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1. ACERCA DE LA NECESIDAD DE LA ' PREVENCIÓN INTEGRADA: EN LA
GESTi ÓN EMPRESARIAL

La actuación política y normativa, tanto europea como interna, viene conñ ­
gurando la prevención de riesgos laborales, en tanto deber empresarial, como
actividad (sucesión y conjunción de obligaciones tendentes a la realización de
esa "protección eficaz" debida al trabajador) pero, sobre todo, y cada vez con
mayor intens idad, como acrirud empresarial. En efecto, la prevención de riesgos
laborales, en su dimensión acrirudinal, supone la inte riorizació n por parte de la
empresa de la necesidad de concebir, diseñar, implantar e implementar un proceso
proclucrivoseguro, lo que no es posible sino desde la integración en el mismo de las
exigencias de seguridad y salud (junto a las demás, configuradoras de la actividad
productiva: rentabilidad, optimización de recursos, calidad de productos y proce­
sos, compromiso medioambiental, R.S.c., S.C.S.!., innovación, etc. - algunas de
estas últimas, favorecidas con mejor ventura, han sido acogidas con fervor por las
empresas, a pesar de su falta de traducción en rentabilidad a corto plazo, merced
al prestigio que la integración de tales valores aporta a la gestión y a la imagen
empresaríal- .

Desde criterios de organización y gestión empresarial, todas esta exigencias se
vienen incegrando sin mayor problema entre sí -por ejemplo, las de calidad con las
relativas a medioambiente- y en los sistemas generales de gestión, en una suerte de
"engranaje" que permite el desarrollo de un proceso productivo integral e integra-

11



72

da r, en el que las exigencias y consignas de calidad y comprom iso medioa mbienta l
- u otras- se han insertado hasta formar parte del mismo como un todo funcional '
de consistencia cuasi orgán ica. Tal configuración y funcionamiento "cuasi orgáni­
co" culmina en la implantación de un sistema de gestión integral que pretende cen ­
trar esfuerzos mediante un conjunto de actuacio nes que, aunque de naturaleza y
objeto diferenciados, van ligadas y sistematizadas entre si hasta el punto de quedar
ordenadas a l logro de fines concretos de interés estratégico.

En este sentido, la necesidad de "gestionar" la prevención de riesgos laborales (o
la segurídad y salud ocupacional - SYS0-) (ente ndiendo por geslión "las actividades
coordinadas para dirigir y controlar una organizacíón '") ha llevado a la elabo­
ración, desde el ámbito internacional , de ciertos instrumentos normalizadores:
en concreto me refiero , por rodase, a las normas OHSAS 18000· . Sus estándares
(aunque mucho men os concretos que los establecidos por la normat iva preventiva
española - particularmente. por la Ley 31/1995, de prevención de riesgos labora les
-en ade lante, LPRL-y el RD 39/ 1997, por el que se aprueba el Reglamento de los
Servicios de Prevención -en lo sucesivo, RSP- ), no pretenden suplantar las obliga­
ciones normati vas respecto a la salud y seguridad de los trabajadores, ni tampoco
a los agentes involucrados en la auditoría y verificación de su cumplimiento, sino
que , como modelo de gestión que son, buscan ayudar a establecer los compromisos,
meras y metodologías para/ acilitar la integración del cumplimi ento de la norma tiva
preventiva en el conjunto de los procesos de la organ ización.

Por ello, estas normas vienen, por lo cuidado de su detallé y su amplio reco nocí-

Enefecto. los SIStemasde gestiónde la cabdad basados eIl las normas ISO 9000 son los mas conoodos
e IlTIplantados (actualmente. norma ISO 9001:2008). Y, a sccaee de éstos. los SIStemas normalilado!; de
gesbón medlOamboenlal. u normas ISO 14000 (en la actualidad, norma ISO 1001:2OQ4): además, otros
SIStemas de gesb6n in tegrada, como los relatrvos a la Seguridad de la Informac ión (5.GSl norma ISO
2700 l l la Responsabllidad SooaI CorporalNa (RSC. norma SA XlO8). Gesbón de la lnoovaoón (norma
UN E 166007:2(06). GesIi6n del Conoonuento (norma UN E 4 1'200 1:'2008 EN): y.por supuesto, el rela­
tivo a la gesbón Ifltegrada de la preve1lClÓfl de nesgas laborales, según la norma OHSAS 18001 '2Of11.

DIchos Sistemas no pueden, Sin nesgo de peceocer dlstorslOl1eS, operar de modo indepenlhente y act éoo­
!nO entre sí. Sino que deben integrarse en un único sistema de gestión integral o genera l de la empresa.
Las normas ISO 9000 y 140Cl0, retatvas a ges tIÓn de la call1lad y del medio ambient e, ya han so c ccnf....
gUIad as de cara a dicho Iuocooarr sento integrado, previendo , aSimismo, la integración con la segurid ad y
salud ocupacional "dentro de un sistema de gestión ér ucc,';

, Así lo establece, de modo muy oroécnco, la norma ISO 9000:2000.

a No debe dejar aquí de señalarse la Guia SS 8800:1996. de la Bnhsh Standars InsMution. Igualmente,
y porsu cnqen español. ha de hacerse referencia a la norma UNE 8 1900:1996 EX: su Implantación faci­
litaba la Idelllilicación de los requiSitos leglamenta/los y el cumplimiento de las obligaclOfle5 estacrec oas
en la LPRL y el RSP, eubnendo en su dia el yacio existente en cuanto a normas especif icas españolas en
ges tión paJa la preven06n de nesgos laborales.

• Desasrolladas con la aseterca de las Slgurentes organizacIOneS: Na tJonal Standars Aulhonty of Ireland,
Standards Australia, Soolh AfrlCan Bureau 01Standards, Sr ibsh Standards InstltutlOfl, Bureau ventas Qua­

Irty Inler flabonal (Franca), Det NorskeVentas (Noruega). lJoyds ReglSler Quality Assuranc:e (USA). SfS
CertI fICaban.SGS Yarsley InlemalJonalCertlllCaban SeMces. AsooaoOn Española de Normalilaoón yce­
btw;ao6n (AE NOR), InterflalJonal Safety Managemen t OrganIzaban Ltd. Standards aod lndustJy Researc:h
lnstrtute 01 Malay5ta--Ouality Assurance SeMces e lntemabonal Certiflcacban Serw:es.
t VlefIefl acompañadas de unas Guias, en las que se fijan una serie de relerenoas típicas y ejemplos
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miento, merced a su asoc iación con una imagen de prestigio y ca lidad, a configu­
rarse como un referente externo en el que el intérprete del Derecho, an te el escaso
éxito integrador de las meras y sucesivas exigencias normativas, debe poder encon­
trar argumentos más persuasivos que hagan más decidido, reflex ivo e integrado el
cumplimiento empresarial del deber de prevención.

Por su parte, el INSHT, viene a brindar importantes instrumentos de orientación
para lograr la integra ción de la prevenció n en los sistemas de gestión empresa­
rial. En este sentido, la Gu(o Técnica para fa Integración de la Prevención de Riesgos
Laborales6, destaca la necesari a búsqueda de "un cambio de visión empresarial que
permi tiera conside rar, en relación con cualquier acción o dec isión, no sólo sus con­
secuencias productivas sino también las preventi vas . La integración propues ta está
en línea con la necesidad de conocer y controla r tod os los factores que influyen en
el funcion amiento de una organización ; los riesgos laborales provocan sufrimien­
tos, pérd idas económicas y alteraciones del proceso prod uctivo y la necesidad de
eliminarlos o controlarlos debería derivar no sólo de la ob ligación legal de hacerlo,
sino de la voluntad de op timizar la eficacia de la gestión empresa rial."

La integ ración de la prevención es un debe r del empresario y descansa, básicamente,
en la atr ibución de cometidos y responsabilidades a las personas que tra bajan en la
empresa, en función de sus respectivas competencias. EUo exige la atr ibución, a todos
los niveles de la orga nización, de la obligación de incluir la prevención en cualqu ier
actividad que se realice u ordene y en todas las decisiones que se adopten. De este
modo, la integración en un nivel jerárquico o unidad organizativa resulta aceptable
cua ndo sus funciones se llevan a cabo teniendo en cuenta los objetivos preventivos
preestablecidos; yen una actividad concreta, cuando sus procedim ientos de ejecución
se realizan considera ndo todos aquellos requisitos que en materia preventiva sean
necesarios, teniendo por supuesto las personas implicadas la información y formación
deb idas. Así, al plantearse las necesidades de integ ración de la prevención deben valo­
rarse de entrada las exigencias de segu ridad y salud de cada puesto o actividad' .

De todo lo anterior cabe conclui r, pues, que la integración de la prevención es, a
la vez, un objetivo y un resultado , ambos depend ientes, sobre todo, de factores
int rínsecos a la organización : básicamente, el inte rés y el compromiso empresarial
con la prevención y con la gestión eficaz, y la atribución efectiva de las necesarias
funciones y responsabilidades, según las competencias de los suje tos.

No cabe, pues, admitir plant eam ientos reduccionistas que identifican la integ ra­
ción preventiva con la mera utilización de recursos técnico-preventivos internos
o propios de la empresa . Sin embargo , y aún siendo esto cierto , la posición de los

explocatl'llOS de lo que se busca en la especiflcaoón, en el bien entendido que estnctamente no deben
toma rse como requISitos engibles.

• INSHT : Guía Técnica para la integración de la Prevención de Riesgos Labotales. Madrid (MTAS­
INSHT), 2008.

, Vid. BESTRATEN BELL.OVl M.. NTP 83 0. Integración de la prevertf;lÓfl y de$BFrol lo de competencia$..
MadrId (lNSHT), 2009, P. 1.
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<5 órganos técnicos de prevención de la empresa sf resul ta tremend amen te relevante
~¡:::: a efectos de lograr la exigida integración preven tiva. La actuación correcta de los
:::: técn icos y, en par ticular, de los responsables de Servicios de Prevención es condi­
O
c:: ción necesaria -aunque no suficiente- para la integración de la prevención en la
~ empresa (tanto la LPRL como el RSP) señalan que la función de los Servicios de
~ Prevención no se limita a la realización de actividades especializadas: es tamo o
.,j más importante su papel como asesores del empresa rio y de los trabajado res, en
'8 especial, para promover, apoyary valorar la integración de la prevención en el sís­
~ tema de gestión de la empresa. Son, precisam ente, ellos los que deben asesora r a
.~ la empresa en el d iseño, implantación y ap licación de un plan de prevención que

permita la integración de la prevención en la empresa).

Como se ñala la Guia' , un Servicio de Prevención puede asesorar al empresario para
definir el componente preventivo que debe incluir el procedimiento de ejecución
de una determinada actividad e incluso puede participar en la gestión de la misma ;
pero un Servicio de Prevención, sin embargo, difícilme nte puede sustituir al resto
de la empresa en la gestión de cualquier actividad que pueda tener repercusión
en las cond iciones de segu ridad y sa lud en el trabajo (en particular, si se trata de
un Servido de Prevención ajeno , cuya presencia en la empresa es necesariamente
espo rádica o discon tinua) . y es que la relación entre la empresa y el Servicio de Pre­
vención responde al esquema de relación existente ent re quie n gestiona y quien le
asesora: habrá mayor integración prevent iva cuanto mayor sea el comp romiso de la

74 empresa, pero ta mbién cuanta mayor formación/infor mación le haya proporciona ­
do el órgano técn ico-preventi vo, pues el conoci miento de qué debe hacerse infl uye
tanto en el interés y la solidez del compromiso empresarial cuan to en el grado de
acierto preventivo de sus decisiones gestoras. Como pone de manifiesto el propio
INSH"'f9. no debe olvidarse que la evaluación de los riesgos y, sobre todo, la plani­
ficación de la prevención, a pesar de su ca rácte r especializado, no son actividades
cuya gestión y ejecución corresponda (y, mucho menos , en exclusiva) al Servicio de
Prevención, sino que deben ser realizadas en estrechocontactocon las unidadesafec­
tadas (que son las que conocen los condicionantes produ ctivos), de hecho, y en la
medida de lo posible, lo deseable es que la planificación de med idas que implique n
un camb io en las condiciones de tra bajo se adopte por acue rdo entre dichas unida­
des y el órgano técnico de prevención. No obstante, es un a prá ctica muy extend ida
la de que un Servicio de Prevención (en particular, ajeno) remita d irecta mente al
empresario un informe con los resul tados de la evaluación de los riesgos relativos a
una unidad y una propues ta de plan ificación de las med idas y actividades preventi­
vas correspondientes, tras haber visita do la empresa en cues tión y hablado con sus
gestores, pero sin haber analizado (y, a veces, ni siquiera comentado) con éstos el
conte nido de dicho informe. Yes que "la total externalización de los recursos pre­
ventivos especializados d ificulta considerablemente la integración".

• INSHT: Gula Técniat para la inlegración de la Prevención de Riesgos Labota/es. Madrid (MTAS­
INSHn:2008. P. \6.

• lbidem, Po 17.



2. LA LARGA Y ESFORZADA MARCHA NORMATIVA EN BUSCA DE LA
INTEGRACiÓ N PREVENTIVA

La necesidad de integrar la prevención e n la actividad de las empresas viene siendo
una consta nte desde la ap robació n misma de la LPRL10. De hecho, la exigencia de
integración preventiva vend ría configurada, ya desde el texto mismo de la Directi­
va Marco 89/391/CEE, como background necesario y caraeterizador de las obliga­
ciones empresariales en materia de prevención de riesgos" .

Sin embargo, la carencia social de una cultura preventiva suficiente, unida (y/o
determinante, aunq ue no por sí sola) a la innata resistencia empresarial frente a
los esfuerzos organizativos y económicos no estricta mente relacionados con la
producción, han dado lugar secularmente a que la actitud del empleador ante el
riesgo laboral se situara , a menudo, a medio camino entre el fatalismo resignado
y la aceptación consciente (y temeraria) del siniestro como una contingencia aza­
rosa que afrontar sólo si se produce, y en la mayor parte de los casos, sometida, en
la medida de 10 posible --o imposible legalmente- a un régimen de casi absoluta
extemalízación's.

Por consiguiente, y dado lo extendido de este tipo de actitudes (bastante refrac­
tarias, además, a las distintas campañas institucionales desplegadas en orden a
publicitar y fomentar la prevención de riesgos laborales, así como una insuficiente
--o ineficaz- mercadotecnia del valor "prevención" --en comparación con Otros

tO As( lo pondría de mamfiesto, ya de entrada, la propta ley cuando se refiere a ella en su ¡:wopa espc­
sia6n de mobvos. la Incluye entre los Prinapio$ genetlJ /es de fa acción preventiva recogidos en su art
15.1.9) y la conftgu ra como obligaCión asccsca a la prop;a actMdad produclNa en su articulo 16.2; del
mismo modo, y muy signilicatJvamente, el Real Decreto 39/1 997, por el que se aprueba el Reglamento

de los ServICIOS de Preveoción (en lo svceswo, R5P) arranca en el párrafo primero de su ExPOSIClÓfl de
Motrvos: "La ley 31/ 1995, de 8 de I1OI/Ien'Ibre, ha venido a dar un nuevo enfoque. ya anlKlC1ado en su
¡:weámblAo. a la prevenoón de los nesgos laborales. queen la l"IUeVa concepoón legal no se bml\a a un
conjunto de deberes de obItgado cumplllTllento empresanal o a la subsanaoón de ssueccoes de nesgo
ya mafll festadas. sino que se Integra en el conjunto de actJVldades y decisiones de la empresa, de las que
forma parte desde el comienzo mismo del proyecto empresarial",

y de modo absolutamente clave. la rübnca de su mismo precepto de apertura (articulo 1) que, en su
redaco6n ong rna1, ya rezaba : · /nregf8Ci6n de la IICtividadpreventiva", dando paso a las prewones de sus
erts, 1 Y2.

11 Deesta manera, el art 6.3.a), in fine, de la Dírecnva Marco, al prever que:

'_Ias actIVIdades de prevención así como los métodos de trabajo y de prodUCCIÓn aplicados por el empl"e'"
sano deberan:

(. ..)

- Integrarse en el conjunto de acnvdeces de la empresa y/o del establecimiento y en todos los niveles

jeráfqoICOS":

, ~ Comoseñala CEPVME-ARAGOO: ProcedImientos basado$ en Ia$ ncx~ OH$AS '8000 para $U

implan tación en Pyme$ del $UbsedOt fabricación de fHod~ metAlicos, (CEPVME-FuodaclÓn para la
Preveooón de nesgas Labceajes), 2003, p. 152, al reteorse a los ccodconanles de la integlaclÓfl de la
preveocéo. 'En seguridad y salud se tiene un sewcc de prevención ajeno o mixto que realiza las tareas
de prevencióo. con uoa ac\Mdad centrada en la elimlnaclÓfl o mmimlzaClÓfl de nesgos. un enfoque más
reactrvo que pl"evenUvo y más táctico queestratégico y un menor nrvelde Ifllegraaón en general ".
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co mo "calidad" , "med ioa mbíenre", "R.S.C.", e tc.c-}, la integración de la prevenció n
ha tenido que qued ar caracterizada normativamente en una doble dimensión :

-de un lado, romo necesario y deseado (aunque aún omitido) presupuesto téCllico13; y,

-de otro (y como consecuencia de la indicada omisión) , como objetivo material a
conseguir por las empresas de cara al adecuado cumplimiento de l deber legal de
protección eficaz .

Como era previsible, el objetivo de la integración preventiva (Y. por ende, la posib i­
lidad de que la misma ope re como presupuesto técnico en el sentido reque rido por
la normat iva) se ha revelado como una exigencia dificil de lograr'•.

Así ha quedado evidenciado a lo largo de estos catorce añ os de vigencia de la LPRL,
des de un doble ámbito argu mental:

- de un lado, por las evidencias empíricas de la falta de integración preventiva,
constatadas y puestas de manifies to en diversos info rmes y estudios", realizados
tan to des de el ámbito público co mo privado ;

- de Otro, y como consec ue ncia de lo an terior, po r el esfue rzo recurrente y prog re­
stvame nre intensificado del legislador en la exigencia de Integración preventiva ,
plasmad o en los suces ivos desarrollos normativos y mod ificacio nes operadas en
la LPRL

En efecto , en el "pedregoso" ca mino hacia la integración , el siguie nte paso lo cons­
tituyó la promulgación de la Ley54/2003, de reforma del ma rco normativo de pre­
vención de riesgos labo rales (en lo suces ivo, LRMPRL), enrre cuyos propósitos se
explicita ría , expresame nte, el reforzarruen ro de la integració n de la prevención en
las empresas ; la necesidad de dicha nueva "vuel ta de tu erca" se había manifestado
de modo clam oroso en los acue rdos alcanzados en 2002 en el seno de la Mesa de
Diálogo Social en materia de preven ción de riesgos laborales ; acuerdos refrenda­
dos, más ta rd e, po r la Com isión Nacio na l de Seguridad y Sa lud en el Trabajo. La
LRMPRL gravita sobre la idea de la integración de la prevención, que ope ra, simuhá ­
neamenre, co mo leitmotiv de la norma y como hilo conductor de las modificaciones
introd ucida s po r la misma .

•a Vid, RU(Z-FRUTQS. C. el a/l.• Sslud labora/. C onceptos y técnicas para /a prevención de riesgos
labata/es. 3'" ed, Barcelona (Etsev-er-Masson), 'lJXJ7. p. 140.

lO En este sentido. BESTRATÉN BELlOVÍ, M. N TP 830: Integración de la prevención y desarrollo de
compelendas. Madrid (INSHD, p. 1.

" Asi se puso de mamfiesto en el denorruoado "Informe lJt¡ranO[OURÁN LÓPE2. f . Informe sobfe ries ·
gos laborales y su ptevención. LB Rguridad y la salud en e/lTabaio en España, Madnd (Presldenaa del
GobIerno), 20011y en las socewes ses Encves tas Nacionales~ Condiciones de Traba¡o. lIevadas a
cabo porel lNSHT len ccoceto, y por todas. vid. AA.W. (COOfds. A AlmodóYar Mal,na y fJ. Pin~la García.
VI Encuesta Naciona l de C ondiciones de Trabajo, Madrid (lNSHT). 20<77. p. 25L De ctra parte. SlQnlfi­

canva resulta la aseveración cooteruda en CEPYME-ARAGÓN, Procedimientos basados en las normas
OHSAS '8000 para su implantación en Pymes del sub seclor fabricación de produclos metálicos.
(CEPfME- Fuf'ldaclÓl'l para la Prevencióo de riesgos Laborales). 2003. p. 92: "Las emp resas han ges­
tionado la prevenoórl c eaooc o llblizando organlUClOn es paralelas. poco Integ radas en su organllaCión
y con una 'o'lSlÓn a corto plazoqueprefende la reduca6n de la Siniestralidad, Sin legar a acodentes cero';
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Asi arranca la misma Exposició n de Motivos de la LRMPRL,cuando en su apartado
II señala:

.... . la experiencia acumulada en la puesta en práctica de l marco normativo, en los
más de siete años transcurridos desde la entrada en vigor de la ley, pe rmi te ya cons­
tatar tant o la existencia de ciertos problemas que dificultan su aplicación, como la
de determinadas insuficiencias en su contenido, que se manifiestan , en términos de
accidentes de trabajo, en la subsistencia de índices de siniestra lidad laboral inde­
sea dos que reclaman actu aciones tan profundas como ágiles.

El análisis de estos problemas pone de manifiesto, entre otras cuestiones, una defi­
ciente incorporación del nuevo mod elo de preven ción y un a falta de integración
de la prevención en la e mpresa, qu e se evidencia en muchas ocasiones en e l
cumplimiento más formal que eficie nte de la normativa".

Más ad elante, en el apartado IV, la necesaria integración de la prevención en las
empresas queda expresamente configura da como uno de los propósitos esencia les
de la reforma normativa:

"Como objetivos básicos de es ta ley deben destacarse los cua tro siguientes:

( u .)

En tercer lugar, re fo rzar la necesidad de in tegrar la prevención de los ries gos
la borales en los siste mas de gestió n de la e mpresa ."

De modo consecuente con tales planteamientos y objetivos, la LRMPRL mod ifica­
ría d iversos artículos de la LPRL, con la finalida d de resa ltar la importancia de la
integración de la prevención de riesgos laborales en el proceso productivo y en la
linea jerárquica de la empresa, en la med ida en que dicha integración constituye el
presupuesto técnico al que antes se hiciera referencia o, como gráficamente expresa
la propia Ley 54/2003, "aquello que permite asegu rar el contro l de los riesgos, la
eficacia de las medidas preventivas y la detecc ión de deficienci as que dan lugar a
nuevos riesgos".

La integración de la prevención queda enunciada, a partir de la LRMPRL, como
la primera obligación de la empresa en materia preventiva (instrumento técnico y
estratégico imprescind ible para el cumplimiento efectivo del debe r de protección y
prevención establecido en el arto14.2 de la LPRL) ; además, dicha integración viene
configurada como laprimeraactividad de asesora mientoy apoyo que los servicios de
prevención , como órga nos técnicos de gestión preventiva, deben estar en disposi­
ción de proporcionar a las empresas para asegurar la integración de dicha gestión,
evitando los cumplimientos merame nte "estéticos" de la normativa.

De modo consecuente con tales premisas se procedería a:

- mod ificar el arto14.2 de la LPRL, para destacar que, en el marco de sus respo n­
sab ilidades , el empresa rio rea lizará la prevención de riesgos laborales mediante
la integración de la actividad prevemiva en la empresa que se concretará en la

71

~

o
;:¡
o
§



implantación y aplicación de un plan de prevención de riesgos labora les, que
supone, además, una actitud d inámica (como corresponde a cualquier actividad
de gestión) del empresario, desarrollada a través del seguimiento permanente de
la actividad preventi va, con el fin de perfeccionar de manera continua las activi­
dades de identificació n, evaluación y control de riesgos;

"

o

j
'V - mod ificar el arto 16 de la LPRL, en el sentido de insistir en el deber de integrar

la prevención en e l sistema de gestió n de la empresa, tanto en el conjunto de sus
actividades como en todos los niveles je rárquicos de la misma, precisa mente a
través de la implanta ción, aplicación y seguimiento del plan de prevención de
riesgos laborales ; prec isamente, se rá en este precepto dond e se concretará n los
presupu estos y el contenido del plan de prevención: como presupuesto necesa rio
para la aplicación del plan , la eva luació n de los riesgos laborales; como conte nido
lógico del mismo, la planificación de la actividad preven tiva precisa en función de
los resultados dia gnósticos alcanzados con ocasión de la evaluación de riesgos;

18

- modi fica r el arto23 de la LPRL, relativo a la muy relevante dimensión documental
y documentada del plan de prevención : éste se instituye en primer documento a
elaborar por el empresario , y pilar sobre el que se ha de d iseñar, cons truir y arti­
cular toda la acción preventi va, constituyendo, desde un punto de vista materi al,
la guía u "hoja de ruta" de la gestió n prevent iva y dando cons istencia formal y
seguridad jur íd ica a las necesidades preventivas detectadas y a las actividades de
gestión planificadas a fin de dar les respuesta adecuada;

- mod ificar el arto3] LPRL: se destaca en este precepto que el asesoramiento y
apoyo a la empresa en materi a de prevención de riesgos laborales (ta nto en la
fase de dise ño, como en la de implantación y aplicación del plan de prevenció n
de riesgos laborales) es un a actividad esencial e inherente al papel y competen ­
cia técnicas de los servicios de prevención [entendidos, no en el se ntido amplio
sugerido por la rúbr ica del Capítulo rv de la LPRL, sino strictu sensu, conforme
a la definición exp resa conte nida en el propio arto 31 : " ... conjunto de medios
humanos y materiales necesa rios para realizar las actividades preve ntivas a fin
de garantizar la adecuada protección de la seguridad y la salud de los trabaja­
dores, asesorando y asistiendo para ello al empresario, a los trabajadores y a sus
represe nta ntes y a los órganos de represe ntación especi alizados", es decir, como
plus organ izativo, como paso más allá en la vertebració n de la actividad preven­
cionísta empresarial (GONZÁLEZ ORTEGA y APARICIO TOVAR)16; ello es así,
no sólo porque los servicios de prevenci6n supo nen la integración de un conjunto
de especialistas de la más a lta cualificación en materia preventiva, sino porque
materializan la existencia de una aut éntica organización de medios humanos y
materiales, de carácter estable y exclusivamente ordenada al desarrollo de las activi·
dades de protecci6n y prevención en la empresa 17] . Es por ello que, con la re for ma

'. GONZÁLEZ ORTEGA,S.y APARICIO TOVAR.J. (1996), Comentarios a" Ley 31/1995, de Preven­
ción de RiesgosLabor.l1es, Madnd (Trotta).

.. GARRtGUESGIMENEl.A. "CapItulo 7. El empleador y su deberde prevenoón (110-~ IrIS-



legal, se insiste enérgicamente en la intervención de los Servicios de Prevención
en las actividades de asesoramiento y apoyo en la implementaci ón del plan (con
la finalidad de evitar que la extendida tendencia al recurso a los servicios de
prevención externos provoque una intervención de éstos limitada a la evaluación
de los riesgos y a la formalizació n -en sentido meramente documental- del plan
de prevención, sin mayor continuidad y sin garantías de una efectiva integración
preventiva, si no se disponen OtrOS recursos técnicos - materíales, económicos y
humanos- para ello);

- introd ucir un nuevo artículo en el Capítulo IV de la LPRL (el 32 bis) y una nueva
Disposición Adicional: se dispone, así, que la presencia en el centro de trabajo
de los recursos preventivos del emp resario (entendie ndo por tales cualesquiera
de las modalidades de organizació n preventiva previstas por la LPRL y el RSP
que el empresa rio esté emplea ndo), será necesa ria en determinados supues tos y
situaciones de especial riesgo y peligrosidad, deb iendo permanecer tales recur­
sos preventivos en el centro de trabajo durante el tiempo en que se mantenga la
situación que determine su presencia (entre otras causas, para llevar a cabo un
control específico de la aplicación de los métodos de trabajo den tro de las estric­
tas consignas de segu ridad y salud establecidas en el plan de prevención cuando
por la concurrencia - simultánea o suces iva- de operaciones diversas se produ zca
el agravamienro o modificación de los riesgos) ;

- modificar el crt. 39.1.a) LPRL, estableciendo la competencia de los Comités de
Seguridad y Salud para participar en la elaboración, puesta en práctica y evalua­
ción de los plan es y programas de prevención de riesgos en la empresa , previend o
el debate previo, en dicho émbiro, de los proyectos en materia de planificación,
organización del tra bajo e introd ucción de nuevas tecnologías, organización y
desarrollo de las actividades de protección y prevención , así como el proyecto y
organización de la formación en ma teria preventiva;

- incorporación de un nuevo apartado --el 6- al art. 24, relativo a la previsión
del desarrollo reglamentario de las obligaciones de coordinación Inrerempre­
sartal, desarrollo que se vena consumado, pocos meses después, a través del
RO 17112004" en el que se establecería un amplio abanico de medidas de
coordinación que descansan , toda s ellas, tanto en su planteamiento como en
su operatividad misma, en la necesari a y previa inregraci6n de la prevención de
riesgos laborales en las distintas empresas concur rentes. Por lo que se refiere a
las medidas de coordinación, como instrumento , hay que destacar - no obstante
su alcance sectorial- las previstas para el sector de la construcción a través de la
introducción en la LPRL de una nueva DA -la decimocuarta-, relativa a la pre­
sencia de recursos preventivos en las obras de construcción, que será preceptiva

trumenlales: SerVICIOS de PreYención y otras formas de orgaruzaaórI técolco-prevenbva', en AAW. (Dil'. A.
Garngues Glménel): Derecho de la ptell'enci6n de riesgos laborales. Albacete (Bomarro), 2009, p. 'Zr7.

'. Vid.. itl eereosc, MtÑARRO YANtN~ M, "la peeeeocén de r.esgos laborales en los supuestos de coordi­
na060 de aclMdades e1T1p1"esariaIes: el desarrollo del art, 24 de la Ley31/1 995, de preveno6n de nesgas
laborales '. en Aratlzadi social. n· 5, 2004, pp. 873-904.



para cada Cont ratista cua ndo , du ra nte la obra , se desarrollen trabajos con riesgos
especiales (ex RD 1627/ 1997), Y eUo, al objeto vigilar el cumplimiento de las
medidas incluidas en el pla n de seguridad y sa lud en el trabajo y co mproba r la
eficacia de éstas (todo lo ante rior, además , sin menoscabo de las obligaciones del
coo rd inador de seguridad y salud en la fase de ejecución de obra, que se mant ie­
nen inalteradas) . La exigencia de estas medidas especiales de coo rd inación por
el legislador, presuponen la adecuada y previa integración pre ventiva en las dis­
tintas empresas contratistas (pues , de otro mod o, resulta imposible la verdadera
coo rd inación de act ividades en torn o al desarrollo del plan de seguridad en fase
de ejecución, salvo que el mismo se hubiera configurado de un modo merament e
apa rente, lo cual no resultaba infrecuen te hasta la entrada en vigor de la indicada
modificación, pues estaba bas tante exte ndida la inadecu ada praxis de "reprod u-
cir" -de modo cas i literal- como co nte nido del plan de seguridad lo establecido
en el estudio de seguridad, rea lizado du rante la fase de proyecto) ;

- finalmente, la LRMPRL introduce ciertas modificaciones en el RDLeg. 5/2000,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Infracciones y Sanciones
en el Orden Socia l (en adelan te, USOS), al obje to de dar cobertura y soporte
coe rcitivos a las nuevas obligaciones instauradas de cara a asegura r la integración
de la prevención : en este sentido, la tipificación co mo infracciones graves y muy
graves de las siguientes co nductas:

Infra cciones graves:
III

Incumplir la obligación de integra r la prevención de riesgos laborales en la empresa
a través de la impla fllación y aplicación de un plan de prevención , con el alcance y
contenido establecidos en la normativa de preven ción de riesgos laborales.

Incumplir la obligación de efectuar la planificación de la actividad preventi\lCl que
derive como necesaria de la evaluación de riesgos, O no realiulr el seguim iento de la
misma, co n el alcance y conte nido establecidos en la normat iva de prevención de
riesgos laborales.

No designar a uno o varios trabajadores para ocuparse de las actividades de protec­
ción y prevención en la empresa o no orga nizar o concertar un servicio de preven­
ción cua ndo ello sea precept ivo, o no dotar a los recursos preventi vos de los medios
que sean necesarios para el desarrollo de las actividades preventivas .

La/alta de presencia de los recursos preven tivos cuando eUosea preceptivo o el incum­
plimiento de las obligaciones derivadas de su presencia.

En el ámbito de las ob ras de construcción (ex RO 1627/ 1997) :

Incumplir la obligación de elabora r el plan de seguridad y salud en el t rabajo en
las obras de constr ucción co n el alcance y co ntenido estableci dos en la normati­
va d e prevención d e riesgos laborales, en particu lar por carecer de un cont en ido
real y cdecucdc a los riesgos es pecíficos para la segur idad y la sa lud d e los
t ra bajadore s de la obra o por no adaptarse a las cc rcc rerrsrfccs paniculares de



las act ividades o los procedim ientos desarroUados o del entorn o de los puesto s
de trabajo.

Incumplir la obligación de realizarel seguimiellfo del plan de seguridady salud en el
trabajo, con el alcance y contenido establecidos en la nor mativa de prevención de
riesgos laborales.

No designar los coordinadores en materia de seguridady salud cuando ello sea pre­
ceptivo.

Incumplir lo obligación de que se elabore el estudie o, en su caso, el esrudio básico de
seguridady salud, cuando elloseopreceptivo, con el alcance y conrenído establecidos
en la normativa de prevención de riesgos laborales, o cuando rolesestudios presen­
ten deficiencias o carencias significativasy graves en relación con [a seguridad y la
salud en la obra.

Infracciones muy graves :

Lafalto de presencio de losrecursos preventivos cuando ello sea preceptivo o el incum­
plimiento de losobligacionesderivados desu presencia, cuando se trate de actividades
reglamentariamente consideradoscomo peligrosos o con riesgos especia les.

La situación puesta de mani fiesto tras el examen de la escasa operancia preventiva
de las empresas - por lo que hacía a sus estru cturas, actividades y efectividad pre­
ventíva-, así como la evolución misma de la siniestralidad laboral durante los casi
ocho años mediantes ent re la LPRL y su reforma por la Ley 54/ 2003 (como indi­
cador de aquélla) exigía que la reforma legislativa, especialmente en lo referente a
la integra ción de la prevención, como pilar básico de la misma, fuera acompañada
del adecuado desarroll o reglamentario, básicamente proyectado sobre la paralela
modificación del RSP como norma nuclear; así, se emprendería esta modificación a
través del RO604/2006, de 19 de mayo, que incluiría, además, el desar rollo regla­
mentario de las previsiones de la LRMPRL relativas a las obras de construcción
(modi ficando también, por tanto, el RO 1627/1997).

Por lo que se refiere a la modificación del RSP, se procedería a su adaptación literal
respecto a las nuevas e intensificadas exigencias en mater ia de integración preven­
tiva y plan de prevención, establecidas en los arts. 14.2, y 16.1 Y2 LPRL: se clarifica
y se resalta la necesidad de que la actividad preventiva de la empresa se integre
dentro de su nsremc general de gestión, concretándose el ámbi to al que se extiende
dicha integración ("comprendiendo tan to al conjunto de las actividades como a
todos sus niveles je rárquicos"), señalándose el instr umento para llevarla a cabo :
la implantación y aplicación del plan de prevención de riesgos laborales (cuyo con­
tenido mínimo queda , además, concretado reglamentariamente). De otra par te, y
consecuentemente con la reforma de los arts. 31 y 39 LPRL, se estab lece el deber de
los trabajadores y sus rep resentantes de contribuir a lo integración de la prevención
y colaborar en la adopción y el cumplimiento de las medidas preventivas, a cuyo
objeto se establecen medidas de refuerzo de la participación (median te la necesa-
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ria consulta sobre la implantación y aplicación del plan de prevención de riesgos
laborales, la evaluación de riesgos, la planificación preventiva y la organ ización
preventiva) .

Y, como reza literalmente la propia Exposición de Motivos del RO 604/2006, "con
el mismo objetivo de precisar y asegurar una au tén tica integración de la actividad
preventiva en el seno de la Empresa", se proced e a interven ir en un ámbito que ,
precisamente por relativo a las herramientas técnicas, constituye, en mi opinión ,
la "piedra de clave" que, acompañada de una adecuada política empresarial-con­
vencida y efectiva- en materia de prevención de riesgos laborales, sustenta toda la
"bóved a" de la gestión inlegrada de la prevención en la empresa: me estoy refiriendo
a las modalidades organ izativas de la prevención . Yes que, como reza el aforismo,
"la necesidad crea la herramienta", hasta el punto de que la finalidad de integra-
ción preventiva no puede lograrse sin unos Instrumen tos técnicos capaces de ase­
sorar adecuadamente en la gestión empresa ria l.

La mod ificación operada por el RO 604/2006 en el Capítulo 11 de l RSP constituiría
la primera intervención de calado'? en esta mater ia en casi diez años.

¿Por qué? Varias son las razones que apuntan a una intervención reglamenta ria
de índo le esrra t égtca, centrada en la virtualidad integradora de la prevención que
cabe atr ibuir a unos órganos técnicos de prevención adecuadamente constitu idos y
debidamente operativos: en concreto, la atención viene a centrarse en los Servicios

82 de Prevención Ajenos (en adelante, SPA), reformándose los arts. 19 y 20 RSP. Es
cieno que otras norm as reglamentarías se hab ían ocupado ya de los SPA20, si bien
la motivación sería, en 2006, muy distinta: la constatació n del recurso masivo,
indiscriminado -y, con frecuencia, contrar io a las condiciones establecidas por la

'. Es cierto que esta matena había venJdo senclo objeto ele la atención normabva desde prácticamente
la aprobación mismadel Rsp, SIbtenla actMdad reglamenlana en tomo a esta cuestión tuvounpropó$lIo
más instrumental '1 accescoe que Sl,lstanoal; ¡¡si:

- la Orden de 27 de junio de 1997, vino a concretar algunos extremos necesenos Isustanhvcs 'J proce­
dimentales) para poder ccostrtun, acred itar 'l. en defin itiva. operar, los sewccs de prevencIÓn ajenos, las
enbdades auditoras ele preYena6n '1las formativas en esta matena;

- el RO78CV199S. de 30 de atd. mOOlicó la o.spostCión adooonal Qumta RSP en mateoa ele coovalidaaón
de funciones '1 cernuceoo- de formación equIValente de las personas que, a la entrada en vigor del RSP,
vinieran prestando servcics preventivos en las empresas;

-ee olra parte. '1con unas meas mucho más sesgadas, hay que refenrse a la OM de 22 de abril de 1997.
por la que se procedió. con carácter provISIOO3I. a ccocreter el posible desempeño de las MATEP como
SeMoos elePrevención8JerIOS. merced a la posíbilidad bmdada. bajoccoecooes excepccoees y contin­
gentes. porel art, 32 LPRL El desarrollo por las MATEP de la actmdad de Serviciosde Prevenoón a¡enos
en las condiciones indicadas,con la utilización compartida de medres, además de suponer una restricción
a la libre competeoca en el 'mercado de los sevces preventJvos' del resto de enteaces espeoabzad as,
difICUltaba el control de las propoasMATEP en Sl,l condlCJÓn de coIaboraOoras en la gesbón de la Segu­
ndad SooaI (como pusieron de relieve los Informes emlbdos por el Tribunal ele Cuentas '1 la Intervenoón
General de la Segundad seeeü fueron estas razones (quIZá, sobre todo. la segunda) las que condUjeron
a la aprobacl én del RD 68 8/ 2005, de 10 de Junio, por el que se regula el régimen de funccoamlentc de
las MATEP como ServICIOS de Prevencén ~enos. derogándose la OM de 1997.

:ICI Ibídem



LPRL Yal R5P- por parte de las empresas a esta modalidad de organización pre­
venríva". Una modalidad de organización preven tiva que, en sí misma, y por su

2' Así se desprende de la V Encuesta Nacional de Condiciones de Trabajo (2003) [se hace referencia a
ella, pese a no ser la más reciente, por ser la última antes del cambio de melodolog ia], según la cu al, "El
recurso para la prevención de riesgos laborales adoptado mayoritariamente en las empresas es el servicio
de prevención ajeno (73%). Respecto a 1999, la adopc ión de este Servicio casi ha duplicado su frecuenci a
(39% en ese año)",

Desde una perspectiva anahlica cualitativa, resul taba más que preocupan te no sólo el recurso apabullante
por parte de empresas pequeñas y medianas, sino, incluso, de más de la mitad de aquellas empresas que,
por su volumen de trabajadores, quedaban obligadas por la normativa a la ccnstííucíén de un Servicio de
Prevención Interno:

"-Microemp resa (6 a g trabajadores). Para la mayoría de las empresas comprend idas en este tramo de
plantilla el recurso preventivo adoptado es el servicio de prevención ajeno (79%), en la mayorra de los
casos como única modalidad adoptada (62%) (.. .)

-Peq ueña empresa (lOa 49 trabajadores). Como en el tramo de plantilla anterior, este tipo de empresas
fundamentalmente acude al servicio de prevención ajeno (86%): como única modalidad de orqanización
preventiva (62%) C.. )

- Mediana empresa (50 a 2 49 trabajadores). Este tipo de empresas también acude mayoritariamente al
servicio de prevención ajeno (78%): como única modalidad de org anización preventiva (50%) (. ..)

Dis tribución de las empresas según los recursos preventivos más frecuentemente rmplantados según
tamaño de plantilla de la empresa Comparación entre 1999 Y 2003

Oarm en 'ItI ~ ,.• •..,tnro. m. 1f'eeuentes

,... ....
Microempresa servo prevo. jeno 29,9 servoPre • . ajeno " .'(2 a 5 lrebaj.} Propio emprftll..no 34,8 Propio empresario 23.0

Ningun recurso 33,9 Ningun recurso 16.0

Microempresa servo pnr• • aj eno 45 ,8 servoPrev. ajeno 78,7
(6 a 9 l rebaj.} Trabaj. designado 15.4 Traba¡, Designado 20,0

Ningun recurso 22,3 Ningun recurso 11,0

Peque.... empr. servoprevoajeno 45,7 servoPre• . ajeno 85,7
(10 a 49 trabaj.l Trabaj. designado 30,0 Trabaj. Designado 24,6

Ningún recurs o 11.1 Ningun recurso s.s
Mediana empr. servo pre v. aje no 58,0 servoPre•.•jeno n .•
(50 a 249 Irabaj.) Trabaj. designado 3g,4 Trabaj. Designado 28,1

SeN. pm• . propio 13,5 S&rv. Pre... propio 14,0
Ningún recurso 10,5 Ningun recurso s.s

Gran empresa servoprevoAjeno ee.e se..... Pre•. • jeno 86,5
(250 a 499 lrebaj.) Trabaj. designado 30,0 Trabaj. Designado 19,8

Serv. pre•. propio 26,0 Serv, Pre•. propio 22,9
Ningun re<:urso '., Ningún recurso -

Gran empresa Se ..... pt8't . propio 48,5 S&rv. Pre... propio 54 ,1
(500 Y mas lrabaj.l S. preo. mal\COlT1. 11 .7 S. pre... mancom, 19,8

servoprevoajeno 30,1 servopre• . • jeno 52,0
Ningún re<:urso 13,9 NÍflgún recurso "O

-Gran empresa (250 a 499 trabajadores). El predominio del servicio de prevención ajeno (8 6,5%) se
manifiesta también en estas grandes empresas: como ómco recurso (56%) ( .. .).

- Gran empresa (500 o más trabajadores). Teniendo en cuenta que, segú n la Ley de Prevención de Riesgos
Laborales, para este tramo de plantilla es obligatorio el Servcic de prevención propio (como tal modalidad
o bajo la forma de Servicio de prevención mancomun ado), los datos obtenidos indican que un 73% cumple
con esta obligación y que un 26.8% la Incumple (bien porque ha adop tado un recurso distinto al obligatorio
- 23,8%- bien porque no ha adopta do ninguna modalid ad de organización preventiva -3%-). (. .. )

Este análisis por tramos de plantill a que compara los datos actuales con los obteni dos en 1999 revela dos
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- El RO 604/ 2006 vendría a precisar el papel que los Servicios de Prevención (en
particular, los Ajenos) deben jugar en relación con la inreg racíón de la prevención ;
así, en el ano19_2 se ind ica que los SPAdeben .....osumir direa amente eldesarrollo
de lasfunciones señaladas en el artículo 31.3 de la Ley 3111995, de 8 de noviembre,
de Preve nción de Riesgos Laborales que hubieran concertado y concribuir a la efec­
tivida d de la integraciÓn de las actividades de prevenciÓn a elfeu enCQmendada.~ en el
conjunrode actividadesde la empresay en todos los niveles jerdrquicosde /0 misma. sin
perjuicio de que puedan subcontratar los servicios de erres profesionales o entidades
cuando sea necesario para la realizaciÓn de actividades que requieran conocimientos
especiales o instalaciones de gran complejidad." Nótese cómo la extern a!ización
(incluso, en grado superlativo, como parece desprenderse de la expresa referencia
reglamentaria a la posib le subcor uratacíón de ciertas activida des preven tivas de
sing ular especialidad por parte de los SPA) no exime a esta mod alidad de organi­
zación preventiva de procurar la integración prevenriva en sus empresas clientes, y
esa integración ha de procu rarse, entiendo , en tod o caso, pues se exige ta nto res­
pectO de las actividades d irectamente desarrolladas por ellas como de las Que sea
necesario encomenda r a su jetos te rceros especialistas aienos al concieno. Uama la
atención del operador juridico que se enfrenta a esta norma la expllcírud con que
el RO 60412006 cuestiona la operatividad integradora de la prevención desarro­
llad a po r los SPA, al exigir de modo expreso a d ichas entidades que ta! integración
forme parte del concierro. O, dicho de otro modo, se co nstata normativam ente la
rea lidad empírica de que, a falta de exigencia expresa, la actuación de los SPA ni se
fundamenta en, ni pe rsigue, ni log ra -dad a su configuración- la integración de la
prevención en la empresa "cliente"; más bien al contrario, y como sucede, con fre­
cuencia y por definición, la desce ntralización productiva (ta mbién por lo que afec­
ta a la prevención de riesgos labo rales) aboca, po r lo general, y salvo correcti vos
normativos como el exigido por el RO 604/2006, a una alienación de la prevención
absolutamenteopuesta a lasexigenciasy principiosde la acción preventivaestablecidos
por la LPRL y por la ortodoxia récmco-p revennvc.
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ª propia naturaleza, no est á en absoluto reñi da con la integración de la prevención ,
o
~ au nque presenta cien os handicaps que , de no ser compensa dos, sí pueden mermar
::: su virtualida d integrad ora de la prevención en las empresas que recurren a sus
o
oz:: servicios. En es te sentido:

j
s

:1
"

Por si lo anterior res ultara poco, y como cláus ula de asegu ramiento de la exigencia
expresada, el modificado ano20.l. c) RSP exige que cua ndo la empresa concierte
actividade s preventivas con un SPA, el concierto incluirá obligatoria mente (como
contenid o expreso o acti vidad concertada) "la valoración de la integración de la
prevención en el Sistema general degestión de la empresa a través de la implan tación
y aplicación del Plan de prevención de riesgos labo rales en relación con las activi­
dades preventivas conce rtadas".

hechos destacables: a) elll'l1portanle ceoneote del seMCio de preYeflCi6n~ en todos los ,ntervalos
de plantiUa: (... r lNSHT: V Encuest.J Nacional de Condiciones de TraNJo, Madrid (lNSHn 2003. pp.
15 Y 16.



Complementa riamente, se modifican asimismo los arts. 3S y 36 RSP para incluir
la "promoción de la integración" ent re las funciones preventivas de nivel básico e
intermedio.

- En un orden de cosas diferente, aunque estrec hamente relaciona do con lo ante­
rior, se desarrolla la exigencia de presencia de recursos preventivos del art o32 bis
!.ERl.. int roduciendo un nuevo ano22 bis en el RSP, con el propósito de concretar
las actividade s o procesos peligrosos o con riesgos especiales que determinan
dicha presencia (se recoge una relación de actividades o trabajos en los que
estadísticamente se acreditaba la concentración de los mayores índices de sinies­
tralidad) .

- Igualmente, se modifican profundamente las tremendamente laxas previsiones
del RSP en materia de auditorías: se desarrolla -por fin- el concepto, el conte ni­
do, la metodología y los plazos de realización de las mismas; se resulve la incer­
tidumbre sobre el momento de real ización de la primera auditoría; se acorta en
un año el periodo para la repetición de la audi toría (que pasa de cinco a cuatro
años, y que se reduce a dos años para las empresas que desarrollen actividades
recogidas en el Anexo I RSP); se regula la consulta con los trabajadores y sus
representant es en esta mater ia, y se precisa, además, el régimen de íncomparibi­
lidades; se regu lan por primera vez las audi torías voluntarias - intr uduciendc el
arto 33 bis en el RSP-) ; finalmente, y tras diferenciar la conside ración de activi­
dades peligrosas, por una parte, a efectos de presencia de recursos preventivos y,
por otra, a efectos de coordinación de actividades empresariales, se establece la
lógica concordancia entre los tipos sancionadores correspondientes a cada una de
dichas obligaciones sustantivas.

En definitiva, todo un panorama de medidas de refuerzo de la integración preven ­
tiva, directamente proyectado sobre unos de sus pilares básicos: los órganos (o
"recursos") técnico preven tivos -especialmente, los exte rnos a la empresa, aunque
no sólo-) y su dimensión funciona l

Concluyendo, y para completar esta aproximación al periplo normativo previo rela­
tivo al momento actua l, en materia de configuración y operatividad de los órganos
técnicos de gestión preventiva, resulta imprescind ible la referencia, siquiera breve,
a algunas de las medidas conte mpladas en la Estrategia Española de Seguridad
y Salud en el Trabajo (2007 - 2012) ; en particular, a las or ientadas a mejorar la
calidad funcional de los Servicios de Prevención , y que persigue n, indirecta pero
sígntñcarivamenre, la mejora de la integración preventi va en las empresas. Y es
que, el Diagnóstico de situación que, como pun to de "arranque" se incorpora en el
texto de la Estrategia, señala claramen te (como uno de los "aspectos negativos"
detectados) "problemas como la fal ta de un nivel adecu ado de integra ción de
la prevención en la empresa, asf como un cumplimiento más forma l y burocrático
que real y efectivo de las obligaciones preventivas.

La relación entre recursos preventi vos propios y ajenos en las empresas, la cali­
dad de las actividades preventivas (.. .) son cuestiones que pueden y de ben
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~ mejorarse.w Es por elle que la Estrategia contempla, como "Objetivo 2", "Mejorar
¡:::; la eficacia y la calidad del sistema de prevención , poniendo un especial énfasis
::: en las entidades espec ial izadas en prevención"; de acu erdo co n dicho objetivo, la
e
cz: Escrocegia, respetando el principio (ya actu an te en la LPRLy en el R5P) de adecua-
~ ción de las caracte rísticas de los recu rsos propios de las empresas a su rea lida d, se
~ ordena hacia el (omento de un sistema preventivo centrado en la incentivaci6n y el
.s máximo aprovechamiento de los recursos preventivos propios de la empresa y
'S en el que se perfeccione el ca rácter complementario del recu rso a los instrum entos
~ preventivos ajenos o externos, los cuales deberán operar en un marco de mayo r

.~ eficacia y calida d.

,¡j Para alcan zar es te objetivo, la Estrategia propone las siguientes líneas de actua­
ción:

- Incentivos a la prevención gestionada a través de recursos inremos de las empresas:

• Estableci miento de bonificaciones en las cuotas empresariales de cotización por
contingencias profesionales para las empresas que, sin tener obligación legal de
constitu ir un se rvic io de preve nción propio, decidan tene r recu rsos preventivos
propios, ligad o todo eUo a criterios de calid ad y resultad os.

• Establecim iento de bonificaciones para la contratació n de trab ajadores designa ­
dos con formación preventiva, como mínimo , de nivel intermed io y ded icación
efectiva a careas preventivas (incluidos aque llos designados por la empresa para

66 actuar como interlocuto r o enlace con el SPA) o que for men parte del SPP, ligado
tod o ello a cr ite r ios de calidad y resultados.

• Estud io de la posibilidad de que los SPP puedan subconrratar determin ad os y
puntuales medios necesarios para la realización de las activida des preve ntivas
a desarrollar en la empresa, especialmente en los casos en que la d ispersión
geográfica de algunos centros de trabajo o el elevado coste de algunos medios
materiales no favorecen la constit ució n de SPP.

• Potenciación de la formación de trabajadores para el des empe ño de funcion es
de nivel básico, in te rmedio o supe rio r en prevención de riesgos labo rales en las
empresas en las que están ocu pados.

• Simplificación de la plan ificación preventi va en las empresas de hast a SOtrabaja­
dores que no desa rrolle n actividades del Anexo I RSP.

• Dispensa de audi toría para las empresas de hasta SOtrabajadores que organicen
su sistema de prevención co n recursos propios, sa lvo criterio en contrario de la
Autorida d laboral.

• Posible asunció n pe rso na l por el empresario de las activi da des preventivas en
empresas de hast a 10 trabajadores (respe tando el res to de los req uisi tos actual­
me nte exigibles). Facilid ad es formati vas y de asesora miento pú blico.

ZI Cfr. MINISTERIO DE TRABAJO E INMIGRACIÓN. Estrategia Esp81loIa de Seguridad y Ss/ud en el
Trabajo (2007 - 2012) , Madnd (lN$HT- Mlnlsleno de Trabajo e InmlQraoón ), '2OC11, pp. 13 Y 14.



• Inclusión de medidas específicas relativas a las PYME en los docum entos técnico­
preventivos y en la normativa preventiva , así como informes sobre el impacto en
las PYME de dichas norma s.

• Elaboración de una guía para facilitar la presencia e incardinación de las activi­
dades sani tarias en los SPP.

• Promoción e impulso de la formación de la especialidad de Medicina del Trabajo,
dentro del sistema de formación de residencia, de manera que pueda incremen­
tarse el número de especialistas conforme a las necesidades de la prevención de
riesgos laborales.

• Promoción de la asunció n por las empresas, a través de recursos propios, de la
especialidad de Medicina del Trabajo, especialmente cuando cuenten con más de
500 trabajadores.

- Directamente relacionado con lo anter ior -conforme a la caracterización de los
mismos como SPP- , mejora de la eficacia y calidad de los Servicios de Prevención
Mancomunados (SPM):

• La constitución de un SPM no decidida en el marco de la negociación colectiva
deberá ser com unicada con carácter previo a la autoridad laboral, quien podrá
formular requer imientos sobre la adecuada dotaci ón de medios humanos y mate­
riales. (Se propu gna, así, una suene de control administrativo previo, mecanismo
de cautela hasta ahora nunca propuesto en los casos de recurso empresarial a 87
fórmulas organíaatívas constituidas con recursos internos).

• Las empresas que tengan obligación legal de disponer de SPP no podrán formar
parte de SPM constituidos para las empresas de un determinado sector, aunque
sí de los constituidos para empresas del mismo grupo.

• Los criterios de eficacia y calidad exigibles a los SPM vendrán inspirados por los
exigidos a los SPA.

- Homogeneización y garantía en la calidad y eficacia de los servicios preventivos
prestados por los SPA:

• La Administración (estata l y autonómica) debe homogeneizar los criterios de
calidad y eficacia exigibles a los SPA23, basados en "ranos" de medios humanos y

"" No se puede olvidar que, precisamente en materia de SPA, y más concretamente por lo que se refiere
a las Sociedades de Prevención constr\uidas por las MATEP, el RD 688/2005, de 10 de junio, requlado­
del régimen de funcionamiento de las Mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de la
Seguridad Social como servicios de prevención ajenos, había dado nueva redacción al art 13 del Reglamento
sobre colaboración de las Mutuas (aprobado por RD 1993/1 995); con ello se perseguía preservar la~
cjón de los medios utilizados por tas MATEp en SI! eyentual doble dedicaciÓlJ como entidades colaboradoras
en lagestión de la ~urjdad Socia! Vcomo SPAs.A tal efecto -y a salvo de ciertas previsiones de carácter
transitorio establecidas para el período de segregación de fas Sociedades de F'revenCÍÓfl respecto de las
MATEP 'matrcess- se establecería un doble régimen de separación de es recursos humanos:

1°) mediante la incompatibilidad del ejercic io de funciones de dirección ejecutiva de una MATEP y la
administración de las Sociedades de Prevención;

2") la lmposib.bdad de que las MATEP utilicen. para el desarrollo de las funciones del SPA, los medios
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mater iales e instalaciones de los que dichos servicios de ben disponer (las ratíos
deben depender del número de trabajadores, el tiempo de respuesta para los
servicios requeridos, los criterios de calidad del servicio y la peligrosidad de las
actividades de las empresas con las que tuvieran suscritos conciertos).

• Los criterios de calidad y eficacia deben referirse a: núme ro de especialidades
preventivas de que deben disponer los SPA, régimen de dedicación del personal
de cada especialidad, nuevas posibilidades de subconrrarar los servicios de otros
profesionales o entidades para la realización de actividades que requieran cono­
cimientos especiales o instalaciones complejas, comenido mínimo de los concier­
tos entre las empresas y los SPA.

• Los crite rios debe n ser negociados con los interlocutores sociales y con las enti­
dades representa tivas de los SPA y refrend ados por la Comisión Nacional de
Seguridad y Salud en el Trabajo.

• El área geográfica de actuación natural de los SPA debería circunscribirse úni­
camente a la Comunidad Autónoma que los hubiera acreditado; su actuación en
otras Comunidades Autónomas, o a escala nacional , debería llevar aparejada,
además de la disposición de medios e instalaciones adicionales, una nueva acre­
ditación, sobre la base de normas competencia les de acreditación específicas aún
por desarrollar.

• Asimismo, debe crearse un sistema de evaluación de la calidad de los SPA.

3. INTEGRACiÓN DE LA PREVENCiÓN Y REFORMA NORMATIVA, UNA
MIRADA CRiTICA. DEL CÓMO AL QUÉ

De acuerdo con las premisas refer idas, producto del proceso de evolución normativa
(fruto, a su vez, del aprendizaje forzoso que la Administración laboral yel legislador
han logrado a través del ancestral - pero poco recomendable- método "ensayo­
error", empleado en materia de integración preventiva durante estos últimos cator­
ce años), puede afirmarse que las previsiones de la Ley 25/2010 (Ley Ómnibus) y

humanos y materiales e mmatenares adscritos a la colaboración en la gestión de la Seguridad SOCial.

Sin embargo, y pese a la expresa prohibición de utilizar medios humanos de las MATEP por las Socieda­
des de Prevención, la Administración laboral ha venido cons tando no pocos incumplimientos al respecto,
razón por la cual se ha dictado, recientemente, la Resolución de 28 de diciembre de 2009, de la Dirección
General de Ordenación de la Seguridad Socia!, relativa a la exclusión de ublización por las sociedades de
prevención de medios adscritos a la colaboración en la gestión de la Seguridad Social (BOE de 5 enero
20 10). De acuerdo con esta Resolución, lnte rpretatrvadel -ya per se diáfano- RO 68812005:

-tos trabajadores al setvkio de las MATEp, cualquiera que sea su categoria, no podrán desarrollar act ivi­
dades de ninguna clase en las Sociedades de Prevención constitui das por aquéllas (esto, a salvo de las
personas que desempeñen la Dirección general de las MATEP, durante el período transi lorio de constitu·
ción de la Sociedades de Prevención):

-conforme a lo antencr (y a salvo del caso transrtorio antes indicado), no se podrá imputar al presupuesto
de la Seguridad Social el abono de cuelesqcera retribuciones o complementos salariales por la prestación
de servicios de personal de las MATEP a las Sociedades de Prevención.



su desarrollo reglamentario en esta materia, ope rado mediante el RO 337/2010, se
ajustan de manera muy precisa a las previsiones establecidas en la Estrategia Espa­
ñola de Seguridad y Salud en el Trabajo (2007 - 2012) , ya comentada.

Sin perjuicio del necesario juicio crítico acerca de la corrección técnica de la Ley
25/2009 como vehfculo canalizador de la reforma legal operada en materia de
prevención de riesgos laborales (cuestión que se abordará de inmediato) , se escru­
tará n las razones y argumentos esgrimidos por el legislador, analizando las modi­
ficaciones introducidas en la LPRL, así como el correspondiente (e imprescindible,
por su profundidad) compleme nto reglamenta rio adicionado a las mismas por el
RO 33712010 y que incide, de modo paralelo, en forma de modificación del RSP.

Como su mismo Preámbulo explicita, la Ley Ómnibus responde a un doble propó­
sito:

-el instrumental, ligado de manera inescindible al objeto, finalidad y alcance de
la Ley 1712009, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y
previsto en la DF quinta de la misma;

-el sustantivo, en la medida que, como el propio legislador manifiesta, la Ley
2512009 se dota de una cierta -y no poca- autonomía (de contenido y alcance) ,
respecto de la Ley 1712009, al confesar abiertamente que extiende sus previsiones
"a sectores no afectados por la Directiva, siguiendo un enfoque ambicioso que
perm itirá contr ibuir de manera notable a la mejora del entorno regulatoric del
sector servicios" y ello con un doble propósito: "dinamizar en mayor medida el
sector servicios" (aunque, por lo que se refiere a las medidas en materia de preven­
ción de riesgos laborales, el espectro productivo o sector ial afectado es integral) ,
suprimiendo de modo efectivo los requisitos o trabas no justificados o despropor­
cionados que las empresas venían soportando; y lograr, con eUo, un "significativo
impulso a la actividad económica".

Las modificaciones de la LPRL constituyen un claro ejemplo de esa "autonomía" o
visexpansiva que, como premisa reguladora, ha esgrimido y exhfbido la LeyÓmni­
bus>. En pur idad, y de acuerdo con lo previsto, tanto en la Directiva 2006/123/
CE como en la Ley 17/ 2009, la única modificación legal esperable en materia de
prevención de riesgos laborales era la relativa (yen absoluto baladí) a los SPA, las
entidades auditoras y las entidades formativas en prevención de riesgos laborales,
y sus respectivos regímenes de funcionamiento, en concreto por lo que se refiere
a las condiciones y procedimiento de autorización admin istrativa, en tanto dichas
entidades, en su prestación de servicios, pueden quedar sometidas -corno, deJacto
y de iure ya lo están conforme a nuestra normativa- a autorización administrativa

1< As; lo nace en el últrmc páfrafo del apartado I de su Preámbulo, cuando manrñesta que 'con objeto

de dlOalf1ll3f en mayor medida el sector seIVlOOS Yde alcamaf ganatlOaS de compebllYldad en reladón
con eoeseos sooos europeos. eKbende los pnnopoos de buena legulaoón a sectores no afectados por

lo D!rect rya. SlQul!1ldo un enfooue omb!qoSQ que pemll ll rá COfltribull de maflef8 flOtable a la melOJo del
enlom o regu lalooo de! sector seo-ces y a la supreSIón eíectoa de reqursrtoa O trabas no just ificados o
desproporcionados';
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Cuestionable resulta. en mi op inión. la que, sin duda ampa rada en la "simplificación
de procedimientos" prevista en la Ley 17/ 2fX.)CJl6. prevé la posibilidad de realizar el
plan de prevención de riesgos laborales. la evaluación de riesgos y la planificación
de la actividad preventiva de forma simplificada. y eUo porque dicha simplificación,

.5 como señala la indicada Ley-en virtud de cuya DFquinta.1 se dieta la LeyÓmnibus-,

.~ en el aparrado 11 de su Preámbulo .... . esta Ley no afecta a las disposiciones legales

'
1o reglamentarias en materia de empleo y condiciones de trabajo. incluida la seguri­
lj dad y salud en el trabajo, ni a las cláusulas contenidas en convenios colectivos o en
¡¡j contratos individuales de trabajo ni al ejercicio de derechos colectivos en el ámbi to

laboral. ..". Igualmente, la Directiva 2006/ 123/ CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior
(de la que aquélla trae causa y a la que transpone parcialmente). en su considerando
n«6 declara que "La presente Directiva no afecta al Derecho laboral, es decir, a cual­
quier disposición legal o contractual relativa a las condiciones de empleo o de traba­
jo, incluida la salud y seguridad en el trabajo". Razones de oportunidad, de economía
legislativa y/ o un mal entendido sen tido de la sísremadcidad (más próximo, entien­
do, al criterio de "aprovechando que el Pisuerga pasa por Valladolid ..;", que a una
esperable -y más deseable- reforma "monográfica" y ad hocdel marco norma tivo de
la prevención de riesgos laborales. cuya entidad hub iera, más que justificado, exi-

00 gido, una ley específica que, además. no despertara -como la LeyÓmnibus- dudas
sobre la posible extralim itación respecto del marco definido por la DF quima. l de la
Ley17120(9) han propiciado este modus legislativo.

s por "una razón imperiosa de interés general", en concrero"la seguridady la salud de
~ los consumido res, de los destina tarios de serviciosy de los rrabajadores"z:,.
~

~

o

1
j

Por lo que se refiere a los contenidos, la LeyÓmnibus enmarca la modificación de la
LPRL en lo que denomina "disposiciones relativas a las empresas y a la cooperación
ad ministra tiva en el ámbito laboral y de Seguridad Social". Es el arto8 el encargado
de encuadrar específicamente la reforma de la LPRL.

La Ley 2512009 j ustifica la reforma en las siguientes cuatro premisas esenciales
(algunas de ellas. expresamente recogidas en el Preámbulo; Otras, más o menos
explícitas en la reda cción misma de los nuevos o reformados preceptos) :

- la necesidad de reforzar la integración efi caz de la prevención en la gestión de las
empresas, procurando, en lo posible, la organización de la misma a través de los
recursos prop ios de aquéllas;

- la necesidad de que las políticas públicas en mater ia de prevención de riesgos
laborales sean más sensibles a las especiales características. circunstancias y nece­
sidades de las PYMEs;

- la necesidad de da r respaldo de rango legal a algunos aspectos esenciales de la

7.> Cfr. el art. 9.1,b en relación con el 4.8, ambos de la OtrectNa 2OO6I1231CE: '( los arts.5,b en relaaón
con el 3.1 1 de la Ley 1712009.

- Vid. los arts.5.1 de la O!rectNa 200611 231CE '( 17.1 de la Ley 1712009.



inte rvención admin istrati va en los proced imientos en mater ia preventiva, que care­
cían de dicho fundamento;

- la necesidad de simplificar, unificar y da r mayor seguridad juridica al procedi­
miento de a uto rización administrativa de los SPAy de configurar de un modo más
solvente y riguroso sus requisitos de acredi tación .

Veamos en qué concretas modificacion es legales se mater ializan las indicadas
premisas y, allí donde es procede nte, cómo se articula el desarrollo reglamentario
recientemente operado por el RO 33712010.

3.1.LA NECESIDAD DE REFORZAR LA INTEGRACiÓN EFECTIVA DE LA PREVENCiÓN EN

LA GESTIÓN EMPRESARIAL y EL USO DE RECURSOS PROPIOS

a) Se añade un nuevo apartado S en el art. S LPRJ.., conforme a cuyo párrafo pri­
mero: "La política en mate ria de prevención de riesgos laborales deberá promover
la integración eficaz de la prevención de riesgos labora les en el sistema de gestión
de la empresa." El alca nce de este nuevo apartado es muy significativo . El aparta­
do 1 del artoS LPRJ.. señala, como objeto o propósito de la política en materia de
prevención, la promoción de la mejo ra de las cond iciones de trabajo, d irigida a
elevar el nivel de protección de la seguridad y la salud de los trab aja dore s en el tra­
bajo ; como el propio precepto puntualiza, dicha política preventiva ha de acruarse
mediante la función reglamentaria del ejecutivo y la actuación coord inada de las
distin tas Administraciones públ icas compe te ntes y concurrentes. Dicha política
preventiva, así artic ulada y orienta da, pivotaría, ahora, no sólo sobre los tres ejes
fundamentales anteriores (educacióny formación, progreso e investigación e íruro­
ducci6n de la perspectiva de género) , sino, también, sobre un cuarto y nuevo eje : la
promoción de la integración eficaz de la prevención en la ges tió n e mpresarial .
Bienven ida sea la explíciracién de esta nueva pauta de la actuación pública en
materia de prevención de riesgos laborales, que viene a guiar la acción reglamen­
taria y la actuación administra tiva y a comprometer las políticas públicas en el
fomento de la integ ración preven tiva" , hasta ahora sólo prese nte en el ámbi to de
las obligaciones empresariales y su cumplimiento.

7T En este sentido. pueden destacarse como pooerasalgunas InIC:lat/\/as autcocmcas. Asi, la Orden de 19
abril 2005. de la Conselleria de Asuntos Sociales, Empleo y Relaciones laborales de la Xunla de Galicia (DO
Galicla 25 abril 2005. n6 78), porla que se eslablece las basesreguladorasde las ayudas para el fomento de
la In~faoón de la preyeocjón de nesgo:¡ lalvvaJesen lossIStemas de gesbón de las empresasmediante la

coo!m1M"!Ón de técotco:¡ en pu!YeooÓO de nesgas Iabora!es PPI lis PymesQiIlIe9as.lgualmente. la Orden, de
19 feI:Mero 2009,de la Conseteria de Economíay Empleode la Junta de Castila y León(80 Castilla y León3
marzo 2009. n6 42), por laque se establece las bases reguladoras para la cooceSlÓl'l de sUOvel'lClOOe$ públi­
cas dirigidas a la mejol"ade las ccoccones de trabajo destmadas a la adqUISICión, adaptación o renO'laCiÓflde
máqcmas y equipoSde seguridad,as{ como a la realjzaClónde d¡yers¡s acCIones de fomento e incentoo¡C1Ófl
de la WJ~ración de lagesbóo de la ll'eyeog6n de nesgas laboralesen las pequeñas ermll'esas y miaoem­
PWAi de la Comuntdad Autónoma de Castilla '1 León (Ia$ecccoes subvenoonables se refieren a:

-SeMaos de Pl'eveoo6n Mancomunados: adqulSlClÓIl o adaptao6n de estareccoes para el desarrollo
de su actmdad y adqulsiciÓll de medios Instrumentales, aparatos y eqUiPOS para la medicrén '1 toma de
muestras de las condiciones de trabajo existentes en las empresas que los constituyan:
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b) Se modifica el ar r. 30.5 LPRL, amp liando de 6 a 10 el umbral o límite de plant illa
hasta el que puede utilizarse la moda lidad de organización preve nt iva de asunción
persona l por el empresario. Cuest ionable ha sido, desde su mismo plan teamiento
por la Directiva Marco y por el arto 30,5 LPRL, esta modalid ad de organización pre­
ventiva, El primer rasgo llamativo de la misma consiste, precisamente , en que, sin
perjuicio de su presentación como un tipo organíz ativo "excepcional", su equipara­
ción operat iva con el resto de moda lidades contrasta con su peculiar con figuración
normativa (que la d istancia considerablemente de aqu éllas) ; en efecto, tanto des de
la LPRLcomo desde el RSP, esta variante orga nizativa se presenta como una "nota
d iscordante" aunque, a la vez, la normativa se esfuerce por presentarla como equi­
valente a cualquiera de las demás en términos de eficacia preven tiva. Discord ante
por su máxima simplicidad orgán ica (el empresa rio adquiere la condición aña di­
da de recurs o preventivo: la do ble condición empresarío/prevencíonísra podría
cues tionar la suficiencia, capacidad, idoneidad, objetividad e independe ncia que
la normativa exige a los recursos preventivos) , Y discordante porque, sobre todo,
el RSP reconoce la imposibilidad de llevar a cabo todas las actividades preven ­
tivas media nte el recurso exclusivo a esta moda lida d de organ ización (excluye
de la misma, al meno s, dos funciones básicas; expresamente, la vigilancia de la
salud de los trabaja dores - art . 11 RSP- ; tácitamente, la plani ficación y evaluación
inte rdisciplinar de la prevención y integral-arto37 RSP-) . Por todo lo anterior, la
inclusión de la modalidad de asunción persona l por el empresa rio de las funcion es
preve nt ivas (en mi opinión, merecedora de una unán ime - pero no suficientemente
expresada- desaprobaci ón doctrinal) debería reconsiderarse a nivel nor mativo:

-su aptitud instrumental es limitada y determina la insuficiencia de esta modali­
dad organizativa para asu mir, por sí sola, la tota lidad de las act ividades de gest ión
r écnico-prevenriva;

-como consecuencia de ello, para lograr la eficacia protectora prete ndida por la
norma tiva, el emp leo de esta modalidad ha de combinorse forzos ameme con otras
modalidades más complejas que desar rollen las actividades preve ntivas que el
empresario no pued a y no quiera asu mir -Y de modo palmario, con un SPA que
proporcione, al menos, la necesaria vigilancia de la salud de los trabaja dores; con
ello, la teórica flexibilidad pretendida se desvanece en la realidad.

En mi opíníón" , el logro de una protección suficiente, adec uada y racion al a la

- Elaboración e implantación de sistemas de gestión de la seguridad y salud laboral en el sistema general

de gestión de la empresa

- Certif icación de sistemas de gestión de la seguridad y salud laboral.

- Realización de la primera auditoría obligatoria)

Más recientemente, la Orden de 17 lebrero 2010, de la Consejería de Trabajo y Empleo de la Junta de
Comunidades de Cast illa-La Mancha (DO Castilla-La Mancha 26 febrero 2010, nO40), por la que se esta­
blece las bases reguladoras y convoca ayudas destinadas a fomentar la prevenciÓn de riesQQs laborales
en empresas de Castilla-La Mancha

08 GARR IGUES GIMÉNE Z, A.. 'El empleador y su deber de prevención (llI). Obligaciones instrumenta­
les: Servicios de prevención y ot ras modalidades de organización técnícc--preventíva", en AAW. (Dir. A.



vez, hubiera sido factib le igualmente si a estas microempresas se les hubiera exi­
gido, simplemente, el concierte con un SPA (eso sí, garantiza ndo que el precio del
concierto sea proporcionado al tamaño y a los requerimientos preventivos de cada
emp resa "cliente"), si bien, y para aseg urar la integ ración de la actividad preventi­
va, dicho recurso externo debería completarse con la designación de un trabajado r
para las funciones preventivas de nivel básico y/o inter medio, desarrollada s en
coordinación y bajo la dire cción técnica de l SPA29.

La realidad, por su parte, ha demostrado" que el recurso a la asunción personal por
el empresario de las funciones preventivas es cuantitativamente significativo para el
segmento de empresas implicadas (has ta ahora , con menos de seis trabajadores, que
no desarrollaran actividades comprendidas en el Anexo 1 RSP), pero la preferencia
se desplaza masivamente hacia el concierto de fa activ idad preventiva con un $PA en
las mícroempresas y en las pequeñas empresas, sin que dicha extem alízación venga
complementada, en principio, con el empleo simultáneo de recurso preventivo inter­
no alguno que posibilite la necesaria integración preven tiva. Dicha situación denota
una clara preferencia exremalizado re de la prevención en estos niveles de estruc tu ra
productiva; preferen cia motivada, sin duda, por dos razones: la insuficiente percep­
ción de la importancia de la integración de la prevención en la gestión empresarial y
la "huida" ante las dificultades organizativas y funcionales derivadas de la interiori­
zación de las funciones preventivas. Por ello, la reforma legal (y su proyección regla­
mentaria a través de la reforma del art. 11.1 RSP por el RO33712010) opta, como se
ha dicho, por favorecer la "interiorización" (y, con ella, la inregración) de la actividad 93
preventiva, y ello a través de una doble estrategia:

- favorecer la simplificación preventiva de las mícroempresas en el plano organi­
zativo (extendiendo el posible recurso a la asunción personal por el empresa rio a
aqué llas que cuenten con hasta 10 trabajadores, y no desarrollen -siquíera, entien­
do, de mod o residual o puntual- actividades consideradas de especial pelig rosidad
listada s en el Anexo 1RSP) ;

- favorecer, as imismo, la simplificación en el plano funcional ("aligerando", como
se verá más ade lante, la gestión y documentación de las act ividades preventivas
básicas) .

Gamgues Gunénez),Derer;ho de /a prevención de riesgos Isbofales. Albacete (Bomarzo), 2009, pp.306
, 3(JI.

l'i Este criteno ya se adelantó en 1997, a la vista de la aprobación del RSP: GARRIGUES GIM¡;NEZ, A..,
La organización de /a prevención en /a emprese, Castellón (Umversroad Jaume I-Unión de Mutuas). 1997,
pp. 29 0 y 349. Posteriormente, ha sido avalado por el IN$HT en su Guía Técnica para /a integración de la
Prevención de Riesgos Labo ra/es, Madrid {MTAS-INSHD, 2008 , p. 17: "la únca solución práctica a este
problema consiste en que sea el propio Seo-ce de prevenCión a¡eno (al que el empresario ha 'encomen­
dado" la preveno6n) el que.al promoverla integraoócl,promueva tambén la designación poi' el empresafio
de un lra bajadof capaz de atender las consultas más elementales y de nacer de puente entre la empresa
y el propioServioo, y le proporcione la formao6n y el asesoranuenlo necesanos para desempeñar dicha
labor.Otcho trabajador. con funciones preventivasespeofcas, complementanasa su actividad profesional,
deberla tener como míntmo una formación de nrvel básico",

10 Vid., supra , cifras contenidas en nota al pie nO21 de este trabajo.
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Dudo, no obstante, que estas posibilidades est imulen, per se, la pretendida "inter­
nalización" de la prevención a estos niveles, máxime cuando será inevitable, en
cualqu ier caso, el recurso a los SPApara la realización, como minimo, de los reco­
nocimientos médicos, resultando una "tentación" casi irresistible no de rivar el resto
de activ ida des preventivas a su realización por entidades externas especializadas.

c) Se mod ifica el arto 31.3 LPRL, añadiendo un párrafo fina l en que se explicita el
carácter subsidiario del recurso a los SPA, respecto del empleo de recursos preve n­
tivos propios: "Si la empresa 110 llevara a cabolasactividades preventivas con recursos
propios, la asunción de las funciones respecto de las materias descrita s en este apar­
tado sólo podrá hacerse por un serv icio de prevención ajeno. Lo anterior se enten­
derá sin perjuicio de cualquiera otra atr ibución legal o reglamentaria de compe ten­
cia a otras en tidades u organismos respecto de las materias indicadas ." Esta adición
(con el uso indub itadamente condicional del término "si" con que comien za el pre­
cepto) supone, insisto, una ma nifestación explícita de la preferencia del legislador
por el uso de recursos preventivos prop ios, y una consideración complementaria
o accesoria del papel de los recursos exte rnos (lo que contextualízana este nuevo
precepto en el marco de la integración eficaz de la actividad preventiva), posiciona­
mien to que, posteriormente, queda plenamente ratificado con las previsiones esta­
blecidas al respecto por el RD337/2010; en efecto, si con anterioridad al mismo el
arto 20 RSP, en su primer párrafo, se refer ía al carácter opcionaldel desarroll o de la
actividad preventiva a través de uno o varios SPA("Cuando el empresario opte por
desarrollar la actividad preventi va a través de uno Ovarios servicios de prevención
ajenos a la empresa ... "), tras la refor ma, el apartado 1 de l mismo precepto elimina
dicha expresa refere ncia a la opción y marca, además, un cr iter io absolutamente
opuesto (el de l carácter subsidiariodel recurso externo frente al interno): "Cuando
el empresario no cuente con suficientes recursos propios para el desarrollo de la
actividad preven tiva y deba desarrollarla a través de uno o var ios servicios de pre­
vención ajenos a la empresa ...",

De otra parte, la nueva dicción del arto 31.3 LPRL, ex Ley 25/2009 encierra, ade­
más - bajo mi criterio, y desde el punto de vista de la funcionalidad de los SPA- una
cautela muy significativa: la referencia a que las funciones enumeradas en dicho
aparrado (tremendamente interrelacionadas y dotadas de una sistemática interna
técnicamente ínesdndible), que constituyen una suerte de "núcleo duro" de la activi­
dad preventiva de cada empresa, sean desarrolladas, caso de externalización de las
mismas, por un SPA. Entiendo que la presencia del término "un" no es, en absoluto,
inocente, sino que responde a la determinación deliberada del legislador de evitar la
posible dispersión, descoordinación y, como resultado, no integración de la actividad
preventiva que pudiera derivarse de la concurrencia de varios SPA que, de modo par­
celado, desarrollaran aquellas funciones preventivas. Tal recurso , externo y plural,
ha venido resulta ndo no sólo posible sino frecuente merced a la previsión del ar to
20.1 RSP ("uno o varios servicios de prevención propios o ajenos"): hemos asistido a
la acreditación y funcionamiento de SPAs que, por no abarca r las cuatro especialida­
des preventivas (merced a una "generosa administración" por par te de la Autoridad



laboral de la previsión excepcional contenida en el arto 18.4 RSPy en el párrafo 20 del
arto 1.1 de la OMde 27 de junio de 1997 relativa a las condiciones de acreditación de
las entidades especializadas como servicios de prevención ajenos a las empresas, de
autorización de las personas o entidades especializadas que pretendan desarrollar la
actividad de auditoría del sistema de prevención de lasempresas y de autorización de
las entidades publicas o privadas para desarrollar y certificar actividades formativas
en materia de PRL31) podían hacer necesario el recurso simultáneo de sus empresas
clientes a variosSPAs. Incluso, dicho recurso plural podía obedecer a meras razones
económicas. Bien: ha de advertirse que, no obstante la esperanzadora literalidad del
nuevo último párrafo del arto 31.3 LPRL, la modificación reglamentaria introd ucida
por el RO33712010 ha mantenido, contra el criterio legal, la posibilidad anterior de
recurso a uno o varios SPA (art. 20.1 RSP) . No se insistirá aquí en las dificultades,
ya apuntadas, de coordinación que tal posibilidad encierra y, con ellas, las trabas a
cualquier intento de gestión preventiva integ rada.

d) Carente de amparo legal continúa la moda lidad de organización preventiva con­
sistente en los denominados "Servicios de Prevención Mancomunados'w, creación
del RSP y regulados, por todo régimen jurídico, en el art. 20 del mismo. La Ley

Ómnibus ha desperdiciado, entiendo, una ocasión magnífica para dar cobertu ra
legal a esta tipología organízativa, máxime cuando el RO 337/ 2010 ha venido
ha incidir sobre el sui generis régimen de estos Servicios que, desde un punto de
vista jurídico-formal, si no alegales, sí continúan en el "limbo" del reconocimiento
púramente reglamentario. Desde una perspectiva sustantiva o material , ha de reco­
nocerse una cierta virtualidad racionalizadora en las escuetas previsiones del RO
337/2010, que -en este punro- se mueve (de igual modo que la Estrate gia Española
de Seguridad y Salud en el Trabajo 2007- 2012) en una suerte de difícil equilibrio
entre la exigencia de definir y clarificar los requisitos de los Servicios de Preven­
ción Mancomunados y la necesidad de mantener esta modalidad de organización
preventiva dentro de l "uso asequible" de los recursos propios de las empresas (bajo
el que fue concebida en 1997) , y evitar cualquier efecto disuasorio sobre la tan
buscada integración preventiva.

Por ello, el equilibrio mencionado descansa sobre la tensión entre dos ra fias de
opuesto signo pero convergente propósito:

- de un lado, se mantiene intacta la expresa conside ración de los SPM como SPP
de las empresas que los constituyan, con lo que se da la condición básica para la
integración en cada una de estas empresas de las actividades preventivas por ellos
desarrolladas";

JI BOE de 04/07/1 997. Por su absoluta incompatibilidad con las previsiones establecidas tras la reforma
introducida por el RO 33712010, esta OM ha de considerarse derogada. merced a la DO única3, del
antedicho RO. En este sentido, y en el momento de redactar el presente trabajo, se ha tenido acceso a
un Proyecto de OM de desarrollo del RSP en este sentido (fechado en 25/0312010), en sustitución de
la OM de 1997.

:J'j En adelante, SMP.

33 No obstante, dicha consideración como SPP de cada una de las empresas const ituyentes genera
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de otro, se establece un conjunto de nu evas previsiones ordenadas al uso racional
y no opor tunis ta de esta modalidad de orga nización preventiva y a garantizar la
suficiencia técnica y operativa de sus medios hu manos y materiales:

• las empresas que estén ob ligadas legalmente (según el art. 31.1 LPRLen corcon ­
dancía con el ar to 14 RSP) a d isponer de un $PP no podrán formar parte de $PMs
constitu idos para las em presas de un determinado sec tor, aunque sí de los consti­
tuidos para empresas del mismo grupo. Entiendo que, bajo tal prohibición late el
de liberado prop ósito normativo de que la mera pertenencia (sin más exigencia)
a un mismo sector productivo (máxime dada la laxa ap licac ión de dicho req uisito
- para la Administración laboral tal identidad de sector queda acreditada con la
simple coincidencia de los primeros dos dígitos de l cód igo asignado de acuerdo
con la CNAE-) no comprometa la exigencia de que "siempre (... ) quede gara nt í­
zad a la operatividad y eficacia de l servicio" (ar t. 21.1 RSP). Resu lta obvio que la
dispersión de actividades entre las empresas pa rticipant es (quizá, además, unida
a una cierta dispersión geográfica) y la falta de un idad d irect iva entre ellas di fi­
cultará la adecuada integración de las actividades preventivas así desarrolladas
e, incluso, podría ser obs rativa a la efectividad del SPM3<I, Ambas indeseables
consecue ncias parecen conjurarse con la nueva cautela reglamentaria;

• se intensifican las exigencias relativas a los recursos humanos y materia les con
que los SPM deben contar, tomando como referente, a estos efectos, los paráme­
tros establecidos para los SPA:

- Por la tácita remisión al arr. t a.z.b RSP, los SPM habrán de contar con, al menos,
tres especialidades o disc iplinas preve nt ivas (no dos, como, hasta aho ra, corres­
pond ía a su srcrus de SPP de las empresas participantes) , lo que supone además
que , como mínimo, contarán con un técnico especialista de nivel superior por cada

algu nas distors iones que, en mi opinión , vienen siendo acertadamente resueltas desde el ámbito de la
Administración laboral autonómica bajo el primado del pr incipio de integración preventiva; en este sentido,
la eventualidad (no prevista nc rmatlvament e) de que un SPM esté constituido por un numeroso grupo de
empresas, con lo que la actividad auditora sobre cada una de ellas encarecería notablemente la aplicación
de esta modalidad de organ ización preventiva, disuadiendo a las empresas del recurso a la misma Frente a
esta situac ión, la Resolución de 8 enero 2003 de la Consejería de Industria y Trabajo de la Junta de Comu­
nidades de Casti lla-La Manclla (DO Casti lla-La Mancha 20 enero 2003, nO7), por la que se establecen
criterios para la realización de auditorías de los sistem as de Prevención de Riesgos Laborales de Servicios
de Prevenc ión Mancomunados, prevé, en su Disposición Tercera que 'En el caso de que un Servicio de
Prevención Mancomunado esté constituido por un número superior a cincuenta empresas, la auditoría
podrá efectuarse en un período sucesivo que garantice el cumplimi ento de las previsiones contenidas en
el reglamento de los Servicios de Prevención '.

&> Ya desde el ámbito doctrinal y judicial venía manifestándose la necesid ad de que la negoc iación
colectiva fue ra cautelosa ante esta posibilidad , utilizándola con rigor y cu idado y nunca como una mera
solución bara ta para cump lir sólo formalmente la normativa sin proporcionar la protecc ión ef icaz a que
están obligadas; se conf iaba, no obstante, en que las audito rías preventivas supusieran un filtro adic ional
en el que depurar todos aquellos casos de recurso indebido a los SPM. Vid. GARRIGUES GIMt: NEZ, A,
' El empleador y su deber de prevención (111). Obligaciones instrumentales: Servicios de prevención y otras
modalidades de organización técnico-preventiva', en AAW. (Dir. A Garrigues Girnénez): Derecho de la
prevención de riesgos laborales, Aibacel e (Bcmarao), 2009, pág. 286. Vid. STSJ Madrid (Ccnt-Advo.),
de 4 de mayo de 2005 (JUR 2005\ 159867),



una de dichas especia lidades, así como con el personal necesario para nevar a cabo
las actividades preventivas de nivel intermedio y básico. Se disipa, así, al menos
para los SPM, la posibilidad (abierta hasta ahora) de constituirlos (en atención a
su consideración como SPP de las empresas parti cipantes), con un sólo técnico de
nivel superior que abarcara las distintas especialidades preventivas presentes en el
Servicio; esta posibilidad era defendid a no tanto en el ámbito científico cuan to en
el empírico, merced a la interpretación meramente literal (que no sistemática ni
teleológica) del an o15.2 RSP.

- Respecto de los medios materiales de los SPM, frente a la vaga referencia del arto
15.2 RSP (única aplicable hasta ahora: "Deberán conta r con las instalaciones y los
medios... materiales necesar ios"), el nuevo ano21.3 se remite expresamente a los
exigidos a los SPA: "En cuanto a los recursos mate riales, se tomará como referencia
los que se establecen para los servicios de prevención ajenos, con adecuación a la
actividad de las empresas", con lo que, al menos para los SPM, se acaba la larga
indefinición sobre sus recursos mate riales constitut ivos pues los requeridos a los
SPA siempre han gozado de una definición más de tallada .

- Por lo que hace a los SPM ya constituidos y operat ivos, la DT segunda del RO
33712010 prevé la necesidad de que se adapten a las nuevas exigencias en el plazo
de un año desde la entrada en vigor de la norma.

3.2. LA NECESIDAD DE QUE lAS POúnCAS Pú e uCAS EN MATERIA DE PREVENCIÓN DE 91

RIESGOS LABORAlES SEAN MÁS SENSIBLES A lAS ESPECIALES CARACTERíSTICAS,

CIRCUNSTANCIAS y NECESIDADES DE lAS PVMES

Se manifiesta aquí la doble vinualidad del nuevo an o5.5 LPRL, en el que se conjuga
el objetivo básico de integración preventiva -de alcance general- con la necesari a
atención específica a las singulares características y necesidades de las PYM Es,
criterio éste que deberá actua r como modulador tanto de las políticas públicas en
materia preventiva, como en la actividad normativa desarrolJada en dicho ámbito,
la cua l deberá, como el precepto prevé, incorporar una suerte de "estudio/ informe
de impacto" sobre dicho segmento productivo para, en su caso, dar una respuesta
par ticularizada a las empresas incluidas en el mismo.

De hecho, y como señalara su misma Memoria justificativa -en la fase de proyecto
de ley, 2009-l S, las modificaciones que se introducen con la Ley Ómnibus preten­
den introducir ese criterio de proporcionalidad, y conseguir una simplificación del
sistema de prevención de la empresa (en sus trámites, en su comprensión y en las
cargas administrativas que van asocidas al mismo) logrando, de esta manera, acer­
carlo al empresario (en particular, a las PYME, que conforman el grueso de nuestro

.. Puede consultarse en;

http://www.m eh. es/es- ESIAreaslMl20Temattca s/lnternaci onal /UnionlMl20 Europea/Dccu ­
menlslO9-06-04llb2OlQllb2OMemonalMl2O)uslificatrvapdf

Cfr.. en concreto, las paglOaS 16 Y 17.



La simplificación procedimental, de gest ión y documental se manifiesta, especia l­
mente, a través de la previsión establecida en el nuevo art o16. 2 bis LPRL, relativa
a la posibilidad de realizar la documentación prevent iva de for ma simplificada y
responde a la estrateg ia de "aligerar" la complej idad de la gestión preven tiva en
el inte rior de la empresa, atrayendo, as í, a un mayor número de empresas a llevar
a cabo las act ividades preventivas ese nciales a través de recursos pro pios, renun­
ciando en lo posible a la "tentación" -ya referida- de la externa lización preventiva

Lil total. La gestión y documentación susceptible de simplificación afecta, conforme al
nuevo art. 16.2 bis LPRL:

Q tejido productivo) . No obstant e, ta l tendencia a lo asequible debe lograrse sin
~ rebaja de las condiciones mínimas de seguridad y salud (came la, ésta, que apa rece
:::i expresamente recogida en la mod ificación legal introducida ) .
i2
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-al plan de prevención de riesgos laborales;

- a la eva luació n de riesgos;

- a la planificación de la actividad preventiva .

Puede comprobarse, con ello, que nos hallamos ante los tres pilares básicos de la
gestión (pues otras mater ias como la forma ción , la información, la vigilancia de
la sa lud, forma n más bien parte del contenido de la gestión preventiva planifica­
da, sin constitui r los ejes de la misma). La LPRLde fiere a la vía reglamentaria los

98 términos concretos de la simplificación. Lo mismo sucede con la concreción de las
empresas rargec de esta modalidad "simplicada", cuyas características apa recen
esbozadas en lo básico (empresas de pequeño tamaño que no desarrollen activida­
des especia lmente peligrosas), más no especificadas. Yasí ha sido; el RD 337/2010
ha venido a concretar tales previsiones merced a la inclusión de un nuevo apa rtado
4 en el arto 2 RSP, conforme al cual:

- el perfil de las eventuales usua rias de esta medida simplificadora viene dado por
el segmento de empresas de hasta s o trabajadores que no desarrollen actividades
comprendidas en el Anexo 1;

- los términos de la "simplificación" se concreta n en la posibilidad de reflejar en
un único documento el plan de prevención de riesgos laborales, la eva luac ión de
riesgos y la planificación de la actividad preventiva. Este doc umento (una suerte
de "tres en uno") será, además, "de extensión reducida y fácil comprensión, deberá
estar plen amente adaptado a la actividad y tamaño de la empresa y establecerá las
medidas operativas pertinentes para realizar la integración de la prevención en la
actividad de la empresa, los puestos de trabajo con riesgo y las medid as concretas
para evitarlos o reducirlos, jerarquizadas en función del nivel de riesgos, así como
el plazo para su ejecución". Árdu a tarea, siqu iera en el pretendido "formara sim­
plificado y reducido", la de intentar la integración preventiva encomendando a las
PYMEs la realización de las funciones preventivas técnicamente más complejas y
opera rivamente más comprometidas. Quizá en este entendimiento, la previsión



reglamentaria , contenida en la nueva DF 1· RSP, relativa a la habilit ación allNSHf
para la realización de una "Guía orien tativa" para la elaboración del Documento
único (Guía de cuya existencia, hasta la fecha, no se tiene noticia) .

3.3. LA NECESIDAD DE DAR RESPALDO DE RANGO LEGAL A ALGUNOSASPECTOS

ESENCIALES DE LA INTERVENCiÓN ADMINISTRATIVAEN LOSPROCEDIMIENTOS EN

MATERIA PREVENTIVA, QUE CAREClAN DE DICHO FUNDAMENTO

La actividad de auditoría preventiva venía regulada , hasta la aprobación de la Ley
Ómnibus, meramente por normas de rango reglamentario: de un lado, el RSP; de
otro, la OM de 27 de junio de 1997 -ya citada supro- relativa a las condiciones de
acreditación de las entidades especializadas como servicios de prevención ajenos
a las empresas, de autor ización de las personas o entidades especia lizadas que
pretendan desarrollar la actividad de auditoría de l sistema de prevención de las
empresas y de autorización de las entidades publicas o privadas para desarrollar
y certificar actividades formativas en materia de prevención de riesgos laborales.
Era necesario, pues, regular en una norma de rango legal el carácter precepti vo de
la autorización administra tiva para el desarrollo de la actividad de auditoría y su
validez para todo el territorio nacional, así como racionalizar, simplificar y dota r
de mayores garantías y seguridad jurídica al procedimiento de autorización, que
queda concentrado en una única fase -al desaparecer el paso previo de la autori­
zación inicial- (nuevo arto30.7 LPRL). El desarrollo reglamentario ope rado por
el RO 337/2010, en mi opin ión (y sin perjuicio del necesario, escueto, pero eficaz
nuevo rango legal de su previsión y a lcance, así como del efecto desestimatorio del
silencio administrativo ante las solicitudes) se acerca más a un propósito deflexi·
bílización e, incluso, "aligeramiento" del requisito de audito ría exte rna a las PYME
que a los pretendidos y expresos objetivos racionalízadores y simplificadores del
procedimiento. En definitiva: el peso de la intervención legal - Ley 25/2009- va
en favor de las gara ntías y economías procedimentales, lo que bene ficia, sin duda,
a las entidades auditoras, a la Administración en el uso racional de sus recursos
y, también a las empresas usuarias de los servicios de audito ría preventiva; sin
embargo, la intervenci ón reglamentaria -RO 337/2010- "carga" sobre un propósi­
to bien distinto: dar una "nueva vuelta de tuerca" en el sentido de aligerar para las
PYME la "ingrata" carga de la auditoría . Obsérvese cómo a lo largo de los catorce
años de vigencia de la LPRL toda intervención reglamentaria ha descansado sobre
tal recurrente idea: desde la previsión franca e incondicionada del ar to 30.6 LPRL,
hasta el primer "golpe de gracia" (ope rado por el arto29.3 RSP), eximiendo -sí,
eximiendo, aunque tal no sea la literalidad del precepto, pero sí su objetivo- a
las empresas de hasta 6 trabajadores "cuyas actividades no estén incluid as en el
Anexo 1, en las que el empresario hubiera asumido personalmente las funciones de
prevención o hubiera designado a uno o más trabajadores para llevarlas a cabo y
en las que la eficacia del sistema preventivo resulte evidente sin necesidad de recurrir
a una auditoría por ellimirado número de trabajadoresy la escasa complejidad de las



.::; actividades preventivas" (evidencia que, al parecer, debe alcanzarse mediante la
<5
~ informació n proporcion ada por la empresa en la "notificación" - información esca -
~ 53 Yde veracidad incontrastable a priori- y por la mera actividad de registro -que
e
a::: no de comprobaci6n- que corresponde a la Autoridad laboral). Y, ahora, tras la
~ modificación operada por el RO33712010, tan cuestionable régimen - y sin cautela
~ ad icional alguna - queda expedito para un segmento produ ctivo escandalosamente
.5 amplio: "las empresas de hasta 50 trabajadores cuyas actividades no estén incluidas
'S en el Anexo 1que desarrollen las activid ades preventivas con recursos propios y en

'
1 las que la eficacia del sistema preventi vo resulte evidente sin necesidad de recurrir
8 a una aud itoría por el limi tado nú mero de trabajadores y la escasa complejidad de
.¡¡ las actividades preventivas". De nu evo, y bajo mi criterio, tales previsiones poseen

un impacto cuantita tivo y cualitativo brutal , al comprometer claramente la necesa -
ria eficacia preve ntiva de en tomo al 60% de los tra bajadores y trabajad oras que,
en nuestro país, prestan sus servicios en empresas de este perfil. La exigencia regla­
mentaria en torno a la actuación administrativa en tales casos ha de intensificarse
mediante la previsión de alguna caute la o contro l previos a la ad misión y registro
de la "notificación" (prevista en el Anexo 11 RSP), salvando esta suerte de "acre de
fe" ad ministrativo que , en los términos reglamentarios actuales, sigue supo niendo

I la tramitación - y efectos- de d icho documento.

Otro tanto cabe decir a la vista de la previsión reglamentaria introd ucida en el art.
30 .4 RSP por el RO337/2010 Ydirigida a amp liar en dos añ os los plazos de revisión

100 de las auditorías; no obstante, en este caso, la necesaria "causa" de la integración
preventiva (manifestada en la existencia de acue rdo entre empresa y delegados de
prevención acerca de la modalidad de organiza ción preventiva a implan ta r) viene
a "ennoblecer" esta relajación e n la operativa tempora l de los contro les ex post de
la eficacia de los sistemas de gesti ón preventiva.

De otra parte, era necesari o regu lar en una norma de ra ngo legal el sent ido del
silencio administ rativo, debiendo entenderse desestimadas aquellas solicitudes
en materia de servicios preventivos sobre las que no se pron uncie expresa mente
la Admin istración . Esto afecta tanto a los proced imientos de auto rización para el
desarrollo de actividades de au ditoría (nuevo ar to 30 .7. LPRL), como para la acru a­
ción de las ent idades especializadas como SPAs (nuevo arto31.6 LPRL) . Una ade ­
cuada protección de los trabajadores hace radicalmente inaceptable la posibilidad
de que puedan ope rar como tales los sujetos o entidades que no hayan obtenido la
autorización expresa de la Autoridad laboral . A este respecto, no obstan te, han de
tenerse en cuenta varias circunstancias "mod uladoras", tal ycomo señala la Mema­
ria del proyecto de la Ley Ómnibus":

• el carác ter excepcional de la terminación del procedimiento ad ministrativo sin
resolución expresa de la Autoridad laboral, dada la suficiencia de los plazos previs­
tos para resolver y notificar ;

• el establecimiento del procedimiento de tramitación telemática par a estas autori ­

311 IbkJem, pp, 17 Y la



aaciones, con 10 que se reducen los costes de gestión para las empresas y se agilizan
los procedimientos administrativos;

• la vía para la exigencia de responsabilidad ocasionada por la dilación administra ­
tiva queda siempre abierta para los sujetos administrados.

3.4.LA SIMPLIFICACiÓN, UNIFICACiÓN Y RACIONALIZACiÓN DEL PROCEDIMIENTO

DE AUTORIZACIÓN ADMINISTRATIVA DE LOS SPA y LA REGULARIZACiÓN DE LOS

REQUISITOS DE ACREDITACiÓN

La actividad de las entid ades especializadas que se propusieran actuar como SPA
venía ya prevista , a diferencia de lo que sucedía con las entidades auditoras, por
una norma de rango legal (el art . 31 LPRL) Yregulada de manera más pormenori­
zada por su correspondiente desarrollo reglamentario a través de los arts. 16 a 20,
ambos inclusive, del RSPy la tan reiterada OM de 27 de junio de 1997.

Del mismo modo, la exigencia expresa de acreditación administrati va para el desa­
rrollo de dichas actividades también venía recogida en la LPRL (concretamente,
en el apartado 5 del ya referido art. 31) y desarrollada, en su contenido y procedi­
miento, por el Capítulo IV (arts. 23 a 28, ambos inclusive) del RSP.Por consiguien-
te, las razones inspiradoras de la reform a operada por la Ley Ómnibus en punto a
los SPA no viene dada tanto por razones formales o de técnica normativa, cuanto
por la necesidad de operar un cambio sustantivo o material en su régimen jurídico
(requisitos, procedimiento, alcance y efectos de la acreditación administrativa) ,
ante 10 profuso del recurso empresarial a esta modalidad de organización técnico 101
preventiva, el diverso rigor con que las diversas Administraciones laborales compe­
tentes por razón del territorio interpretaban las, ya per se laxas, exigencias regla­
mentarias, y en lo perentorio de homogeneizar y racionalizar el funcionamiento de
los SPA y garantizar de modo general su necesaria eficacia preventiva.

Para ello, el nuevo apartado 5 del ar to31 LPRL establece que la acreditación de la
Autoridad laboral para que las entidades especializadas puedan actuar como SPA,
será única y tendrá validez en todo el territorio españo l. Además, se hace expresa
mención legal (antes, sólo en sede reglamentaria) al requisito del necesario asegu­
ramiento de la eventual responsabilidad en que puedan incurrir estos Servicios.

Por lo que se refiere al impacto reglamentario del RD 337/2010 en esta mater ia,
hay que decir que el mismo viene inspirado y ordenado, a la vez, a mejorar la
calidad y eficacia de los SPA. Pero no sólo de un modo estrictam ente operativo.
El objetivo de integración preventiva subyace de un modo bien evidente, tambi én
aquí, a través de una serie de cautelas dirigidas a crear las condiciones necesarias
para que la masiva externalización orgánica no vaya en detr imento de la integración

funcional.

El primer paso para ello: dispon er un marco jurídico más seguro para la actividad
de los SPA, seguridad que pasa por la adecuación y coherencia del procedimiento
de acreditación de dichas entidades especializadas con las bases sentadas en la



- se elimina el trámi te de acreditación provisional existente hasta ese momento;

- se refuerzan y redefinen los requisitos de las entidades especia lizadas que pre­
tenden acred itarse como SPA (art. 23 RSP), con el propósito de garantizar la efi­
cacia preventiva de los mismos, la homogeneidad en la acred itación de cara a su
operatividad en todo el ter ritorio español (art. 24.2 RSP), con indepen dencia de
la Autoridad laboral au tonómica que haya concedido la acreditación y, también,
la cobertura de sus eventuales responsabilidades, a través de la suscripción de una
póliza de seguro "o gara ntía financiera equivalente", cuya cuantía mínima se eleva,

ui ahora, a 1.750.000 euros, y que deberá ser efectiva en el momento en que el SPA
empiece a prestar servicios (art. 23.f RSP) ;

.::> LPRL tras la modificación llevada a cabo por la Ley 25/2009, concretamente con el
1;
~ establecimiento de la acreditación única. Consecuentemente con ello:
~
~

o

j
5

:1

- se define con mayor precisión el campo de actuación (obje tivo, terr itorial y fun­
cional) de los SPA (art. 23.C y d RSP) ;

- se establece la posibilidad de suspensión Orevocación (total°pard al) de la acre­
ditación, definiéndose las causas y el procedimiento para ello (arts. 26.4 y 5 Y27
RSP);

- se refuerza la intervención, plura l, técnica y coordinada , de las distintas Autori­
dades (laborales y sanitarias, en su caso) concurrentes por razón de la extensión

102 territorial de la actividad del SPA, con la finalidad de que, sin perjuicio de que la
acred itación siga expidiéndose por la que corresponda al lugar donde radiqu en las
instalaciones pr incipales Iart. 24.1 RSP), la Autoridad laboral de cada Comunidad
Autónoma informe preceptivamente sobre el cumplimiento/ man tenimiento en su
territorio de los requisitos por parte de los SPA (para ello, y en cada ámbito terr i­
torial, la Autoridad laboral recabará a su vez informe de la rrss y de los órganos
territor iales competentes en materia de seguridad y salud en el tra bajo) -art. 25.2,
3 y 4 RSP- ;

- se racionaliza y garantiza la eficacia y seguridad jurídica del servicio, concretán­
dose de manera ciertamente exhaustiva los distintos extremos e informaciones que
deben conformar el contenido del concierto de la actividad preventiva, debiendo
constar en el mismo, incluso, las actividades que quedan excluidas del concierto
y/o que se desarrollan a través de otros recursos preventivos, propios o ajenos
(art. 20.1.h, j Yl RSP). Para los conciertos ya vigentes a la entrada en vigor del RD
33712010, la DT tercera del mismo prevé su adaptación a las nuevas exigencias
antes del 1 de septiembre de 2010;

- desde un punto de vista técnico y operativo, se refuerza la exigencia relativa a los
recursos, humanos y materiales, de que debe n disponer los SPA para que la calidad
del servicio a prestar los haga merecedores de la acred itación. En este sentido, el
nuevo arto 18.1 RSP exige, ahora , que las instalaciones y los medios humanos y
materiales de los SPA se dispongan no sólo -como exigiera el precepto an tes de la



reforma- en función del "tipo, extensión y frecuencia de los servicios preventivos
que han de prestar y la ubicación y tamaño de los centros de trabajo en los que
dicha prestación ha de desarrollarse", sino que ha de tenerse en cuenta, además,
un criterio tan elemental como el referente al "tipo de actividad desarrollada por los
trabajadores de las empresas concertadas". Y, sin perjuicio de un previsto posterior
desarrollo reglamentario de estas previsiones, el mismo precepto continúa, ahora
en su apartado 2, concretando las exigencias de personal sanitario especializado
en Medicina del Trabajo con que debe contar todo SPA; en efecto, la redacción
anterior del arto 18.2 RSP se refería, meramente a "Personal que cuente con la
cualificación necesar ia para el desempeño de las funciones de nivel superior, de
acuerdo con lo establecido en el Capítu lo VI, en número no inferior a un experto
por cada una de las especialidades o disciplinas preventivas de Medicina del Trabajo ,
Seguridad en el Trabajo, Higiene Industrial, y Ergonomía y Psicosociología apli­
cada". En su nueva redacción, el art . 18.2.b, acogiendo los Criter ios básicos sobre
la organización de recursos para la actividad sanitaria de los Servicios de Prevención
Ajenos, establecidos por el Consejo Interterritoríal del Sistema Nacional de Salud" ,
que "la especialidad de medicina del trabajo (...) exigirá contar, al menos, con un
médico especialista en medicina del trabajo o diplomado en Medicina de Empresa y
un ATS/ DUE de empresa" (lo que los indicados Criterios configuran como "Unidad
Básica Sanitaria CUBS)", siempre que tales recursos se hallen presentes a jornada
completa, correspondiendo, hasta 1000 trabajadores, 1 UBS38). No obstante ello,
la DF 1a RO 33712010 preve la revisión de dichos Criter ios antes del 24 de julio de
2010, y su incorporación a un Real Decreto (conjunto, de los Ministerios de Trabajo
e Inmigración y Sanidad y Política Social).

- Finalmente y, en mi opinión, con una importancia capital, la eliminación radi­
cal de la posibilidad (abierta por el antiguo arto18.4 RSP y por el arto1, párrafo
segundo, de la ü Mde 27 de ju nio de 1997), de que la Autoridad laboral auto rizara
a acreditación de SPAs que contaran únicamente con dos expertos en dos especiali ­
dades diferenciadas, en función del perfil de las empresas usuarias o las exigencias
preventivas generales que las mismas presentaran, 10 que, en la práctica totalidad
de los casos, suponía, en definitiva, exonerar a los SPAs de la especialidad de Medi­
cina del Trabajo y, con ello, de las dificultad es y cosres de contar con los recursos
humanos -y materiales- necesarios para su cobertu ra; en efecto, la DT Le del RO
337/20 10, bajo la rúbrica "Especialidades y medios exig ibles para la acreditación de
las entidades especializadas que actúen como servicios de prevención" exige ahora que
las entidades especializadas acreditadas para actuar como SPA antes de la entrada
en vigor del RO 337/2010 deberán - anres de un año de su entrada en vigor-, estar

3"1 Acuerdo núm. 335 del Pleno, de fecha 15 diciembre 1997.

38 A partir de 1000 trabajadores, se utilizará el criterio horas/trabajador/ año para dimensionar el área
sanitaria de los Servicios de Prevención, y para establecer el tiempo de dedicación de los profesionales
sanitarios, considerando 68 minutos/trabajador/año, en el caso de trabajadores de empresas que desarro­
llen alguna de las actividades incluidas en el Anexo I RSP y aquellos trabajadores que efectúen tareas en
empresas de otras actividades que estén expuestos a algún riesgo laboral que tenga normativa especif ica
de aplicación, y 34 minutos / trabajador/año para el resto de trabajadores.
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en condiciones de ser acreditadas en las cua tro d isciplinas o especialidades pre­
ventivas y contar con las instalaciones y los recursos materiales y humanos a que se
refiere el (nuevo) art. 18 RSP. Sin embargo, y por lo que hace concretamente a la
especialidad preventiva de Medicina de l Trabajo (seguramente para evitar los posi­
bles efectos traumáticos que dicha exigencia puede tener en el "mercado" de los
SPA39) . se establece una suerte de "tra nsición pacífica" de dos años de du ración (a
contar desde la entrada en vigor del RO en que se regu len los Criterios básicos sobre

. la organización de recursos para la actividad sanitaria de los Servicios de Prevención

.v

,i Ajenos) , du ran te la cual todavía se per mitirá la acreditación y actuación de SPAs
o que no cue nte n con expertos en la especialidad de Medicina del Trabajo. Se tra ta

de un sistema de transición adaptativa "en dos fases":

--en principio, la primera (cuyo plazo concluye el 24/03/ 11) vendría orde nada
a lograr, como mínimo, que los SPAs ya constitu idos con sólo dos especialidades
preventivas, cubran las cua tro o, al menos, tres de ellas;

-la segunda fase, de dos añ os, parece expresamente concebida para amortiguar el
impacto de la exigencia general de cobe rrura de la especialidad de Medicina del
Trabajo sobre los SPAs, estableciendo ade más, como PUD(O de partid a razonable
para el cómputo del plazo , la revisión de los Criterios básicos por parte del Consejo
Interterritc rial del Sistema Nacional de Salud y su aprobación como RO.
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• Por su elocuencia. se trarosaibe aq.¡i la certera descnpción de la sdlJ80Ón del "mercado" de los seM­
DOS llfevenWos que lleva a caboMOUNA HERMOSlUA O. "8 mercado de los servidos de prevención:
la búsqueda del dificil eql!ilibno entre el cumplimiento de uoa fuoción SOCial y la obtención de beoencc
empresanar, en Revista de Derecho Sodal, nO 48, 2009, p. 134: 'este mercado de la prevención de ries­
gos se encuent ra en la actual idad en plena expansión y crec imiento, pero en él resulta patente, al mismo
tiempo, una evidente dosis de deslegularizad Ór'l . En otras palabras, se bate de un mercado que aún no
se ha consolidado plenamente y en el que vienen regis trándose un sinfín de disfuncionalidades, tanto en
relao6n con la demanda. como en relación con la oferta de estos servicios, y ello en parte pofque las notas
de IITlllfoYlS306n Ydescontrol que han veoec rodeando la apano6nde este sector,han sido aptovechadas
por las disbntas entidades participantes en el rmsmo, paraestablecer sus Ilfopias ' reglas de .ruego-.




