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Si por algo se ha caracterizado significativamente la nueva regulacion preventiva
espafola, ha sido por la auténtica metamorfosis operada en lamanera de percibir el riesgo laboral,
convirtiéndola, sin duda, en un revulsivo desde el punto de vista conceptual. Sin embargo, no
parece que haya corrido la misma suerte desde la perspectiva de los resultados obtenidos. Los
vicios de regulacion que, pese a las multiples reformas sufridas siguen existiendo, asi como
una alta siniestralidad sostenida en el tiempo, ponen en tela de juicio la calidad y eficacia
juridica de nuestro ordenamiento preventivo. A incrementar esta incertidumbre se suma el
efecto transformador que la Industria 4.0, la demografia cambiante, el cambio climatico y
la economia sostenible, estan irradiando sobre la seguridad y la salud de los trabajadores.
Todo sumado, sitta a los poderes puiblicos frente a un ambicioso y decisivo desafio legislativo
en orden a afrontar el aquilatamiento de la normativa preventiva, las nuevas realidades de
flexibilidad y conectividad, asi como a integrar los efectos de las nuevas tecnologias en los
marcos legales actuales.
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normative inefficiency, company 4.0, regulatory challenges

If there is one thing that has significantly characterized the new Spanish preventive
regulation, it has been the authentic metamorphosis operated in the way of perceiving
occupational risk, making it, without a doubt, a revulsive from the conceptual point of view.
However, it does not seem to have met the same fate from the perspective of the results
obtained. The regulatory flaws which, despite the many reforms suffered, still exist, as well as
a high level of accidents rate that have been sustained over time, call into question the quality
and legal effectiveness of our preventive system. Added to this uncertainty is the transforming
effect that Industry 4.0, changing demographics, climate change and sustainable economy, are
having on the safety and health of workers. All in all, it places the public authorities in front
of an ambitious and decisive legislative challenge in order to face up to the evaluation of the
preventive regulations, the new realities of flexibility and connectivity, as well as to integrate
the effects of the new technologies in the current legal frameworks.
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1. PLANTEAMIENTO INTRODUCTORIO

A la zaga de las tendencias normativas internacionales mas innovadoras
y humanistas en la disciplina!, la Prevencion de Riesgos Laborales (PRL) en
Espana se ha visto envuelta en un proceso de renovacion conceptual y normativo
muy profundo. Fue en este escenario donde se aprobd la Ley 31/1995, de 8§ de
noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales? (LPRL, en lo sucesivo), de la
que podria decirse que constituye el acto legislativo mas importante de nuestra
historia reciente por crear y vertebrar un nuevo sistema juridico que, no obstante,
y como cada dia se hace mas patente, significa el inicio de un proceso y no la
conclusiéon del mismo.

Con todo, a lo largo de estos cinco lustros, se han producido cambios muy
significativos en nuestra estructura productiva. Y asi, aun reconociendo que todo
lo expuesto convierte a la ley de iure en precursora de un cambio legal esperado,
necesario, genuino y sin precedentes en el cosmos preventivo, contribuyendo a la
penetracion de nuevas pautas o criterios conceptuales y nuevas categorias inter-
pretativas®, cabe decir que, de facto, su consolidacion material y técnica arroja a
dia de hoy, y en computo global, un saldo desfavorable o, al menos, no tan 6ptimo
como cabria esperar. En concreto, de su relativa eficacia dan testimonio las cifras
de siniestralidad y enfermedades profesionales (EP) que se siguen registrando
a nivel interno y, comparativamente, con relacion al resto de paises de la UE*

'Fernandez Ramirez, M., “Trabajo Decente y Prevencion de Riesgos Laborales”, en AA.VV.,,
El Trabajo Decente, (Coords. Monereo Pérez, Gorelli Hernandez, De Val Tena), ed. Comares, 2017,
p. 285 y sgs.

2 BOE de 10 de noviembre. Para un estudio en profundidad de la misma, vid, entre otros, Mo-
nereo Pérez, J.L., Molina Navarrete, C. y Moreno Vida, M.N., “Comentario a la Ley de Prevencion
de Riesgos Laborales y sus desarrollos reglamentarios”, COMARES, 2004.

3Mercader Uguina, J. R., “La Ley de Prevencion de Riesgos Laborales, veinte afios después”,
Revista de Informacion Laboral n°® 7/2015 parte Articulos doctrinales, Editorial Aranzadi, S.A.U.,
Cizur Menor, 2015, p. 4.

“El afio 2015 dejo una cifra de 449.223 AT, un 5,8% mas que en 2014. Cabe destacar que la
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asimismo, la notoria devaluacion de la normativa preventiva es un proceso cons-
tatable por las propias deficiencias de la LPRL’ y el “parcheado” casi incesante
que ha sufrido desde su aprobacion; ello, sin olvidarnos del impacto que, sobre
la seguridad y salud en el trabajo (SST), ha tenido el proceso flexibilizador y
desregulador de las relaciones laborales, y que parecen haber convertido a la
prevencion de riesgos laborales (PRL) en un bloque normativo prematuramente
caduco.

A mayor abundamiento, las tendencias que impulsan los cambios en el mundo
del trabajo (demografia, desarrollo sostenible -que incluye el cambio climatico-,
tecnologia, y organizacion del trabajo), asi como la expansion creciente de la
digitalizacion en el &mbito empresarial, afaden un importante plus de relevancia
a determinados aspectos preventivos que anteriormente no existian en las plani-
ficaciones de riesgos, con lo que las vulnerabilidades de la SST asociadas a ellas
siempre representan un nuevo ataque potencial. En este sentido, la globalizacion
del trabajo junto con el creciente uso de estas nuevas tecnologias y los sistemas
automatizados, dirigidos principalmente a la optimizacion de la productividad,
estan suponiendo cambios organizativos en la prestacion laboral (nuevos ritmos,
extension de jornadas, horarios)®. También cambios singulares en la forma de
trabajar producidos no sélo por la disponibilidad de los nuevos instrumentos
tecnologicos, sino también por la reorganizacion de las formas de produccion

cifra de 2014 ya supuso un aumento del 5% respecto al 2013. En relacion a los datos de accidentes
de trabajo con baja en jornada para asalariados, en el periodo enero-noviembre 2019 se registraron
343.717 accidentes en varones y 137.865 en mujeres, lo que supone un incremento del 2,3% y
un descenso del 1,1%, respectivamente, en relacion al mismo periodo del afio anterior 2018. En
cuanto a accidentes mortales en jornada en asalariados, en el periodo enero—noviembre 2019 se
produjeron 410 accidentes mortales en varones y 31 en mujeres, lo que supone una disminucion
de 42 casos en varones y un a umento de 3 casos en mujeres, respecto al mismo periodo del afio
anterior. Vid. Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, “Estadistica de accidentes de
trabajo” avance enero—noviembre 2019. (Consultar en: http://www.mitramiss.gob.es/estadisticas/
eat/welcome.htm). Cfr. asimismo, Comisiones Obreras (CC.00.), “Evolucion de los accidentes de
trabajo en Espafia (2012-2018)”, abril, 2019. UGT, informe “Uno es demasiado”, de 2019, sobre
los sectores y colectivos con mayor incidencia y/o nimero de accidentes laborales en Espafia. En el
ambito comunitario, Portugal, Francia y Espaia siguen encabezando el ranking de paises de la UE
con mayor siniestralidad. Con relacion a las EP, vid. las estadisticas del Observatorio de EP de la
Seguridad Social (CEPROSS), segun la cual, la evolucion de enfermedades causadas por el trabajo
ha sido de 20.600 en 2016 y 21.049 en 2017. Desde 2012 hasta 2018 las bajas laborales por EP se
han disparado un 35% -de 7.466 a 11.382-, cifras que van en consonancia con la evolucion de las
solicitudes.

SComo ponen de relieve Garcia Gémez, M., Carcoba, A., Menéndez-Navarro, A., Moron, R.,
Vogel, L., “Qué hacemos con el deterioro de la salud laboral y como avanzar en la igualdad y los
derechos de los trabajadores en tiempos de crisis”. Madrid, Ediciones AKAL, 2015, p. 45.

®Vid. Calvo Gallego, F.J., “Nuevas tecnologias y nuevas formas de trabajo”, CREATIVI-
DAD Y SOCIEDAD, monografico sobre Derecho, Trabajo y Creatividad, n® 26, 2016, pp. 200-238.
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que éstos han provocado. La robotica colaborativa, el uso de drones, o los objetos
interconectados (hiperconectividad), son un ejemplo de las transformaciones que
se estan produciendo en el &mbito laboral y que traen consigo diferentes formas de
organizar el trabajo, alteraciones en las relaciones personales y jerarquias profe-
sionales o formas de contratacion distintas, asi como nuevas fuentes de riesgos’
asociadas a las energias e instrumentos con los que interactua el trabajador. En
buena parte de los casos, totalmente desconocidas.

Con esta sensacion de velocidad frenética, de cambio, de disrupcion cons-
tante® y con alta capacidad transformadora de lo social, hemos asumido que la
impermanencia y en cierto modo el caos, son lo que define la nueva era en la
que estamos entrando. Un paradigma al que se conoce como tendencia VUCA,
acronimo formado por las iniciales en inglés de los términos Volatilidad, Incer-
tidumbre, Complejidad y Ambigiiedad’ y que viene a definir cuatro conceptos
que tienen un gran impacto en un mundo tan cambiante, especialmente en lo
que a SST se refiere. Esto justifica que, en los ultimos afios, se haya desarro-
llado un interés creciente por parte de distintos organismos y entidades de rele-
vancia, tanto publicas como privadas, en el estudio de los denominados riesgos
nuevos y emergentes (RNE) del ambito profesional. En concreto, es en el Marco
Estratégico de la Union Europea en materia de Salud y Seguridad en el Trabajo
2014-2020", donde se recoge como uno de sus tres grandes retos mejorar la
prevencion de las enfermedades relacionadas con el trabajo haciendo frente a
los RNE, sin descuidar los que ya existen. En la misma linea de actuacion, la
Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-2020 (EESST)",
-principal herramienta que posee la Administracion con el objetivo de mejorar las
condiciones de SST y reforzar las politicas publicas relacionadas con ellas- prevé
entre sus objetivos especificos el de estudiar los riesgos emergentes, sus causas

"Tremps Roso, S., “Qué significa la digitalizacion para la seguridad y salud laboral”. Gestion
practica de riesgos laborales: Integracion y desarrollo de la gestion de la prevencion, N°. 181, 2020,
pags. 60-61.

8 Pedrero, J. M., “Revolucién en la disrupcion: el momento y el método para una transforma-
cion efectiva hacia la industria 4.0, Metalindustria, N°. 29, 2020, pp. 68-76.

?(Consultar: PWC’s Strategy-+tbusiness, leading in an increasingly VUCA world. Eric J. Mc-
Nulty).

10 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones relativa a un Marco Estratégico de la UE en materia de
salud y seguridad en el trabajo 2014-2020 (2014).

(Disponible en: http://ec.europa.cu/social/BlobServlet?docld=11828&langld=es).

"Estrategia Espaiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-2020. INSST; 2015. (Dispo-
nible en: http://www.insht.es/InshtWeb/Contenidos/Documentacion/ESTRATEGIA%20SST%20
15 20.pdf).
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e impacto en la seguridad y salud de los trabajadores, en particular los derivados
de las nuevas tecnologias.

En suma, considerando la incidencia que sobre la PRL estan teniendo
todas estas variables, la especialidad de esta transformacion en relacion con los
procesos anteriores, la virulencia y velocidad sin precedentes con la que esos
procesos se instalan ahora en nuestros sistemas productivos'? y que, la forma en
la que la inminente llegada de la cuarta revolucion industrial (CRI) afectara a la
seguridad y salud de los trabajadores, aun no se ha estudiado en profundidad, la
panoplia de incognitas es colosal®. Y dado que, segun parece, todo apunta a un
cambio de modelo productivo y a la necesidad de buscar alternativas legales e
institucionales al concepto tradicional de trabajo y, por ende, al de seguridad y
salud laboral, nos centraremos aqui en reflexionar sobre si contamos actualmente
en Espafia con un marco juridico adecuado para combatir la siniestralidad del
trabajo, las razones por las que las funcionalidades de este marco podrian haberse
quedado a medio camino, y las claves que, a nuestro juicio, serian necesarias para
revertir una tendencia descendente en este ambito a tenor.

2. DONDE ESTAMOS?: STATUS QUAESTIONIS DE LA PREVEN-
CION DE RIESGOS LABORALES EN ESPANA

A lo largo de los afos, la SST se ha ido manifestado de distintas maneras
en el convencimiento de que era necesario buscar alternativas al concepto tradi-
cional. Y, aunque ciertamente, este proceso no ha sido homogéneo en todos los
paises ni conceptual, ni legal, ni materialmente', un comin denominador en todos
ha radicado en la necesidad de evolucionar desde una seguridad por coercion a
otra por conviccion. Precisamente en Espafia, aunque algo tarde, desde la apro-
bacion de la LPRL nos hemos adentrado en una nueva categoria interpretativa

2Mercader Uguina, J. R., “El mercado de trabajo y el empleo en un mundo digital”, REVISTA
DE INFORMACION LABORAL n° 11/2018 parte Articulos de fondo Editorial Aranzadi, 2018, p.
1; Montoro, E.M., et altri, “La PRL y la digitalizacion de la industria”, Avances en la investigacion
en ciencia e ingenieria / Beltran Custodio (ed.), Angel, MLF. (ed.), 2019, pp. 177-186; Dans Pérez,
E., “Viviendo en el futuro: Claves sobre como la tecnologia esta cambiando nuestro mundo”, ed.
Deusto, 2019, p. 15 y sgs.

13" Brocal Fernandez, F., “Incertidumbres y retos ante los riesgos laborales nuevos y emer-
gentes”, ARCHIVO PREVENCION DE RIESGOS LABORALES, vol. 19, n° 1; Barcelona ene/
mar 2016, p. 35; Fernandez-Costales Muiliz, J y Fernandez Fernandez, R., “Actas de las jornadas
sobre riesgos inherentes a la digitalizacion del trabajo: nuevos horizontes para la prevencion de
riesgos laborales”, en REVISTA JURIDICA DE LA UNIVERSIDAD DE LEON, n° 5, 2018, Pp-
165y 166.

14Vid. (OIT), “Seguridad y Salud en el centro del futuro del trabajo. Aprovechar 100 afios de
experiencia”, Ginebra, 2019, p. 4 y sgs.
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del riesgo laboral. Hemos pasado de una “cultura de la inseguridad” de tipo
reactivo, basada en la mera subsanacion de las situaciones de riesgo por temor
a las sanciones administrativas o penales, a una “cultura de la prevencion™s en
el marco de un enfoque preventivo proactivo. La implantacion de un sistema
de PRL ha comenzado a ser necesaria para las empresas no sélo por razones
legales, sino también por otras de caracter comercial o de competencia, ligadas a
la propia supervivencia o a la mera optimizacion de los resultados de produccion.
Partiendo de la consideracion de la empresa como unidad economica'® la SST
empieza a adquirir una significacion economica y a ser interpretada como un
valor en alza que condiciona el rendimiento empresarial, de manera que aquellas
organizaciones que no establecen las medidas preventivas oportunas mas alla del
estricto cumplimiento legal, disminuyen sus estandares de calidad y deterioran su
propia imagen frente a trabajadores, proveedores, clientes y sociedad en general
cada vez mas sensibilizada frente a estos problemas.

El criterio de que la prevencion no estd asociada a un gasto sino a una inver-
sion surge ahora mas que nunca como un axioma irrefutable'’, y ya no se discute
que la disminucion del coste de los siniestros laborales es directamente propor-
cional al aumento de la productividad nacional, de modo que una politica social
comprometida con la mejora de la salud laboral es un factor de competitividad.

La superacion en nuestro sistema juridico del enfoque de la prevencion
como gasto secundario, innecesario o imposible de afrontar segtn las prioridades
empresariales en cada momento, se sustenta en dos razones:

Una, de indole legal, dado que la empresa no puede exonerarse de una even-
tual responsabilidad preventiva aduciendo insuficiencia de recursos econémicos.

Y otra, de caracter ético a consecuencia del clarisimo solapamiento de
la disciplina preventiva con un concepto de cufio moderno, como es el de la
“Responsabilidad Social Corporativa” (RSC) de las empresas, que las induce a
crear no so6lo valor econdmico sino también social, ético y ambiental. Aunque el

!5 Monereo Pérez, J. L. y Molina Navarrete, C., “Las razones de la Ley: ;qué fué de la “cul-
tura de la Prevencion”?”, AA.VV., Comentario a la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales y sus
desarrollos reglamentarios, (Coords. Monereo Pérez, Molina Navarrete y Moreno Vida), COMA-
RES, 2004, p. 9.

16 De esta opinion, Ripert, G., “Aspectos Juridicos del Capitalismo Moderno”, Estudio preli-
minar a cargo de J.L. Monereo Pérez, ed. COMARES, Granada, 2001, p. 259.

17 Las investigaciones demuestran que cada euro invertido en prevencion obtiene una renta-
bilidad de la inversion de entre 2,5 y 4,8 euros, ya que generan un descenso del absentismo; una
mayor motivacion; una mejora de la productividad; una mayor facilidad para la contratacion; una
menor rotacion del personal y logra transmitir una imagen de empresa positiva. Vid. Fernandez
Garcia, R., “Integracion de la SST en la gestion de las empresas”, en GESTION PRACTICA DE
RIESGOS LABORALES, n° 77, 2010, p. 41.
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ambito de actuacion de la RSC trasciende del perimetro puramente empresarial
al de las preocupaciones sociales y medioambientales en sus operaciones comer-
ciales y en sus relaciones con sus interlocutores, sin embargo en su “dimension
interna” parte, prima facie, del respeto y la defensa de la salud y seguridad de
todos aquellos trabajadores que forman parte de una misma organizacion, rigién-
dose por directrices de caracter ético'®.

Ademas, con la RSC, la legitimacion de la empresa ante la sociedad desa-
rrolla un nuevo discurso sobre “gestion de calidad” (orientada a la satisfaccion
del cliente), dotandolas de identidad, legitimacion y diferenciacion frente a otras,
e indispensables para alcanzar la excelencia empresarial® en el marco de un
desarrollo global economicamente eficiente, ecologicamente sostenible, politica-
mente democratico y socialmente justo®.

En consecuencia, aun siendo obligada la existencia de una legislacion que
interprete de forma mas o menos precisa el valor que ha de tener la herramienta
econdmica en la adopcion final de las decisiones sobre seguridad, no es deci-
siva®!; todo dependera de los patrones de conducta por los que se rija una empresa
al respecto y, por tanto, de la labor que cada estado desarrolle en orden a infundir
una concienciacion colectiva a través de la cual, la actuacion del tejido social en
su conjunto responda no s6lo a imposiciones normativas sino, fundamentalmente,
a juicios morales pues sobre ellos se sustenta la legalidad®.

Con todo, la realidad parece ser otra. Y si bien hemos conseguido construir
conceptual y legalmente un modelo de prevencion laboral como conjunto de
pautas y conductas éticas de un grupo social, circunscrito no sélo a la gestion
empresarial sino a la sociedad en su conjunto y de acuerdo a los estandares de
proteccion frente al riesgo laboral imperantes en los paises mas avanzados de
nuestro entorno, sin embargo, no parece que la aplicacion practica del mismo

¥ Desde el Libro Verde de la Comision Europea, (en relacion al fomento de “Un marco
europeo para la responsabilidad social de las empresas”, de 18 de julio de 2001 [COM (2001) 366
final, hasta la Resolucion del Parlamento Europeo, de 6 de febrero de 2013, sobre “Responsabilidad
Social de las Empresas: comportamiento responsable y transparente de las empresas y crecimiento
sostenible”, (2012/2098(INI)).

19 Lorenzo Veiga, B., “La RSC se consolida como motor de la reputacion de las empresas”,
INTELLIGENCE Y CAPITAL NEWS REPORT, n° 699, 2011, p. 2.

2Vid. Asamblea General de la ONU, “Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, 2015. La
importancia del trabajo decente para realizar el desarrollo sostenible recogido en su Objetivo 8 cuya
finalidad es “promover el crecimiento economico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno
y productivo y el trabajo decente para todos”.

21 Bestratén Bellovi, M., Real Arias, P., Rodriguez Fernandez, J.J., “Hacia una cultura pre-
ventiva y de excelencia: conversaciones”, REVISTA DIGITAL DE SALUD Y SEGURIDAD EN
EL TRABAIJO, n°. 1, 2009, p. 3.

2 Radbruch, G.,“Filosofia del Derecho”, ed. Marcial Pons, 2019, p. 49.
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haya sido satisfactoria®®. Y esto es asi, en esencia, porque se ha tratado de un
cambio radical para el que no estabamos preparados ni estructural, ni econémica,
ni culturalmente y que ha provocado la clara disociacion de dos realidades para-
lelas, la socio-laboral y la legal®.

La fuerte inercia de los habitos adquiridos con el modelo precedente, la
crisis y la falta de recursos econdomicos de las empresas (circunstancias dificil-
mente conciliables con la idea de seguridad y ain menos con la de calidad de vida
laboral), sumadas a la vision cortoplacista del empresario espafiol, vienen deter-
minando una pertinaz resistencia a invertir en gestion preventiva; especialmente
reacias se muestran las pequenas y medianas empresas (PYMES) y microem-
presas, cuya percepcion de la inversion preventiva como gasto o “impuesto
extra”, provoca que intenten eludirla o inhibirse de su aplicacion.

Ademas, hoy por hoy, la implantacion de estandares de seguridad y salud
laboral ligados a la ética, a objetivos comerciales de calidad, de competencia en
el mercado, de sostenibilidad o de mejora de la imagen empresarial frente a traba-
jadores, proveedores, clientes y sociedad, suelen ser metas propias de las grandes
empresas. Basicamente porque son ellas las que tienen presupuesto para crecer,
para poner en marcha estrategias de innovacion, crecimiento o internacionali-
zacion®, y porque es para ellas, para las que alcanzar o no la excelencia empre-
sarial si que tiene una incidencia determinante en su cuota de mercado. Sensu
contrario, las PYMES, microempresas y autbonomos se tienen que conformar con
unos objetivos mucho mas limitados pues, aun siendo paraddjicamente el nicleo
econdémico imperante en nuestro pais y pese a su gran potencial de generacion de
empleo e innovacion, continuan teniendo grandes debilidades estructurales, un
grave handicap por falta de financiacion y, en base a ello, serias dificultades para
desarrollarse sin traspasar la linea roja del incumplimiento normativo.

Lo mejor que nos ha traido probablemente este, todavia, matrimonio
preventivo-empresarial por obligacion que no por devocion, ha sido la reduccion

2 Nos remitimos a los datos publicados por la Agencia Europea para la Seguridad y Salud en
el Trabajo (EU-OSHA), en su “Encuesta Europea a Empresas sobre Riesgos Nuevos y Emergentes
(ESENER-2), 2015. En ella se pone de manifiesto que, de las razones que motivan la gestion de la
SST, el 85% de las empresas encuestadas ve como una de las principales el cumplimiento de las
exigencias legales en la materia, satisfacer las expectativas de los trabajadores y su representacion
(79%), y evitar las sanciones econdémicas de los organismos inspectores (78%).

2Vid. en este sentido, Fernandez Ramirez, M., “Los servicios de prevencion. Régimen juri-
dico y estudio critico del modelo normativo”, ed. Comares, 2011, p. 188 y sgs.

 En esta linea de opinion, cfr. Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social,
“Innovacion en Seguridad y Salud Laboral como estrategia de competitividad de las empresas”.
(Se puede consultar en: https://prl.ceoe.es/innovacion-en-seguridad-y-salud-laboral-como-estrate-
gia-de-competitividad-de-las-empresas/).
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del nimero de accidentes mortales cuyo indice de incidencia (nimero de muertos
por cada 100.000 trabajadores), se ha reducido un 66,3% en estos 20 afios®®. Se
destaca también, en términos generales, una mayor sensibilizacion, formacion e
informacion en esta materia®’. No obstante, y sin perjuicio de los buenos resul-
tados puntuales que se hayan obtenido cabe recordar, de un lado, que la evolucion
a largo plazo de la siniestralidad laboral en Espafia muestra claramente una fuerte
asociacion con el crecimiento economico de modo que, cuando el PIB se estanca
o incluso decrece, la siniestralidad disminuye apreciablemente; y de otro, que
existen todavia actividades y sectores que, a pesar de los esfuerzos realizados,
presentan elevados indices de siniestralidad®® y, por tanto, exigen potenciar y
mejorar la respuesta institucional acometiendo acciones de sensibilizacion,
promocion, asesoramiento técnico, vigilancia y control o cualesquiera otras
que se consideren adecuadas. La SST en nuestro pais aun puede y debe mejorar
mucho, para lo que deben corregirse las importantes deficiencias que se siguen
detectando.

2.1. Principales debilidades del sistema regulador preventivo laboral

Contar con un marco normativo muy moderno y avanzado, reformado y
retocado en numerosas ocasiones, no ha propiciado que la PRL mejore sino que
se haya visto agravada a causa, principalmente, de un creciente numero de incon-
gruencias, incertidumbres, sombras, vacios legales y otros “vicios juridicos”
que lastran notablemente la calidad juridica del sistema normativo espafiol pues,
sostenidos en el tiempo, se muestran mas preocupantes por su incapacidad para
adaptarse a nuevas realidades del mundo del trabajo contemporaneo®. Y aunque
ciertamente se han aumentado de forma significativa los recursos y el volumen
de actividades preventivas, e incluso hemos asistido a descensos puntuales de la

2En el afio 1995 este indice de AT mortales era de 10,1 mientras que en 2014 fue de 3,4. En
el periodo enero—noviembre 2019 se produjeron 410 accidentes mortales en varones y 31 en mu-
jeres, lo que supone una disminucion de 42 casos en varones y un aumento de 3 casos en mujeres,
respecto al mismo periodo del 2018. Cfr. Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social
(MISTRAMISS), ESTADISTICA DE ACCIDENTES DE TRABAJO. Avance enero-noviembre
2019, p. 6y sgs.

*’Mercader Uguina, J. R., “La Ley de Prevencion de Riesgos Laborales...”, op. cit., p. 6.

2 Instituto Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo (INSST), “Informe anual...”, op.
cit.,p. 6y sgs.

» Secretaria de Salud Laboral y Medio Ambiente UGT-CEC, “Guia. Propuestas para la mejo-
ra del Marco Normativo de la P.R.L.: Razones para una necesaria reforma”, 2016, p. 16.
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siniestralidad laboral, no hemos conseguido mejorar las condiciones de trabajo y
salud de nuestros trabajadores®.

Que la SST en Espana atin puede y debe mejorar mucho es un hecho que
corrobora la EESST 2015-2020 cuando, para mantener y reafirmar una tendencia
ascendente en este ambito incide, singularmente, en aquellos aspectos que deben
rectificarse tales como la normativa preventiva y su aplicacion, las entidades con
responsabilidad en seguridad y salud en el trabajo, los 6rganos consultivos y de
participacion institucional y los sistemas de investigacion, formacion e informa-
cion, que de manera indirecta se integran en el sistema preventivo.

- En efecto, con un perfil de alta complejidad técnica, extrema amplitud y
gran profusion, el marco normativo sobre SST viene provocando todavia disper-
sion, confusion, falta de seguridad juridica y homogeneidad aplicativa a nivel
estatal, asi como una clara dificultad en su cumplimiento. Recordemos que no
solo se compone por la LPRL y un gran niimero de reglamentos de desarrollo,
sino también por “normas juridico-técnicas” (art. 9.1 LPRL), “normas técnicas
certificadas” (ISO), y se multiplican las guias técnicas del Instituto Nacional de
Seguridad y Salud en el Trabajo (INSST), asi como las guias de actuacion de la
Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social (ITSS) que, configuradas inicialmente
como instrumentos de apoyo, vienen introduciendo por via de la interpretacion
técnica obligaciones nuevas. El resultado de este proceso, como se ha visto, ha
sido el de irradiar mucha mas complejidad asi como un claro riesgo de prescrip-
ciones ultra vires entre unas y otras normas, habida cuenta la existencia de dispo-
siciones emanadas de diversas instancias reguladoras sobre un mismo supuesto
de hecho®'.

Por su parte, la transferencia a las Comunidades Auténomas (CC.AA.) de
las competencias de gestion y aplicacion de la normativa de PRL han creado
diecisiete modelos de aplicar e interpretar la normativa. Precisamente el programa
REFIT* contempla entre las técnicas de pretendida mejora de la calidad de la
regulacion el referido desplazamiento desde las “legislaciones coactivas™ hacia

39 Como se ponia de manifiesto en la EESST 2007-2012, “Los logros en materia de preven-
cion de riesgos laborales estan auin lejos de cumplir las expectativas que genero en su momento la
aprobacion de la Ley 31/1995. La intensa actividad desplegada por los poderes publicos y los suje-
tos privados no se ha visto siempre respaldada por los indices de siniestralidad laboral existentes
en Espana, pese a existir en los ultimos aios una tendencia afianzada de ligera disminucion de los
indices de incidencia de los accidentes de trabajo”, p. 13.

31'Tal y como ya sefalara en su dia Sempere Navarro, A.V., “Aspectos juridicos del Regla-
mento de Prevencion de Riesgos Laborales”, Aranzadi Social, vol-V, 1997, p. 572.

32 La plataforma REFIT, creada en 2015 dentro del programa “Legislar mejor” de la Co-
mision, apoya el proceso de simplificacion de la legislacion de la UE y de reduccion de la carga
normativa, en beneficio de la sociedad civil, las empresas y las autoridades ptblicas.
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“vias de progreso” mas “ligeras” (Soft Law)*. El Programa se ha incorporado al
Acuerdo Interinstitucional de 13 de abril de 2016 sobre mejora de la legislacion®,
teniendo algunas de las principales reformas parciales sufridas en los ultimos
aflos como principal referencia, la identificacion de la obligacion legal con carga
administrativa excesiva.

- Un caballo de batalla determinante en este proceso de desglose critico ha
sido la priorizacion legislativa del SPA por encima del servicio de prevencion
propio (SPP) *. Atn mas grave es que, la practica habitual de contratar SPA
haya sido alentada desde las administraciones y adoptada por la mayoria de las
empresas espafiolas®®, en detrimento de una prevencion intraempresarial.

En 2016 el Grupo Parlamentario Socialista presento a la Mesa del Congreso
de los Diputados una Proposicion no de Ley en la que argumentaba que la
implicacion de las PYMES en la PRL desde la aprobacion de la Ley es insu-
ficiente por dos motivos basicamente. Uno, por la insuficiente disponibilidad
de recursos en la empresa con formacion preventiva que dificulta en algunas
ocasiones el cumplimiento de sus objetivos. Y dos, porque de forma paralela a
la externalizacion mayoritaria de la gestion de la actividad preventiva hacia los
servicios de prevencion, la empresa ha dejado de ver la gestion de la actividad
preventiva como algo propio para trasladarlo a los SPA, como las entidades
especializadas con las que las empresas han concertado de forma sistematica la
actividad preventiva.

33 Secretaria de Salud Laboral y Medio Ambiente UGT-CEC, “Guia. Propuestas...”, op. cit,
p- 27.

#DOCE L 123/1 2016.

3Vid. Real Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de los
Servicios de Prevencion. (BOE num. 27, de 31/01/1997).

36 Seglin datos ofrecidos por la Encuesta Nacional de Gestion de la Seguridad y Salud en las
Empresas (ENGE) realizada por el INSHT en 2009, (p. 28), el recurso para gestionar la preven-
cion de riesgos laborales adoptado mayoritariamente en las empresas es el servicio de prevencion
ajeno (72,8%). Y segun el informe “La Gestion Preventiva en las Empresas en Espaiia. Analisis
del médulo de prevencion de riesgos laborales de la Encuesta Anual Laboral 2016”, realizada por
el INSHT, (p. 31), el porcentaje total de empresas que recurren a SPA se incrementa pasando a un
90,7%. Aunque la mayoria de las empresas encuestadas en la Europa de los 28 y que realizan eva-
luaciones de riesgo periddicas conciben éstas como una herramienta de gran utilidad para gestionar
la seguridad y la salud en el seno de su empresa (90%), existen diferencias notables en referencia a
la proporcion de empresas en las que la evaluacion de riesgos es realizada por personal interno. Los
resultados de los paises varia de manera significativa, con Dinamarca (76% de las empresas), Reino
Unido (68%) y Suecia (66%) a la cabeza. Los porcentajes mas bajos se encuentran en Eslovenia
(7%), Croacia (9%) y Espana (11%), segun datos de la Agencia Europea para la Seguridad y Salud
en el Trabajo (EU-OSHA), su “Encuesta Europea a Empresas...”, op cit., p. 3.
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A esta posibilidad recurren, aproximadamente, el 70% de las empresas®’.
Una actuacion prioritaria en materia preventiva (continuaba diciendo), debe
pasar necesariamente por una modificacion de la LPRL y el RSP, teniendo en
cuenta que esta situacion viene ya provocada por una inadecuada trasposicion
de la DM que impone al empresario una obligacion principal consistente en
designar uno o varios trabajadores para ocuparse de las actividades de protec-
cion y de prevencion de los riesgos profesionales, y la obligacion de recurrir
a competencias ajenas a la empresa, que es subsidiaria en la medida en que
solo existe(sic) “si las competencias en la empresa y/o establecimiento son
insuficientes para organizar dichas actividades de proteccion y de prevencion”.
Asimismo, se instaba al Gobierno (sic) “A realizar las modificaciones legales
oportunas, de los articulos 30 y siguientes de la Ley 31/1995 de 8 de noviembre
por la que se aprobo la ley de Prevencion de Riesgos Laborales, y el articulo 10
v siguientes del Real Decreto 39/1997 de 17 de enero por el que se aprueba el
Reglamento de los Servicios de Prevencion, para que la prevencion se desarrolle
en la empresa.”.

El 26 de enero de 2017 el PSOE intentd de nuevo modificar la LPRL para
integrar la prevencion en las empresas, y presentd una segunda proposicion
no de Ley*® en la que proponia imputar penalmente a los SPA ademas de a los
técnicos, que “en ocasiones no pueden realizar su actividad en las condiciones
debidas”. Esta proposicion estaba en consonancia con su programa electoral que
la concretaba en el punto que decia que “Nuestro objetivo es que, en el plazo de
una legislatura, todas las empresas con una plantilla de mas de 100 personas
tengan integrada alguna de las especialidades preventivas.”.

Es interesan