado “hurtado’ en las obras de construccién, limitan-
dose su participacién, si acaso, a la que pueda desarrollar-
se a partir de la aprobacién del PSS inicial {que debe reali-
zarse antes del comienzo de la obra, cuando abn no hay
trabajadores en ella). En realidad se ha optado por la pri-
macia de la técnica mediante el Estudio de Seguridad y So-
lud (ESS) incorporado al proyecto, en detrimento de los mé-
todos laborales y preventivos propios que prevalecen en el
resto de sectores productivos, lo que aporta ventajas e incon-
venientes, éstos posiblemente mayores que aquéllas. De ahi
que resulte necesario que los empresarios de la construccién
se den cuenta de la importancia que para su propia seguri-
dad juridica tiene tal participacién, pareciendo razonable
adecuar la normativa preventiva en las obras de consiruc-
cién [aun se estd a tiempo), y no sdlo por este motivo sino
por algunos ofros.

También es importante recordar el art. 24 de la LPRL re-
lative a actividades concurrentes en el centro o lugar de tra-
bajo, puesto que esta situacién se produce asiduamente en

Aplicacién de LPRL
y el Reglamento
SP en las
empresas en
general y su
especializacién en
las obras de
construccién a
través del RD
1627/97.

las obras de construccién. Se establecen en dicho arficulo
para los empresarios concurrentes las obligaciones de coo-
peracién, coordinacién, informacién e instruccién (1). Ade-
més, el confratista principal (adjudicatario) tiene la obliga-
cién de vigilar preventivamente a los subconiratistas con res-
ponsabilidad solidaria, tal como se concreta en el apdo. 3
del art. 42 del RD Legislativo 5/2000 por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de Infracciones y Sanciones en
el Orden Social (TRLISOS), otra disposicién que debe consi-
derarse fundamental en el &mbito preventivo.

1.3. ¢Hay alguna norma juridica mas en las obras
de construccion de promotor piblico que incida
en los aspectos preventivos?

Ademés de lo sefialado, que no es més que un breve ex-
tracto de las disposiciones de prevencién de riesgos laborales
aplicables d las obras de construccién, en las de fitularidad o
gestion piblica ocurre algo mds que, aunque evidente, viene
generando claras insuficiencias en el cumplimiento de la lega-
lidad y, lo que es peor, trae como consecuencia el aumento
de la escasa eficacia preventiva en este fipo de obras, es de-
cir, en las gestionadas por las Administraciones Piblicas; se
trata de la obligacién de aplicar coherentemente por parte de
éstas las disposiciones de contratos a la vez que las preventi-
vas. En resumen: la problemética preventiva, ya bastante deli-
cada con la nueva legislacién o nueva culturg, resulta agrava-
da o potenciada cuando el promotor de la obra es alguna Ad-
ministracidén Poblica, en fanto que su actuacién viene presidi-
da por el principio de legalidad y, en dicho marco, la consta-
tacién de la existencia de defterminadas situaciones no puede
limitar sus efectos a lo aplicacién de la legislacién laboral, si-
no que debe extenderse a todos los aspectos juridicos del con-
trato y de la obra, y, enfre ellos, a la aplicacién de las disposi-
ciones de contratos (de la misma forma que estan obligadas a
hacer la previsién necesaria en la etapa previa a la adjudica-
cién del contrato de obra a fin de poder cumplir con eficacia
sus obligaciones preventivas, para lo que la legislacién de
contratos resulta esencial).

Todo ello se ve agravado por una clara deficiencia del RD
1627 /97 {no la Gnica), cual es la casi nula consideracion que
éste hace de las obras de ingenieria civil de gestién piblica y
de su propias disposiciones juridicas (que parece que no exis-
ten para lo preventivo, aunque ahi estén y también son de obli-
gado cumplimiento). Lamentablemente, este tipo de obras [y
sus disposiciones especificas) se vienen olvidando en el émbito
preventivo, tanfo en la propia normativa como incluso en opi-
niones emanadas de érganos especializados, generandose asi
alteraciones de la realidad juridica por interpretaciones parcia-

(1) tegados aqui, no puede dejar de sefialarse el “absurdo” desarrollo
reglamentario del articulo 24 de la LPRL que, para las obras de construc-
cién (no para la generalidad de las empresas), se hace en la disposicién
adicional primera del RD 171/2004, aunque éste es otro tema.
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les segln usos muy particularizados en determinadas obras del
sector privado, generalmente edificacion, Debe de considerar-
se si no han pasado ya demasiados afios desde 1997 para
que esfa situacion se siga manteniendo {la Guia Técnica para
la evaluacién y prevencién de los riesgos relativos a las obras
de construccién, del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene
en ef Trabajo (INSHT), constituye el Gltimo ejemplo de una
oportunidad perdida para reconducir el tema, ya que lo que se
deduce de su contenido es un mayor alejamiento de la técnica
preventiva respecto de la legislacién contractual).

Como consecuencia, ocurre en la realidad préctica de las
obras, en demasiadas ocasiones, que las disposiciones pre-
ventivas no parecen coherentes con los mandatos derivados
de las disposiciones de contratos, sobre todo si no se redliza
un especial esfuerzo interpretativo de ambos tipos de normas
Y sus nexos comunes, siendo relativamente habitual que du-
rante el proceso de construccién se planteen situaciones deli-
cadas vy dificiles de resolver. Las disposiciones de contratos a
que se estd haciendo referencia son fundamentalmente: El RD
Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Coniratos de las Administraciones
Piblicas {TRLCAP), y el RD 1098/2001, de 12 de octubre,
por el que se aprueba el nuevo Reglamento General (RGL-
CAP}, ademds del resto de disposiciones complementarias,
destacando entre éllas el D 3854/1970, de 31 de diciembre,
por el que se aprueba el pliego de clausulas administrativas
generales para obras del Estado {PCAG) que, aunque no ten-
ga hoy carécter de auténtica norma juridica, debe citarse por
su veferania y solidez, ademds de la validez de la mayor par-
te de su contenido.

Las distorsiones mas frecuentes que se vienen planteando
en este sentido pueden agruparse de la siguiente forma:

a) Con carécter general, y en una vision quizé més “filosé-
fica” que técnica, las derivadas de la propia naturaleza del
contrato administrativo de obra, al tratarse de un contrato
de ‘resultado” o de “cuerpo cierto” {véase a esfe respecto,
por ejemplo, la cléusula 11 del PCAG), que ‘choca’ con
algunas de las obligaciones que el RD 1627/97 impone al
promotor.

b) Los derivadas del hecho frecuente de que durante la fo-
se de preparacién del expediente del contrato de obra
{elaboracién del proyecto, instrucciones técnicas, supervi-
sién, etc.}, no se fengan en cuenta, en toda su amplitud, las
obligaciones preventivas del promotor.

c) Las que se producen al no incluirse adecuadamente los
aspectos preventivos en el pliego de cléusulas administrati-
vas particulares (PCAP) de la licitacion, cuando el art. 67
del RGLCAP establece muy claramente las obligaciones de
la Administracién a este respecto, siendo enormes las posi-
bilidades que se presentan para que el promotor piblico
comience ya aqui a ejercer de forma completa sus obligo-
ciones preventivas {que en la préctica no se aprovechan).
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d) Las producidas como consecuencia de las diferentes
consideraciones (‘restricciones’) que contienen las disposi-
ciones de contratos sobre unidades de obra, precios unita-
rios, .efc., que se vienen aplicando, o no aplicando, de for-
~ma muy poco clara a los aspectos y medidas de proteccién
y prevencién incluidos en el proyecto, es decir, en el ESS,
y, por tanto, a las del correspondiente PSS. Y ello como
consecuencia de la ‘costumbre” de fratarse los aspectos
preventivos de forma aislada de las disposiciones de con-
tratos.

2. OBJETO Y ALCANCE DEL PRESENTE ARTICULO

Una vez andlizada con carécter general la problematica
que se puede plantear, y de hecho se plantea, en las obras de
construccidn contratadas por las Administraciones Piblicas co-
mo consécuencia de no fener en cuenta adecuadamente la
aplicacién simulténea de uno y otro fipo de disposiciones, se
trata a continuacion de aportar una interpretacion coherente
de ambas normativas en relacién o un aspecto que resulta fun-
damental en el desarrollo de las obras. Se trata en definitiva,
respondiendo al fitulo del arficulo, de dlarificar las situaciones
que pueden generarse como consecuencia de lo indicado en el
parrafo d) anterior, es decir, de discernir si las medidas de pro-
teccién y prevencién que se definen, miden y valoran en el ESS
del proyecto, y sus precios unitarios, fienen o no el mismo co-
récter y naturaleza que las unidades “normales” del proyecto y
SUs precios.

3. ANALISIS DE LA PROBLEMATICA QUE SE PLANTEA

Por carécter y naturaleza de las unidades de obra se estén
entendiendo una serie de exigencias que, a modo de “compro-
misos’ contractuales, se establecen con meridiana claridad en
las disposiciones de contratos, y que en relacién a las medidas
preventivas definidas en el presupuesto del ESS, *pondrian so-
bre la mesa” las siguientes incertidumbres:

a) Si, de acuerdo al primer pérrafo del art. 131 del RGI-
CAP, forman parte, junto al conjunto de precios unitarios
del proyecto (a través de las mediciones correspondientes)
y la valoracién de partidas alzadas, del “precio cierto” del
contrato {en el sentido establecido en el art. 14 del TRL-
CAP).

b) Si consfituyen compromiso contractual entre las partes,
para lo cual, segin al apdo. 3 del art. 67 del RGLCAP, de-
beria asf recogerlo el correspondiente PCAP de la licitacion
(en este pliego se suelen determinar como contractuales los
Planos, el PPTP y los Cuadros de precios, tal como se esto-
blecia con carécter general en el antiguo reglamento). Tén-
gase en cuenta que el ESS suele incorporarse al proyecto
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como anejo a la memoria, y que contiene més o menos los
mismos documentos que los exigidos en el art. 124 del TRL-
CAP para los proyectos piblicos.

¢} Si estén sujetas a las limitaciones y restricciones de pro-
cedimiento de tipo general, cualquiera que sea el tipo de
contrato, que para las modificaciones del mismo estable-
cen los arts. 101 del TRLCAP y 102 del RGLCAP, asi como
a las del art. 146 del TRLCAP, sobre todo en su apdo. 2,
relativo a la modificacién del contrato de obras por la in-
troduccién de unidades de obra no comprendidas en el
proyecto o cuyas caracteristicas difieran sustancialmente
de éllas.

d) Si estén sujetas a los arts. 139, 140 y 141 del RGLCAP
relativos a la comprobacién de replanteo y a modificacio-
nes en el proyecto como consecuencia de la misma.

e) Si estdn sujetas a los arts. 147, 148, 149 y 150 del
RGLCAP en cuanto a mediciones, relaciones valoradas y
certificaciones mensuales de la obra ejecutada.

f) Si se ven afectadas por lo establecido en el art. 158 del
RGLCAP en cuanto al empleo de materiales nuevos o o eje-
cutar unidades de obra que no figuran en el proyecto con-
tratado, asi como al art. 160 relativo a variaciones sobre

la medicién de unidades de obra realmente ejecutadas

{hasta el 10% del precio primitivo del contrato en la liqui-
dacién).

3.1 Redlidad de la técnica preventiva

Si las medidas preventivas del ESS {o unidades pre-
ventivas) y sus precios tuvieran el mismo cardcter y natura-
leza que las unidades de obra del proyecto, la respuesta
a todas los interrogantes planteadas seria afirmativa, lo
que no seria nada adecuado desde la perspectiva de la
prevencién de riesgos laborales en la ejecucién de las
obras por las siguientes razones:

1. No es posible prever en la fase de elaboracién del
proyecto, es decir, en el ESS, ni siquiera con mediana
precisién, la totalidad de las medidas preventivas ne-
cesarias durante la obra, contrariamente a lo que ocu-
rre con las unidades “normales” de obra. Y ello por ra-
zones obvias derivadas de la propia naturaleza técni-
ca de tales medidas y del fundamento, naturaleza,
contenido, autor y momento de redaccién del ESS.

2. S6lo en el PSS [a presentar por el contratista adjudi-
catario antes del comienzo de la ejecucién de la obra)
se pueden aproximar las medidas preventivas a las re-
ales que habrén de utilizarse, lo que casi siempre trae-
rd consigo la alteracién del ESS (puede producirse, in-
cluso, el incremento de la valoracién econémica del
PSS respecto del presupuesto del ESS).

3. Teniendo en cuenta tanto la realidad técnica de la
construcciéon como las condiciones del propio mercado

Una proteccién
colectiva: “linea de
vida” y arneses en
la construccion de
tableros de puentes
(¢debe quedar
constituida por una
o varias unidades
‘normales’ de
obra?).

de obra piblica en Espafia {que es como es, y no es
otro}, ha de resultar muy frecuente durante la ejecu-
cién de la obra actualizar el PSS, adecuando las me-
didas preventivas a las auténticas y definitivas condi-
ciones y procedimientos constructivos a emplear.

Esta realidad técnica se presenta como un hecho in-
cuestionable, de ahi que el legislador (por lo menos el
preventivo) haya dejade muy claro, tanto en la Directiva
de referencia 92/57/CEE como, sobre todo en su trans-
posicién en el RD 1627/97, que en cualquier momento,
durante la ejecucién de la obra, puedan (realmente de-
ban} producirse modificaciones respecto del PSS inicial
(apdo. 4 del art. 7). Liegados aqui, y sin olvidar el con-
cepto, noturaleza y contenido del PSS respecto del ESS
{apdo. 1 del art. 7), hay que citar {ya que tiene bastante
que ver con el objeto del articulo), aunque sin profundizar
en su andlisis, la duda [que al autor le parece razonable)
acerca de si la actual normativa, basada en la doble figu-
ra documental (ESS y PSS), es la mds razonable en la ges-
tion piblica tal como ha quedado regulada (el ESS no
existe en la Directiva, habiéndose incorporado a la trans-
posicién espafiola a raiz del conocido RD 555/86, de
tan escasa eficacia preventiva en las obras de construc-
cién, donde, ademds, el estudio de seguridad e higiene
incorporado al proyecto fue poco méas que un mero trémi-
te administrativo).

3.2 Problemas que pueden derivarse de la aplica-
cion de la legislacién de contratos

Toda esta realidad preventiva, correctamente plantea-
da y resuelta en las disposiciones de prevenciéon de ries-
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gos laborales, y absolutamente necesaria desde el punto
de vista técnico, se “vendria abajo” en gran parte, si las
medidas preventivas incorporadas al presupuesto del ESS
fueran consideradas como unidades ‘normales’ de obra,
ya que entonces se producirian importantes restricciones
derivadas de la aplicacién de la legislacién de contratos,
planteéndose grandes dificultades de procedimiento, no
ya sélo para ir incorporando a la obra las medidas pre-
ventivas que en cada fase y momento son requeridas se-
gin los medios y procedimientos constructivos reales a
emplear, sino también por la previsible mayor valoracién
o presupuesio preventivo de cada PSS que se apruebe a
partir del inicial, resultando una gran proliferacion de ex-
pedientes de modificacién de contrato, lo que resultaria
absurdo para la técnica preventiva y, en definitiva, para
la eficacia del propio sistema.

Por todo ello resulta necesario alcanzar cierto equili-
brio entre la sensatez técnica requerida por la practica,
la realidad de las disposiciones preventivas y la rigidez
de las de contratos. Equilibrio que ha de estar basado en
una coherente interpretacion de ambos tipos de normas
sin llegar al incumplimiento de ninguna de las dos. Como
tantas veces, este equilibrio debe alcanzarse a través de
una norma del érgano de contratacién en la forma que
establecen los arts. 127 del TRLCAP y 124 y 136.1 b)
del RGLCAP. En cualquier caso, si tal norma no existe,
como parece que ocurre actualmente, el proyectista siem-
pre puede adoptar en el proyecto el criterio interpretativo
que entienda més adecuado. Lo mismo debe decirse de
la oficina de supervisién, que tiene ademés la obligacion
de proponer al érgano de contratacién criterios y orienta-
ciones de cardcter técnico para su inclusién en la norma
correspondiente, ya que razones de uniformidad y cohe-
rencia preventiva en el cumplimiento de la legalidad exi-
gen que sea el citado érgano de contratacion el que
adopte la oportuna resolucién de obligado cumplimiento,
que bien podria ser en la forma que se analiza mas ade-
lonte.

4. ANALISIS DE LAS DISPOSICIONES PREVENTIVAS Y
SU CORRESPONDENCIA CON LAS DE CONTRATOS

La regulacién juridica especifica de las medidas y pro-
tecciones preventivas se hace en el art. 5 del RD
1627/97 de la siguiente forma:

* En la fase de proyecto estas medidas se definen en
el ESS (habitualmente incorporado al mismo en forma
de anejo a la memoria).

¢ E| ESS se estructura en documentos similares a los
establecidos en las disposiciones de contratos para los
proyectos de construccidn: memoria y sus anejos, pla-
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ESTUDIO DE SEGURID EN EL PROYE

—Normas - :
~Estipulaciones -
~Controles

-=Cuantificacion

NO MODIFICABLE A
LA BAJA EN EL PSS

(ni el presupuesto
ni el nivel de
prevencion)

Contenido del ESS
{extracto del RD

nos, pliego de condiciones (o de prescripciones técni-
cas) particulares, mediciones y presupuesto.

A partir de aqui, y sin otras consideraciones juridicas
adicionales, no hay razén alguna para tener que asumir,
sin mds, la idea de que las medidas preventivas son uni-
dades “normales” de obra.

Ademds, el Gltimo parrafo del apdo. 4 del art. 5 del
RD 1627/97 dice que: “...el presupuesto del ESS deberd
ir incorporado al presupuesto general de la obra como un
capitulo més del mismo”, lo que puede tener bastante que
ver con la cuestién planteada. En efecto, la palabra “capi-
tulo” {del presupuesto} no es un concepto explicitado juri-
dicamente para los proyectos piblicos; se trata realmente
de una forma practica, muy empleada, de ordenar el pre-
supuesto, de forma que las diferentes unidades de obra se
agrupan en varios capitulos siguiendo determinados crite-
rios técnicos discrecionales, normalmente basados en su
homogeneidad técnica, estructural y constructiva. Asi, es
habitual en proyectos de carreteras, por ejemplo, dispo-
ner el presupuesto subdividido en varios presupuestos par-
ciales o capitulos de movimiento de tierras, firmes, drena-
je, etc. Sin embargo, no existen criterios juridicos, ni deri-
vados de la normativa técnica de obligado cumplimiento,
ni de la préctica y costumbre en el contexto de la “lex ar-
tis” profesional, que delimiten en qué capitulo debe estar
cada unidad de obra. Ni siquiera seria reprochable técni-
ca y juridicamente, en absoluto, un proyecto en que su
presupuesto no esté descompuesto en capitulos, aunque es
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posible que produjera cierta sorpresa. En consecuencia,
todo esto, por si solo, tampoco lleva a que ineludiblemen-
te deban considerarse las medidas preventivas del ESS co-
mo unidades normales’ de obra.

Lo que si puede deducirse de forma clara del mencio-
nado art. 5 es que el presupuesto del ESS, entendido co-
mo total {independientemente de sus sumandos), debe in-
corporarse al presupuesto del proyecto como un sumando
mds del mismo. Y es aqui cuando si pueden empezar a
producirse dudas acerca de la posible respuesta afirmati-
va a la cuestién planteada, al formar parte del “precio del
contrato”, sobre el que “acechan’ las enormes cautelas y
controles que establecen las disposiciones de contratos.
Sin embargo, analizando estas disposiciones a fondo pue-
de llegarse a soluciones de equilibrio y eficacia.

Es bien cierto que el art. 131 del RGLCAP establece
de forma muy nitida cémo se determina el presupuesto del
proyecto, al sefialar: “Se denomina presupuesto de ejecu-
cién material el resultado obtenido por la suma de los pro-
ductos del nimero de cada unidad de obra por su precio
unitario y de partidas alzadas”, con lo que puede dedu-
cirse que si el presupuesto del ESS (su totalidad) se incor-
pora al del proyecto {lo que se entiende que es posible),
tendria el mismo cardcter que una partida alzada (p.a.), y
por aqui puede encontrarse el deseado equilibrio entre la
técnica preventiva y lo contractual.

Esta p.a. podria ser, al menos en principio, de las de-
nominadas a justificar en el art. 154 del RGLCAP. Sin em-
bargo, las restricciones que dicho articulo impone a este
tipo de p.a. llevarfan a que el contenido en detalle del
ESS, en cuanto supone de definicién de su objeto y justifi-
cacién de su importe, daria lugar a los mismos proble-
mas; ademds, introduce ofros controles y restricciones so-
bre el importe total final de la p.a. que provocarian mayo-
res dificultades.

Queda la posibilidad de considerar esta p.a. como de
abono integro o bien con forma de abono a establecer es-
pecificamente en el proyecto (téngase en cuenta que el
primer parrafo del apdo. 1 del art. 154 del RGLCAP deja
muy claro que puede haber p.a. diferentes de las tipicas
“a justificar” y “de abono integro”). En cualquier caso,
puede ser suficiente su consideracién como de “abono in-
tegro”, es decir, y en definitiva, como una unidad conven-
cional de obra, que lo es, aunque con cardcter de p.a. de
este tipo; su forma de abono puede ser establecida en ba-
se al primer pérrafo del apdo. 3 del mencionado art.
154. Esta es la alternativa que se va a analizar a fondo a
continuacidn teniendo en cuenta que son dos las conside-
raciones fundamentales a valorar para garantizar su cohe-
rencia juridica y viabilidad técnica:

a) Dejar claro en las prescripciones del contrato de
obra el objeto de esta p.a., su definicién en detalle y

la clarificacién de toda la casuistica que potencial-
mente puede producirse durante la ejecucién de la
obra.

b} Su forma de abono.

Para ello debe incorporarse al pliego de prescripcio-
nes técnicas particulares del proyecto (PPTP) {y por cohe-
rencia al propio ESS), y preferiblemente también al PCAP
de la licitacién, que sean cuales fueran las medidas de
proteccién y prevencién necesarias para la ejecucién de
las obras proyectadas, el importe a abonar al contratista
serd el de esta p.a. (salvo que se produzcan modificacio-
nes de contrato por causas que no fueran estrictamente
preventivas y resultara necesario alterar los aspectos de
seguridad y salud, como puede ocurrir con cualquier ofra
unidad de obra del proyecto).

Se entiende que esta es una forma apropiada para
soslayar la problemética planteada. Cada contratista lici-
tador puede asi, en su oferta, analizar, concretar y valo-
rar todas las medidas preventivas que ha de necesitar du-
rante la ejecucién de la obra, a partir del ESS y de sus
propios medios y métodos constructivos. En cualquier ca-
so, bien puede asumirse que esta incertidumbre, que lo
es, es una méas de las que, desde el punto de vista técni-
co, tienen que asumir los licitadores en sus ofertas {en el
contexto de su riesgo y ventura). De este modo, quedaria
absorbido el posible aumento de la valoracién econémica
del PSS inicial respecto del presupuesto del ESS, asi como
otros posibles debidos a las sucesivas y necesarias modifi-
caciones del PSS durante la ejecucién de la obra. Todo
ello resulta ademés totalmente acorde con las disposicio-
nes preventivas y, més especificamente, con las obligacio-
nes del contratista adjudicatario en este dmbito, ya que es
éste el que estd obligado a disponer las medidas preventi-
vas necesarias, que ha de definir precisamente en el PSS
y en sus posteriores actualizaciones; el ESS no es més que
un punto de arranque del que aquél debe de partir, aun-
que lo trascendente desde el punto de vista juridico labo-
ral es el PSS que tiene que presentar antes del comienzo
de la ejecucién de obra. En definitiva, disponer del perio-
do de licitacién para realizar también sus previsiones téc-
nicas y econdmicas preventivas puede dar adecuado so-
porte técnico, légico y legal a este asunto.

Llegados aqui, se hace necesario hacer algin comen-
tario en relacién al contenido del art. 5.4 del RD
1627/97 |ya referido de forma general al principio de
este mismo apartado 4), que dice: “El presupuesto (del
ESS)... deberé cuantificar el conjunto de gastos previstos,
tanto por lo que se refiere a la suma total como a la valo-
racién unitaria de elementos, con referencia al cuadro de
precios sobre el que se calcula...”. 3Cuél seria la inten-
cién del legislador [mejor, del *hacedor'del RD) al citar
estas referencias fan cercanas, tanto a al forma habitual
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de plantear las unidades de obra en la gestién
privada como, sobre todo, a lo establecido en las
disposiciones de contratos para las obras publicas
{ver art. 124.1d del TRLCAP y arts. 126 y 127.1
del RGLCAP)2 En principio, parece que se pueden
plantear aqui dudas, quizd razonables, sobre la
validez de la interpretacién apuntada antes como
vélida, aunque no es reaimente asf, por dos razo-
nes fundamentales {sobre todo la primeray):

12 la partida alzada de abono integro consi-
derada no deja de ser realmente una unidad
de obra, y contiene, en el ESS, todos los ele-
mentos requeridos para las unidades de obra
en la legislacién de contratos (sin perjuicio de
cumplir también las especificas para partidas
alzadas en art. 154 del RGLCAP). De esta for-
ma, es evidente que las medidas preventivas
son de abono para el contratista, lo que posi-
blemente fuera la auténtica intencién del legis-
lador, aunque eso si, son de abono en el con-
texto del riesgo y ventura del contratista y en
la forma que la propia legislacién de contratos
establece, como ocurre con tantas otras unida-
des y circunstancias en las obras.

22 No asumir la interpretacién anterior implica
que las evidentes exigencias técnicas de la
prevencién en las obras de construccién, tan “sabia-
mente” entendidas y plasmadas en el RD (modificacio-
nes del PSS}, apenas serian posibles en las obras po-
blicas, al requerir enormes demoras y prolijos (absur-
dos) procedimientos administrativos.

Volviendo ahora al planteamiento interpretativo ante-
rior, es importante subrayar la importancia que tiene para
el correcto funcionamiento de las relaciones contractuales
de las partes y para la eficacia de la cultura preventiva,
que este tema sea bien comprendido, tanto por la Admi-
nistracién y sus facultativos (para no escatimar calidad,
contenido de minimos y presupuesto al ESS) como por los
contratistas {para que conozcan el compromiso que ad-
quieren con su oferta en relacién a las medidas de seguri-
dad que tienen la obligacién de disponer durante la eje-
cucidn de la obra). Lo que nunca debe entenderse con es-
te planteamiento es que la prevencién no se abona, ya
que no es asi bajo ningdn concepto. Tampoco hay que es-
perar que s6lo en base a esta interpretacién mejore la ca-
lidad técnica de los ESS o las exigencias de las Adminis-
traciones a los contratistas en el contenido y suficiencia de
los PSS, ya que estos aspectos, realmente trascendentes,
son ofra cosa’, que siguen estando, en gran medida, “en
manos’ de aquéllas {mds concretamente de la voluntad
de sus politicos). En cualquier caso, se entiende que esta

El albaiil borracho,
1786. Francisco de
Goya, Oleo sobre
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Museo del Prado,
Madrid.
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puede ser la forma en que el 6rgano de contrata-
cién deberia regular la materia objeto de andli-
sis, en linea con lo apuntado en el Gltimo pérrafo
del apartado 3, para lo cual se hacen a continua-
cién las aportaciones de detalle correspondien-
tes.

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La incorporacién del presupuesto del ESS [de
su suma total) al presupuesto del proyecto como
un sumando mas del mismo, puede garantizar,
por un lado, el cumplimiento de las disposiciones
preventivas y las de confratos de las Administra-
ciones Piblicas y, por ofro, mantener y poder
aplicar coherentemente durante la ejecucién de
1a obra los requerimientos técnicos mds elementa-
les exigidos por la prevencion de riesgos labora-
les en la construccién. La incorporacion de dicho
sumando como partide alzada de abono integro
satisface ambos tipos de exigencias, aunque es
imprescindible establecer en las prescripciones
contractuales del contrato de obra, con la maxi-
ma claridad, la definicién, objeto y forma de
abono de la misma. Para ello se mencionan a
continvacién los contenidos concretos que se en-
tiende deben incorporarse a deferminados documentos de
los que conforman las obligaciones de las partes, que sir-
ven ademds, junto a algunos comentarios adicionales, co-
mo conclusiones finales:

I. Forma de incorporar el presupuesto del ESS al del proyecto:

La suma del presupuesto del ESS, en términos de Ejecu-
cién Material (EM), se incorpora al del proyecto de la for-
ma siguiente: “Partida alzada de seguridad y salud para
la ejecucién de la obra”.

Esta partida alzada de abono integro, como unidad de
obra que realmente es, se refleja en los Cuadros de Pre-
cios del documento presupuesto del proyecto.

La justificacién de su importe queda establecida en el

ESS.

Il. En cumplimiento del primer pérrafo del apdo. 2 del art.
154 del RGLCAP, el PPTP del proyecto debe incluir lo siguien-
te, o similar, para definir los trabajos que comprende esa par-
tida alzada, asi como su valoracién y forma de abono:

“la presente partida alzada se destina al pago de las
medidas preventivas especificas y concretas que el contra-
tista ha de disponer en la obra y que ha de definir en el
PSS. Este PSS seré elaborado y presentado por aquél a
partir del ESS incluido en el proyecto en la forma estableci-
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da en la legislacién preventiva (concretamente en
el RD 1627/97). Su valoracién se ha determinado
en el ESS, y no incluye ofra serie de medidas de
prevencidn y proteccién necesarias que se han con-
siderado como costes directos o indirectos de las
propias unidades de obra o gastos generales de la
misma [(equipos de proteccién individual, instalacio-
nes de higiene y bienestar, reconocimientos médi-
cos, reuniones, informacién y formacién de los tra-
bajadores, asi como ofras de similar naturaleza),
es decir, el importe de esta partida alzada se co-
rresponde con el pago de las medidas y proteccio-
nes preventivas que especificamente se establecen
en el ESS como imputadas directamente a este pro-
yecto a través del presupuesto del propio ESS.

Dado que las disposiciones preventivas estable-
cen que el contratista, antes del comienzo de los
trabajos de obra, deberd presentar el PSS inicial
para la aprobacién de la Administracién, previo in-
forme del coordinador de seguridad y salud duran-
te la ejecucién de obra, serd este PSS el que con-
crete, inicialmente a partir del ESS y de los procedi-
mientos constructivos que haya de emplear, las me-
didas preventivas a que se obliga el contratista, a
las que deberd afiadir aquellas que sean definidas
en las sucesivas modificaciones del PSS inicial que
se hayan de realizar de acuverdo al RD 1627/97.
El importe de EM que figura como valoracién de esta parti-
da alzada se corresponde con la cantidad total a abonar
al contratista. Solamente en los casos en que se produzcan
modificaciones del contrato por causas no estrictamente
preventivas se podré variar este importe {como ocurre con
cualquier otra unidad de obra], siempre que la citada mo-
dificacién justifique la alteracién preventiva.

Esta partida alzada se abonard al contratista en su to-
talidad, en términos de adjudicacién, mes a mes durante el
plazo de ejecucién de obra, a media que se vayan dispo-
niendo las medidas preventivas que correspondan, por im-
porte mensual proporcional al empleo de estas medidas se-
gun criterio de la direccién de obra (este parrafo debe ci-
tarse explicitamente en el PCAP de la licitacién, tal como
establece el segundo parrafo del apdo. 3 del art. 154 del
RGLCAP).

lll. En el propio ESS, concretamente en su Pliego de Condi-
ciones (PC), se debe incluir todo lo referido en la parte Il
anterior, sin perjvicio de que en la memoria y en el presu-
puesto se haga un resumen de las consideraciones anterio-
res, tal como, por ejemplo:

“las medidas de proteccién y prevencién definidas, me-
didas y valoradas en el ESS, es decir, aquellas cuyo coste
se imputa de una forma directa al proyecto a través del pre-
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supuesto del ESS, se consideran de abono directo
durante la ejecucién de la obra, y tienen, en el
conjunto del proyecto, el cardcter de partida alza-
da de abono integro, abondndose en la forma
que se establece en el PPTP del proyecto, donde
también se establece su objeto y alcance .

IV. A incluir en el PCAP de la licitacién [por
ejemplo, en la cldusula que suele denominarse
“obligaciones del contratista de cardcter especifi-
co y gastos exigibles” o similar):

“El confratista adjudicatario esté4 obligado al
cumplimiento de las disposiciones vigentes en
materia laboral, de seguridad social y preven-
cién de riesgos laborales. En lo concerniente a
las medidas de prevencién y proteccién de ries-
gos laborales que, como establece la legislacién,
son obligacién del contratista, y que deberd esta-
blecer en el plan de seguridad y salud a presen-
tar por él una vez elaborado a partir del estudio
de seguridad y salud del proyecto (ESS) y de los
métodos constructivos que ha de emplear en la
ejecucién de la obra, se estard a lo que se esta-
blece, ademéds de en las disposiciones preventi-
vas de aplicacién, en el propio ESS y en el PPTP
del proyecto. la suma total del presupuesto del
ESS se ha incorporado al del proyecto mediante una parti-
da alzada de abono integro, cuyo objeto, alcance y for-
ma concreta de abono se establecen en el mencionado
PPTP del proyecto”.

6. CONSIDERACION FINAL

Por elementales razones basadas en la necesidad de
que las Administraciones Piblicas asuman el protagonis-
mo preventivo a que estdn obligadas, es necesario recor-
dar los siguientes aspectos:

1. Aunque Administraciones Piblicas promotoras de
obras hay muchas, no debe olvidarse que las legisla-
ciones aplicables, tanto la preventiva como la de con-
tratos, son idénticas. Sin embargo, la realidad sociolé-
gica profesional demuestra la gran dispersion de for-
mas de actuar, produciéndose claras distorsiones de
la realidad. El ejemplo que aquéllas dan al conjunto
de la sociedad es asi realmente lamentable.

29, Resulta evidente lo necesidad de garantizar (o, al
menos, intentar) que en todas las Administraciones se
apliquen soluciones semejantes frente a problemas
iguales, lo que no es fécil de conseguir actuando sélo
en base a criterios de coordinacién, ya que hay mu-
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chas Administraciones, cada una es un ‘mundo’, y en
muchas de éllas hay varios érganos de contratacion,
amén, por ofra parte, de que el actual reparto de com-
petencias en materia laboral es realmente complejo y no
facil de llevar a la practica con eficacia. Sélo el camino
basado en normas especificas de cada Administracién,
ya en el dmbito preventivo ya en el de contratos, de obli-
gado cumplimiento en todos los érganos de contratacién
de cada una, puede ser eficaz, siempre que estas dispo-
siciones, que serian muchas (demasiadas), respondan a
criterios interpretativos coherentes y uniformes.

3% Frente a la compleja y utépica posible solucion del
parrafo anterior, puede caber la alternativa, mucho mas
simple y eficaz, de que sea el Ministerio de Trabajo el
que regule con cardcter bésico estos asuntos a través de
las disposiciones que fueran procedentes, lo que en rea-
lidad no es mds que tener en cuenta, ahora, lo que no
se tuvo en cuenta en el momento de elaborar el RD
1627/97, ni el RD 171/2004 que desarrolla el art. 24
de la LPRL, ni la Guia Técnica para la evaluacion y pre-
vencién de los riesgos relativos a las obras de construc-
cién del INSHT (aunque se trate de un documento no vin-
culante). Quizé se esté aln a tiempo... {3).

Es de esta forma como se entiende que las Administra-
ciones Pdblicas promotoras deben desarrollar plenamente
sus auténticas obligaciones preventivas, tanto las estricta-
mente juridicas como las éticas (dado el cardcter de
‘ejemplo” que sus actuaciones tienen para la sociedad).
Quizé se pueda asi avanzar con eficacia en la nueva cul-
tura preventiva, dejando a un lado lo que ahora tanto im-
pera: meros cumplimientos formales (no sélo por parte de
los empresarios sino también de las Administraciones Pu-
blicas).

Finalmente, y en esta misma linea, no debe dejar de
citarse la necesidad de que la inspeccién de Trabajo y Se-
guridad Social (ITSS) unifique criterios de actuaciéon en las
obras de construccién, sobre todo en las piblicas, ade-
més de coordinarse con las Administraciones promotoras
de éstas, lo que no es muy frecuente que ocurra, sino més
bien lo contrario. También aqui la presencia activa del
Ministerio de Trabajo es necesaria (o, quizd, acuciante).
No parecen ‘de recibo’ algunas Actas de Infraccién de
Seguridad y Salud Laboral que se vienen levantando des-
de hace tiempo, fundamentalmente en los Gltimos meses,
aunque éste es otro tema [posiblemente bastante relacio-
nado con el analizado). I
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