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Resumen: La nueva cultura que se tratd de implantar con la Ley 31/95, de Prevencidn de Riesgos Laborales,
ha venido demostrandose en la practica sin demasiada eficacia, existiendo una clara tendencia hacia un
cumplimiento de la Ley, todo 1o mas, meramente formal. Transcurridos ocho anos desde su entrada en vigor,
y seis del resto de disposiciones basicas en el dmbito preventivo, como el RD 39/97 por el que se aprueba el
Reglamento de los Servicios de Prevencion y, ya en las obras de construccion, el conocido RD 1627/97 de
disposiciones minimas, la Ley 54/2003 dice. en su pomposo titulo, que se frata de una reforma del anterior
marco normativo. La realidad es que gran parte de sus contenidos tienen por objeto hacer més énfasis y
concretar determinadas obligaciones ya existentes, sobre todo aquellas con gran incidencia en el cambio
cultural pretendido por la anterior Ley, que son, precisamente, 1as que venian presentando mayores dificulta-
des en su gplicacion efectiva; también explicita en detalle determinados aspectos, a la vez que concretay
amplia algunas infracciones, antes omitidas. S6lo el apoyo en la labor de control de cumplimiento de la nor-
mativa, que compeie a la Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social, por parte de determinados funciona-
rios, constituye realmente una auténtica reforma. Todos estos aspectos se analizan con detalle en el articulo

a modo de reflexién en voz alta.
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Abstract: The new focus attempted by the infroduction of Law 31/95 on the prevention on industrial
accidents has not been seen to be totally efficient in practice and there is a marked tendency to comply
with the law in purely formal terms. Eight years ofter its intfroduction and seven years after the implementation
of other basic legal texts concerning prevention of accidents, such as Royal Decree 39/97 which approved
the Prevention Services, and that of Royal Decree 1627/97 concerning the building industry, Law 54/2003
states, in its pompous title, that it is a reform of the previous lzgislative framework. In reality, much of the
content of this law places particular emphasis on establishing obligations which were already in place and
particularly those regarding the attempt at @ cuftural change made by the previous law and which have
proved to be those presenting greater difficulties in terms of effective application. The reformed law also
explains in detail certain aspects and enlarges upon certair: infringements which were previously omitted. The
only frue reform provided by the law refers to the enforced compliance of the same which falls to a number
of Social Security and Work inspectors. All of these aspects are fully examined in the following article.
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1. Infroduccién

A mediados del ano 2003 et Consejo de Ministros
aprobd y remitid a las Cortes el Anteproyecto de Ley
denominado de reforma del marco normativo de la
prevencidn de riesgos laborales que. una vez apro-
bado, se publicé en el BOE del 13-12-2003 como Ley

21 a 30

54/2003, de 12 de diciembre, con el mencionado ti-
tulo. Su génesis se produce en los acuerdos de la
Mesa de Diglogo Social en materia de Prevencidon
de Riesgos Laborales formada por el Gobierno y las
organizaciones empresariales y sindicales, asi como
en el seno de Ia Conferencia Sectorial de Asuntos
Laborales.
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Se destaca, de entrada, su Exposicién de Mo-
tivos, que constituye una impecable sintesis de lo
que era y significaba la Ley 31/95 de Prevencidn
de Riesgos Laborales (LPRL) en el momento de su
aprobacién, de lo que se esperaba de élla, de los

aspectos donde se venian presentado mayores
dificultades para su cumplimiento eficaz y. final-
mente, de Ia justificacién de los aspectos a refor-
mar, Cuestion diferenie es reflexionar sobre si real-

mente se trata de una auténtica reforma del mar-
co normativo anterior, que es lo que constituye el
objeto del articulo, y que comienza con el andlisis
de 10s cambios que infroduce en cada una de las
dos Leyes sobre 1as que opera la pretendida refor-

maq; andlisis que se enfoca fundomentaimente en .TO DOS A
el ambito de las obras de construccion, mas espe- CUALQU IERA
cificamente de las contratadas por las Administra- y NADIE

ciones, es decir, de promotor piblico, donde Ias
disposiciones de contratos también son de aplica-
cidén (aungue, a veces, no lo parece).

Antes hay que comentar que |la LPRL inicial ya fue
modificada en dos ocasiones: por el art. 36 de la Ley
50/98, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Adminis-
trativas y del Orden Social, que afectd a los arts. 45, 47, 48
y 49, y por el RD Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Infrac-
ciones y Sanciones en el Orden Social (TRLISOS), que de-
rogd varios articulos relativos a responsabilidades y san-
ciones, que fueron incorporados a su propio contenido,
ademas de aclorar y ampliar Ia redaccion de algunos ar-
ticulos. En ambos casos, bien puede entenderse que se
trata de ligeros cambios, a modo de correcciones de
técnica juridica e incorporaciones de ciertas omisiones
de la Ley inicial.

La Ley 54/2003 (LRPRL). como se ha indicado,
introduce modificaciones en las dos disposicionas
esenciales en el campo preventivo laboral, la
LPRL y el TRLISOS, que pasan a angalizarse en 1os
dos apartados siguientes.

2. Cambios introducidos en la Ley 31/95
de prevencién de riesgos laborales

2.1. Sobre la integracién de la prevencion

Se concreta con bastante detalle que la inte-
gracién preventiva es la primera obligacién de la
empresa y primera actividad de asesoramiento y
apoyo que debe facilitar el Servicio de Preven-
cion; a su vez comienza a explicitarse en el texto
legal que la organizacidén preventiva del empre-
sario debe existir y, ademds, que debe de contar

14

Erase un cuento -
sobré gente Ilamada.
JIE

Habia que hacer:un
.trabajo lmportante ,
L I El art. 24 relativo @ las obligaciones de coordina-

By Y

con los medios necesarios para &l continuo segui-
miento de la actividad preventiva (lo que mas
adelante se plasma de una forma indiscutible en
el nuevo articulo 32 bis. para la empresa en gene-
ral, y se especializa para las obras de construc-
cidn en la nueva disposicidn adicional decimo-
cuariq). Para todo ello se modifica el opdo. 2 del
art. 14 (*Derecho a la proteccién frente a los ries-
gos laborales”), en el que se destaca especial-
mente la obligacién de la infegracidn y la forma
de realizarla, quedando un contenido que bien
puede considerarse una muy clara, y hasta “be-
a”, descripcidn y exigencia conceptual legal. (Lo
que no quiere decir que el concepto y obligacién
de tal infegracidén no estuviera antes bastante
claro, que o estabaq, tanio en la LPRL como en &l
RD 39/97 por el que se aprueba el Reglamento de
los Servicios de Prevencién (Reglamento SP)).

También se cambia el titulo del art. 16 ("Evo-
luacion de riesgos”™) debido a su clara insuficiencia por
“Plan de prevencidn de riesgos iaborales, evaluacion de
los riesgos y planificacion de la actividad preventiva’,
dandose ademds nueva redaccidon a sus apdos. 1y 2. En
el 1 se establece que la integracion se reqlizard a fravés
de la implantacién y aplicacién de un plan de preven-
cion (PP), cuyo desarrollo se hace en el 2, donde se con-
creta que los dos instrumentos esenciales para su gestién
y aplicacién son la evaluaciéon de riesgos (ER) y la planifi-
cacién de la planificacion preventiva (PAP), que desamo-
lla a continuacién. (Todo ello ya existia en la Ley anterior,
aungue eso si, introduce mayor explicacién descriptiva,
mdas coherencia técnica e, incluso, aporta el término pla-
nificacién de la actividad preventiva (PAP) con enfidad
propia, antes disperso), En el pdrrafo b) de este apdo. 2
se establece explicitamente, y de una forma muy
clara, la obligacién del empresario del seguimien-
to continuo de las actividades preventivas previs-
tas en la planificacidon, asi como la exigencia de
designacién de responsables de la misma. (Se tra-
ta de aspectos que antes eran faciimente inter-
pretables).

También se modifica el art. 23 de la LPRL ("Do-
cumentacion®), dandose nueva redaccion a los
parrafos @), b), y ¢) para maoyor coherencia con
los cambios anteriores.

2.2. Sobre la coordinacién preventiva de
actividades empresariales concurrentes
(art. 24 de la LPRL)

'y cidn de actividades empresariales concurentes en
el centro de frabgjo, se complementa con un nue-
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vo apdo. 6, que dice: "Las obligaciones previsias en
este articulo serdn desarrolladas reglamentariamen-
te”. (No se gporta, por fanto, nada efectivo respec-

1627/97 (es decir, en casi toda las actividades
de construccion).
/ <) Su objeto serd vigitar el curmplimiento de las

to de esta imporante cuestidn, cuyo desarrcllo re-
glamentario venia siendo muy demandado desde
hacio mucho tiempo, incluso hace cnos se llegd a
elaborar un borrador de reglamento).

2.3. Sobre los servicios de prevencién

En cuanto a los Senvicios de Prevencidn (desa-
rollados en el capitulo IV de la LPRL), se modifica
el parrafo a) del apdo. 3 del art. 31 ("Sewicios de
prevencion”), senal@ndose como su primera obli-
gacion: “El diseno, implaniaciéon y aplicacion de
un PP de riesgos laborales que permifa la integro-
cidén de la prevencion en la empresa”; también se

TODOS estaban
seguros de que
ALGUIEN lo iba.
‘a hacer

medidas incluidas en el PSS y comprobar la efi-
cacia de ésta. (como no podia ser de otra for-
ma).

También se dice en el gpdo. 2: "Lo dispuesto
se entiende sin perjuicio de las obligaciones del
coordinador de seguridad y salud durante la
ejecucion de la obra (CSS/0)" (como tampoco
podia ser de ofra forma).

Aqui puede plantearse una duda interpreta-
tiva en el sentido de si la expresidon del parrafo
a) se refiere a todos y cada uno de los contratis-
tas presentes en Ia obra (el adjudicatario y la
cadena de subconfratistas), con 10 que cada

actualiza el parrafo €) para adecuar su contenido
al resto de cambios introducidos. (Todo ello esta-
ba ya impilicito en la normativa anterior).

2.4. Sobre la presencia de recursos preventivos

Se anade el nuevo arficulo 32 bis, denominado “Pre-
sencia de los recursos preventivos”, referido a las empre-
sas en general, senaléndose de forma extensa 10s ¢Qsos
en que esa presencia es obligatoria, sus funciones, la for-
ma en que el empresario puede Qsighar €s0s recursos, su
capacidad, formacidn y medios, y el tiempo de presen-
cla. (No se altera el concepto de la obligacidn, facilmen-
te interpretable de la LPRL aungue lamentablemente no
ha sido nada sencillo hasta ahora de entender, exigir vy
aplicar, aungue sf se pormenoriza ¢cémo llevaria a cabo).

El contenido de este nuevo arficulo se especializa pa-
ra el caso de obras de construccidn (de la misma forma
que el apdo. 3 del art. 7 del RD 1627/97 Io hace para {a
ER y PP en la empresa, gue en las obras se concretan en
el plan de seguridad y salud -PSS-) en la nueva disposi-
cién adicional decimocuarta (denominada precisamen-
te "Presencia de recursos preveniivos en las obras de
construccidén”), en la que se establece que el art. 32 bis
serd de aplicacién en las obras, con las siguientes espe-
cialidades:

Q) Se aplicard a cada contratista.

b) En el supuesto previsio en el apdo. 1 a) del art. 32 bis
(referido al caso en que los riesgos puedan ser agrava-
dos o modificados por ia concurencia simuiténea o su-
cesiva y que hagan preciso €l control de Ia correcta
aplicacién de los métodos de trabgjo), la presencia de
los recursos preveniivos de cada contratista serd nece-
saria cuando, durante la obra, se desarrollen trabgjos
con riesgos especiales, tal como se definen en el RD

uno de ellos tendria que disponer recursos pre-
ventivos, o si se refiere solo al contratista adjudi-
catario. siendo enfonces éste el que deberia de dispo-
nerlos. La interpretacion que en buena légica podria
ser la mas atinada, en base a los definicicnes *ad hoc”
de coniratista y subcontratista Incorporadas en el RD
1627797 (que para eso estan), es la segunda; sin embar-
go (y aqui se demuestra una vez mdas que o de buena
I6gica apenas existe en la normativa de prevencion),
de este modo no se actuaria de forma acorde con la
propia consideracion de empresario que se hace del
subcontratista en el RD, ni tampoco tendria sentido
practico cuando se subcontrata la ejecucion de una
parte de la obra donde hay problemas de seguridad
laboral graves. (Es curioso como en este admbito resulta
dificil, incluso, prever la intencién del legisiador, ¢qué se
pretenderia decir con lo que se dijo?; y lo que es peor,
posiblemente nadie aclare esta duda, como otras tan-
tas, y ahi quedard por tiempo y fiempo, o es posible
que hasta se aclare, pero de forma “difusa”, lo que ya
parece algo consustancial con la prevencion). En cual-
quier coso, no debe olvidarse que si ademds de los an-
teriores, es decir, de los habituales, hay otros contratis-
tas en el lugar de la obra, como por ejemplo los que
modifican servicios afectados (contratados por el co-
rrespondiente titular de los mismos), fambién tendrén
que disponer estos recursos, cuando fueran necesarios.

2.5. Sobre la Inspeccidén de Trabajo
y Seguridad Social

En relacidon a la Inspeccidon de Trabajo y Seguridad
Social (ITSS), se modifica el apdo. 2 del art. 2 en el sentido
de garantizar la colaboracién pericial y el asesoramiento
técnico de la Administraciéon General del Estado y de las
CCAA a través de funcionarios publicos (de los grupos A
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y B. con formacién acreditada en
mafteria de prevencién de riesgos la-
borales, habilitados por las CCAA)
para desempenar funciones de ase-
soramiento, informacion y comproba- @
cién de las condiciones de seguridad
y salud en las empresas y centros de
trabajo, con el alcance de [0s nuevos A
apdos. 3 y 4 de este arficulo y con la
capacidad de requerimiento a que
se refiere el art. 43 de la LPRL; todo
ello en la forma que se determine re-
glamentariomente. Esta cuestidn si constituye una au-
téntica reforma respecto del marco normativo anterior,
reforzdndose asi el sistema de control del cumplimiento
de la normativa.

Esperemos, aungue no es facil (ni esperable), que asi
se consiga mejorar la coordinacién entre estos érganos
administrativos que parficipan en la prevenciéon de ries-
gos laborales (unos controlando el cumplimiento de la
normativa y otros aplicdndola -y haciéndola cumplr- en
sus obras), desarrollando criterios uniformes para fograr
mayor coherencia institucional entre la accién de la 1TSS
y la de ias Administraciones Pdblicas, éstas, en su doble
veriiente de Autoridad Laboral (Que también son), por
un lado, y de promotoras de obras de construccidén, por
otfro. Lo reglidad es que hasta ahora estas instituciones
vienen actuando de una forma un tanto independiente,
como si circularan por “caminos” distintos; es bastante
habitual que tanto la ITSS como, sobre fodo, las Adminis-
fraciones Pablicas gesioras de obras contrafadas apli-
quen criterios y soluciones diferentes ante situaciones
iguales. Todo esto constituye una de las causas impor-
tantes por las que hasta ahora apenas ha mejorado la
eficacia preventiva del sistema; ademads, el mal ejemplo
que se viene dande al mundo dei trabgjo y a la socie-
dad en general es totalmente contraproducente. Tal
vez seq ya hora de que las Administraciones actien en
consonancia con la autoridad moral que tienen (o de-
berian tener), lo que debe traducirse en la obligacidn
ética (y juridica, que siempre existe) de hacer ias "¢co-
sas’, y mds en este fema tan delicado,
con un minimo de rigor, coherencia y
uniformidad de criterios (interpretati-
vos y de accion).

2.6. Fundamento constituciona!

Finalmente, la disposicion adicio-
nal dnica de ia Ley 54/2003 (*Funda-
mento consiitucional™) establece que
la calificacion competencial conteni-
da en la disposicidn adicional tercera
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de la LPRL (*Cardacter basico” -legisia-

4}7 cién laboral, dictada al amparo del

articulo 149.1.7° de 1a Constitucion-),

CUALQUIERA no queda alferada por estas modifi-

lo odia ) caciones, a excepcién- de la corres-

haEer héChO pondiente a la redaccidn dei apdo. 2

ero NADIE’ Q) de dicha disposicidon, donde de-

‘ ben anadirse el nuevo apdo. 6 del

art. 24 y el nuevo art, 32 bis (ambos,

por tanto, de cardcter basico labo-
rat).

o hizo

3. Cambios introducidos en el RD Legislativo 5/2000,
por el que se aprueba el texto refundido sobre la Ley
de infraciones y sanciones en el orden social

En el TRLISOS se efectdan las modificaciones necesa-
rias para su adecuacion a las infroducidas en ciertas obii-
gaciones de la LPRL 1o que se hace mediante la incorpo-
racién de nuevas infracciones. Ademds se “retocan” de-
terminados articulos para solventar (de nuevo) omisiones
anferiores que afectaban a algunos agentes participan-
tes, aclar@ndose también ciertas distorsiones existentes en
el texto legal anterior. Es el caso de ios aspectos que se
analizan a continuacion.

3.1. Aclaraciones conceptuales

Se aporia nueva redaccion al apdo. 8 del art. 2
("Sujetos responsables de la infraccidn”), que se con-
creta en: “Los empresarios titulares del centro de traba-
jo. los promotores y propietarios de obra y los trabgja-
dores por cuenia propia que incumplan Ias obligacio-
nes que se deriven de la normafiva de prevencion de
riesgos laborales”. (Incorpora expresamente a los em-
presarios titulares del centro de frabagjo, anies ya inclui-
dos de forma general como empresarios que fambién
son).

Se modifica la redaccidn del apdo. 2 det art. 5 ("Con-
cepto -de infraccidn laboral-"), quedando: “Son infrac-

ciones laborales en materia de preven-
cién de riesgos laborales las acciones u
omisiones de los diferentes sujetos res-

5 © ponsables que incumplan ilas normas

I legales, reglomentarias y clausulas nor-

ALGUIEN se @ mativas de los convenios colectivos en
eno;é SObl’é | materia de seguridad y salud en el fra-
ésto porque | bajo suefas a responsabilidad confor-
era el tra ajo me a esta Ley”. (Se engloban asi a to-
de TODOS . dos los sujetos con obligaciones, frente

© a4 la redaccién anterior, mds pormeno-
' rizada, con elriesgo de omitir algunos).
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3.2. Sobre infracciones, sanciones
y declaracion de nulidad

1. Se modifican bastantes apartados del art. 12 (*In-
fracciones graves -en materia de prevencién de riesgos
laborales-*), por la ineludible necesidad de adecuar su
contenido a los cambios introducidos en Ia LPRL. Son de
destacar algunos aspectos, tales como los siguientes:

= No sdlo es infraccion la omisidn de realizar determi-
nadas obligaciones, sino reaglizarlas sin Ia forma. al-
cance y contenido establecidos en la normativa
(apdos. 1, 6, 14 y 150). (Se tipifican asi varias infrac-
ciones que entes no lo estaban y, por tanto, no se
podian sancionar a pesar de tratarse de claros in-
cumplimientos normativos, ya que la obligacion exis-
tiq).

« Se incluye expresomente la falta de presencia de
los recursos preventivos cuando sea preceptiva o el
incumplimiento de las obligaciones derivadas de su
presencia (apdo. 158b), aspecto de singular impor-
tancia en las obras de construccidon. (Antes no tipifi-
cado, aunque la obligacidén estaba clarq, sobre to-
do si se hubiera recordado y exigido expresamente
por el promotor (no se olvide, ademds, que todas las
normas en este dmbito son “de minimos ")),

» En las obras de construccién se anade el apdo. 23
referido a ciertas obligaciones del contratista (antes
diseminadas en el apdo. 6), en el que se dice:

“a) Incumplir la obligacién de elaborar el plan de
seguridad y salud en el trabgjo (PSS) con el alcan-
ce y contenido establecidos en la normativa de
prevencién de riesgos laborales, en particular por
carecer de un contenido real y adecuado a los
riesgos especificos para la seguridad y la salud de
los trabagjadores de la obra o por no adaptarse a
las caracteristicas particulares de las actividades o
los procedimientos desarrollados o del entorno de
los puestos de trabgjo.

b) Incumpilir la obligacién de realizar el seguimien-
fo del PSS en el trabgjo, con el alcance y conteni-
do establecidos en la normativa de prevencién de
riesgos laborales.” (Con lo que queda tipificada vy
sancionable ta falta de seguimiento continuo de la
actividad preventiva por parte del empresario
confratista a través de los recursos preventivos co-
rrespondientes).

(No hay que entender que anteriormente estas obli-
gaciones no fueran idénticas, que lo eran, otra cosa
es que la ITSS no “entrara’ en ello, y que Ios promo-
tores publicos apenas lo exigieran (de verdad)).

« Algunas de las obligaciones del promotor se espe-
cifican en el nuevo apdo. 24 (donde se concretan
infracciones: resulta curiosa la forma de establecer
obligaciones a través de tipificar infraccionas), con
la redacciéon que sigue:

“En el ambito de aplicacion del RD 1627/9.... el in-
cumplimiento de las siguientes obligaciones co-
rrespondientes al promotor:

a) No designar los coordinadores en materia de
seguridad y salud (CSS) cuando ello sea precepti-
vo.

b) incumplir la obligacion de que se elabore el es-
tudio de seguridad y salud (ESS) o. en su caso, el
estudio basico (EBSS). cuando ello sea preceptivo,
con el alcance y contenido establecidos en la
normativa de.... 0 cuando tales estudios presen-
ten deficiencias o carencias significativas y graves
en relacién con lo seguridad y lo salud en la obra.
¢) No adoptar las medidas necesarias para ga-
ranfizar, en la forma y con el alcance y contenido
previstos en la normativa de.... que los empresa-
rios que desarrollan actividades en la obra reci-
ban la informacién y las instrucciones adecuadas
sobre los riesgos y las medidas de proteccién, pre-
vencion y emergencia.

d) No cumplir los CSS las obligaciones esiableci-
das en el art. 9 del RD 1627/97 como consecuen-
cia de su falta de presencia, dedicacion o activi-
dad en la obra.

e) No cumplir lIos CSS las obligaciones, distintas de
las citadas en los parrafos anteriores, establecidas
en la normativa de... cuando tales incumplimien-
tos tengan o puedan tener repercusion grave en
relacién con la seguridad y salud en la obra.”

(Podrian repetirse aqui reflexiones semejantes a las
indicadas al final del parrafo anterior, pero no se ha-
ce por razones obvias).

Es necesario detenerse en la obligacién del promo-
tor reflejoda en el parrafo ¢), relacionada con el
apdo. 2 del “‘famoso” y polémico art. 24 de la LPRL
(obiigaciones del empresario titular del centro de
trokajo de informar y dar instrucciones al resto de
empresarios concurrentes sobre riesgos generados
en el centro de trabajo). Lo que dice tal parrafo
puede dar (dard) lugar a mayor polémica interpre-
tativa que la actual, ya que esa pretendida obligo-
cién del promotor piblico en sus obras contratadas
no puede ser tal, a la vista y simple lectura del men-
cionado art. 24.2 (otra cosa seria, por ejemplo, en
sus obras por administraciéon). La absurda situacion
que se plantea puede agravarse con el reglamen-
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to de desarrolio del art, 24 (1), ya
que este nuevo y anadido punto
de partida (al arf, 24) es bastanfe
claro desde el punfo de vista gra-
matical, tan ciaro como incierfo,
imposible e ireal (ademds de pre-
tendida). Llegados aqui conviene
aclarar (por si la pretendida fuera
otra) que las obligaciones del pro-
motor que en cierta forma pue-
den considerarse “semejantes” a
las del parrafo ¢) anterior (éstas si
auténticas -no pretendidas-), son las de elaborar un
correcto ESS o EBSS integrado en el proyecto en la
forma establecida en el RD 1627/97. que nada tie-
nen que ver con el art. 24, y que ya ha sido conside-
rada en el parrafo b), por o que adn parece mas
absurda Ia situacion planteada con el ¢).

(Ademds, g pretendida da lugar a infraccién muy
grave cuando se frate de actividades reglamenta-
riamente consideradas como peligrosas o con ries-
gos especiales -en las obras casi todas-, tal como se
establece en la nueva redaccion del apdo. 8 del
ort. 13, y aqui el sujeto responsable es “el promotor
o el empresario titular del centro de trabqjo”...; jen
qué quedamos?, (quién es el responsable de esta
obligacién? o ¢alguna vez el promotor publico es
empresario titular -a estos efectos, no a otros- en
sus obras coniratadas).

» También se anaden los nuevos apdos. 25 y 26, es-
tableciendo las infracciones graves por incumpli-
miento de las obligaciones de ias personas o entida-
des que desarrollen la actividad de auditoria y las
de las entidades formativas, respectivamente. (Res-
ponden a omisiones anteriores).

2. Se modiifica el art. 13 ("Infracciones muy graves”)
con ia misma finalidad que la del art. 12, aportdndose
nueva redaccidén al apdo. 8 (como se ha indicado);
también se anaden dos nuevos apartados, el 13 sobre
las personas ¢ entidades auditoras, y el 14 relativo a los
pactos que tengan por objeto la elusion, en fraude de
ley. de ilas responsabilidades establecidas en el apdo. 3
del art. 42. (Responden a omisiones anferiores).

3. Se modifica el parrafo f) del apdo. 2 del art. 19
("infracciones de las empresas usuarias” -en el ambito

(1) En efecto. lc recients cprobacién del RD 171/2004, por el que se de de-
sarrolia et art. 24 de lo LPRL confirma lo indicado. &s decir. consolida aun
ma: “lo peregrino” pora el caso de obras de construccion. fal como facik
menie se deduce al anailzar el parafo a) de su disposicidn adicional prime-
ra. (Adema@s. y parg mayor “incredulidad’, la 1SS esta comeanzando a tevan-
tar actas de infraccion a promotores por incumplimiento de esta “parcddji-
ca’ (edemds de pretendida) otligacidn, que regimente no es fal. ¢Delen
dré alguien esta absrracion?).

26 Revista de Obras Publicas/Mayo 2005/N° 3.455

de infracciones en materia de empre-
@ sas de frabgjo temporal y empresas
usuarias-), y tos criterios de gradua-
ciébn de sanciones del parrafo f) del

TODOS apdo. 3 del art. 39; fambién se afade
pensaron que un uaitimo pérrafo at apdo. 3 del art.
CUALQUIERA 42 ("Responsabilidad empresarial”),
lo pOdla hacer' declarando nulos y sin efecto alguno
pero... los pactos que tengan por objetfo la

elusidn, en fraude de ley, de las res-

ponsabilidades establecidas en este

apartado. (Solventan omisiones ante-
riores y mejoran el texto legal anterior).

4. Se incorpora un nuevo parrafo al final det apdo. 2
del art. 50 ("Infracciones por obstruccién a la labor ins-
peciora”), senalando que las conductas que afecten
al ejercicio de los cometidos asignados a los funciona-
rios publicos a que se refiere el art. 9.2 de Ia LPRL en sus
actuaciones de comprobacién en apoyo de la ITSS,
tendran la misma consideracién que si fueran respecto
de los inspectores; en este mismo aGmbito, se anade el
apdo. 5 al art. 53 ("Contenido de los actas y de los do-
cumentos iniciadores del expediente”) con instruccio-
nes de procedimiento sobre la actuacidén de dichos
funcionarios. (No es mdés que adecuar el texto anterior
a la reforma que, en este caso, si es tal).

3.3. Sobre el principio de “non bis in idem*

Se anade el nuevo apdo. 3 ai art. 52 ("Principios de
framitacién -del expediente sancionador-"), concre-
tando la relacién entre el Ministerio Fiscal y Ia ITSS cuan-
do exista un procedimiento penal sobre hechos que
puedan resultar constitutivos de infraccién, senalando:
“Asimismo, el Ministerio Fiscal deberd notificar, en todo
caso, a la autoridad laboral y a Ia 1TSS la existencia de
un procedimiento penal sobre hechos qQue puedan re-
sultar constitutivos de infraccién. Dicha notificacidn pro-
ducird la paralizacién del procedimienio hasta el mo-
mento en que el Ministerio Fiscal nofifique a la autori-
dad laboral la firmeza de la sentencia o auto de sobre-
seimiento dictado por la autoridad judicial.”. (Se trata
de una necesaria aclaracion juridica: Lo aplicacion del
principio de “non bis in idem” queda asi en manos del
Ministerio Fiscal).

3.4. ¢"Indulto”?

La disposicidn transitoria unica de la Ley 54/2003
(*Documentacion del plan de prevencién de riesgos la-
borales™) dice: "Los empresarios que, a la enfrada en vi-
gor de la presente Ley, no hubieran documentado el
plan de prevencidn de riesgos laborales a que se refie-
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re la nueva redaccién del art. 16.1 de la Ley
31/95... y el art. 2.1 del RD 39/97.... deberan pro-
ceder a formalizario por escrito dentro de los seis
meses siguientes a la entrada en vigor de la pre-
sente Ley”, que bien puede dar la impresion de
significar, de hecho, un ‘indulio” a los empresa-
rios incumplidores, ya que la reforma introduci-
da, que no es tal (sobre todo en cuanto a los as-
pectos que se citan en esta disposicion transito-
@), no parece que justifique determinado plazo
para amoldarse a “lo nuevo’, dado que en reali-
dad apenas se ha producido varacidn significa-
fiva (incluso ahi estd la cita que se hace del art.
2.1 del Reglamento de los Servicios de Preven-
cién que, como se ha indicado anfes, No se mo-
difica).

Sin embargo, debe considerarse lomentable

)

7

NADIE se enter6
de que TODOS.no.
lo iban a hacér

to en todos sus procesos, incluido el productivo,
como en la linea jerarquica empresarial. Resal-
ta especialmente Ia Ley la obligacién y tras-
cendencia de dicha integraciéon, anunciando-
se como la primera obligacién de la empresa y
la primera actividad de asescramiento y apoyo
que debe facilitar el servicio de prevencidon. Se
pretende asl asegurar el cumplimiento efectivo
y real de las obligaciones preventivas, proscri-
biendo el cumplimiento meramente formal o
documental de las mismas, tal como venia
ocurriendo en muchas ocasiones (tfambién por
parte de los promotores publicos, aunque a és-
tos no se les exige de forma explicita un sistema
de gestidn preventiva integrado en el resto de
. sus actividades, lo gue no es fGcil de entender.
l aunque lo es mds que las Administraciones, en

que, por el contrario, siga sin producirse un reco-
nocimiento y, desde luego, algunc medida de
fipo econémico (en el dmbito de la Seguridad Social) a
modo de “prima” o compensacion en aquellas empre-
sas que tienen adecuadamentie reqglizado, documenta-
do., puesto en marcha, controlado y actualizado, el
plan de prevencién de riesgos laborales (Qungue no hu-
biera sido esta Ley el procedimiento mdas apropiado).
Medida que parece deberia adoptarse. aunque sbélo
fuera por un elemental sentido de jusficia.

4. Consideraciones globales
a modo de conclusidn

Anglizado 10 mas fundamental de los cambios que
introduce la Ley 54/2003 en las dos Leyes bdasicas que
regulan la prevencién de riesgos laborgles, se pasa fi-
nalmente a concretor en forma secuencial, y @ modo
de conclusiones, la naturaleza e importancia de los mis-
mos.

4.1. Visién general

Esta Ley apenas aporta auténticas reformas res-
pecto de la anterior, ya que gran parte de su conteni-
do tiene por objeto poner mas énfasis y concretar de-
terminadas obligaciones preventivas ya existentes
(aunque no viene mal el recordatorio y la aclaracién),
sobre todo aquellas con gran incidencia en el cambio
cultural pretendido con la ley inicial, que son precisa-
mente las que venian presentando mayores dificulta-
des de aplicacién efectiva en las empresas; es el caso
de la insistencia en fomentar una auténtica “cultura
preventiva” mediante la infroduccion plena de su inte-
gracion en los sistemas de gestién de Ia empresa, tan-

general, no lo asuman sin mas y, sobre todo.
qQue no lo apliquen). Lo que es bastante claro
es que, salvo el apoyo a la ITSS, realimente apenas
aporta novedad significativa alguna de contenido,
como no sea la insistencia en la integracion en la em-
presa.

4.2. Un aspecto que si es auténtica reforma

Debe resaltarse especialmente el paso dado para
mejorar el control del cumplimiento de la normativa,
para lo cua! se dispone que determinados funcionarios
de Ia Administracion General del Estado y de las
CCAA podran desempenar funciones de asesoramien-
to. informacion y comprobacién de Ia seguridad y sa-
lud en las empresas y centros de trabagjo, colaborando
con la ITSS. Se trata, esta parte si, de una auténtica re-
forma legal, como se indicd anteriormente, aungue
de tipo “represivo” (mejorar el control del cumplimien-
to de la normativa). Lo que no es tan claro, al menos
para el autor, es que sdlo con reformas de este tipo,
inciuso aunque sean reformas de verdad. se vaya a
avanzar (en serio) en la eficacia del sistema.

4.3. Lo que son aclaraciones (muy oportunas)
de aigunas obligaciones y la consiguiente
actualizacién de las correspondientes infracciones

Se modifican determinadas infracciones con la fina-
lidad de adecuar el TRLISOS, en sus arts. 12 y 13, a los
cambios y aclaraciones infroducidas en algunas obliga-
ciones de la LPRL. Ademads se incorporan como infrac-
ciones una serie de incumplimientos que, haciendo re-
ferencia a claras obligaciones legales anteriores, no es-
taban recogidos especificamente como infracciones
(no eran sancionables, por tanto), y se clarifica la re-
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daccidn de otros, ies esto una auténtica refor-
ma? Es el caso, por ejemplo, de la incorpora-
cién como obligacidon del empresario {y como
infraccion). no sélo incumplir la de elaborar el
PSS, que ya existia, sino hacerlo sin el alcance y
contenido establecido en la normativa, asi co-
mo realizar el seguimiento del PSS. Indudable-
mente fodo esto supone un avance en la legis-
lacion y, por tanto, se trata de una modifica-
cién necesariq, pero no una auténtica reforma,
£,acaso no existian antes estas obligaciones (es-
tuvieran o no tipificadas como infracciéon)? Al-

go similar ocurre con el promotor, concretan- TODOS
dose ahora su obligacién de que el ESS dispon- culparon a
ga del adecuado confenido técnico. ¢acaso ALGUIEN
anfes la obligacion del promotor no era idénti- cuando...
ca? '

En cualquier caso, y destacando lo oportu-
no y necesario de estos cambios y aclaraciones (mas
que reformas), hay que preguntarse lo siguiente, en
cuanio a si de esta forma mejorard Ia eficacia del sis-
tema:

a) (Redactardn los promotores publicos, ahora, me-
jor técnicamente los ESS, cuando ya antes tenian la
misma obligacién (legal y moral)?, ¢pondrén ahora
los medios apropiados para ello. que los tienen, y
que antes apenas ponian?

b) ¢Serd capaz la ITSS de comprobar “a fiempo” la
idoneidad técnica de los ESS? (Lo que si parece que
viene haciendo es pedir el ESS durante la ejecuciéon
de 1a obra y sancionar en su caso por deficiencias,
aunque hay que preguniarse: ¢Qué virtualidad juri-
dica tiene el ESS una vez aprobado el correspon-
diente PSS?).

c) ¢Exigird ahora el promotor publico a tos
contratistas adjudicatarios PSS con un conte-
nido acorde con la normativq, si antes ape-
nas lo hacia y la exigencia era 1a misma?,
centrar@ la ITSS a dilucidar en las obras si ios
PSS vigentes estan redactados, en efecto,

En definitiva, 10 esencial para progresar en la
eficacia del sistema sigue estando donde siem-
pre estuvo. Es la cultura preventiva la que tiene
qQue mejorar, sobre todo en las Administraciones
Pablicas gestoras de obras, ya que, ademds de
sus obligaciones juridicas -¢las cumplen como
deben?-, tienen en sus manos bastantes de las
claves del proceso. Un simple ejemplo (muy sim-
ple, demasiado simple): antes (y también dltima-
mente, incluso ya con la pretendida reforma en
vigor), el promotor debia siempre designar un
técnico competente (TC) para redactar el ESS o
EBSS (mandato claro y directo de los arts. 5.1 y
6.1 del RD 1627/97). sin embargo son muy esca-
sas las veces que 1o ha hecho, salvo que entien-
da que el TC es el proyectista, lo que no hace si-
no denotar a qué nivel llega su cultura preventi-
va y qué calidad de cumplimiento legal existe
en este dmbito (¢llega a estrictamente formal?). ade-
mdas. este habitual incumplimiento sigue sin estar tipifi-
cado como infraccion.

Finalmente, para ir terminando, y aungque no tenga
ya relevancia alguna, hay otros aspectos “curiosos” en
el nuevo TRLISOS, aunque de cardcter menor; es el ca-
50, por ejemplo, de la ausencia del coordinador de se-
guridad y salud como sujeto pasivo de responsabilida-
des administrativas, aunque si estan nitidas las del pro-
motor en cuanto a su obligacién "in vigilondo™ respec-
to del coordinador, en los dos parrafos d) y e) del apdo.
24 del ort. 12. LUoma también lo atencidn fa forma de
concretar algunas de las obligaciones del promotor, ya
que se hace a través de tipificar infracciones y. sobre
todo, la famosa y pretendida obligacién derivada del
parrafo ¢) del apdo. 24 del art. 12, sobre la que ya se

ha dicho bastante (aunque aln es poco).

4.4. ;:Obliga a algo nuevo el art. 32 bis?
Aunque puede parecer una incorporacion al

texto legal de algo antes inexistente, el nuevo
art. 32 bis de la LPRL ("Presencia de l0s recursos

con el alcance y contenido de la normati-
va?, ¢es sencilta tal verificacion?, ¢levanta-
rdn actas de inspeccion también a la Admi-
nistracidon que apruebe un PSS deficitario
(previo informe técnico del coordinador)?

d) ¢Infroducird ahora el promotor publico en
los pliegos de cldusulas administrativas parti-

preventivos -en la empresa en general-") y su
correlativo (por especificidad) en Igs obras de
construccion (nueva disposicidon adicional deci-
mocuartq), reaimente no hacen mas que con-
cretar (lo que siempre puede y debe ser Util)
una clara obligacién empresarial ya existente
derivada de una sencilla y directa interpreta-

culares de sus licitaciones de obras determi-  INADIE hizo lo que . i6n de la Ley 31/95. Otra cosa es, sin embargo,

nados requisitos y exigencias preventivas, CUA!—QU|ERA -
ademads de disponer criterios de valoracion Odr@ habér
(en este ambito) coherentes en sus adjudica- echo.

ciones por Concurso? .

que su aplicacién eficaz, al menos en las obras
de construcciébn publicas, apenas haya sido po-
sible, fundamentalmente por la escasa exigen-
cio de tal obligacién por parte de las Adminis-
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traciones gestoras, tanto en los ESS o EBSS como, sobre
todo, en los pliegos de prescripciones y de cldusulas de
sus licitaciones (y como consecuencia sin ser incluido
en los PSSY; esta ausencia constituye otra de las causas
mas significativas de las que provocan la poca eficacia
preventiva del sistema, y realmente no es més que la
consecuencia, por un lado, de la alin pobre cultura
preventiva de las Administraciones y, por otro, de su es-
casa implantacion en las empresas de construccioén,
donde sigue primando. de hecho. la produccidn, sin
que apenas se haya integrado Ia prevencidén de riesgos
laborales como una auténtica cultura de gestion. En
cualquier caso, jbienvenida sea esta aclaracién!, que
guizd permita dar un paso adelante, esperemos que
significativo, en este aspecto.

4.5. Consideracion final

Son bastantes las auténticas necesidades de reforma
que se entienden precisas, tal como, en opinidén del au-
tor, las siguientes:

» Mejorar el adn incompleto conocimiento del mundo
laboral.

+ Extender las acciones no sélo a regularizacion y ac-
tuadlizacién normativa, control de su cumplimiento y
sancionss, sino fambién a:

- Asumir la nueva cuttura con naturalidad.

- BExtender la conciencia de que la seguridad y so-

lud afecta a toda la sociedad.

- Incorporar medidas de fomento y medios de in-
vestigacioén.

- Disponer ayuda a los empresarios en ia toma de
decisiones incentivando el estudio de modelos apro-
piodos de estimacidn de costes de accidentes.

- Dejar de seguir ignorando en la normativa de pre-
vencién de riesgos laborales las obras civiles plbli-
caos y la legislacidén de Contratos de las Adminisita-
ciones Publicos.

- Involucrar mas a las Administraciones, fambién
como promotores, en la cultura y aplicacién de la
normativa.

- Etc.

Hacer mas justo el actual sistema:

- Potenciando medidas de estimulo

- Favoreciendo los productos fabricados con go-
rantia de seguridad vy salud vy la contratacién pabli-
ca a los coniratistas que gestionen correctamente
la prevencion.

- Evitar las aciuales injusticias que fomentan el frau-
de iaboral.

- Hacer menos rigida la normativa para Ias PYMES.

- Ete.

De todas élias, pocas, muy pocas (,alguna?), han si-
do introducidas en esta primera, y seguramente no dliima
-a corto y medio plazo-, modificacién del actual marco
normativo, mas que reforma. Lo que no quiere decir que
las incorporadas no puedan ser excelentes y hasta Uiiles.
No obstante, “saben” a poco, muy poco... ¢
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