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EXTRACTO

Laampliacion del ambito subjetivo de las normas preventivas establecida por laLey
de Prevencién de Riesgos L aborales ha incluido dentro de sus previsiones alos emple-
ados y funcionarios publicos. No obstante, dicha inclusion no es plena ni equiparable
en todos los érdenes a la situacion de los trabajadores asal ariados ordinarios. Para con-
cretar esas diferencias, ya establecidas en parte en lamisma L ey de Prevencién, hateni-
do lugar un desarrollo reglamentario, referido tanto a la Administracion Pdblica en
general como a algunas especificas, la militar por g emplo. Dicho desarrollo introduce
particularidades de tratamiento en las diversas dimensiones de la salud laboral como,
por ejemplo, los modos de organizacion interna de la prevencion, la representacién de
los trabajadores, o los procedimientos de correccion de los incumplimientos por parte
de las Administraciones Pdblicas. Con € trasfondo del reparto competencial entre
Estado y Comunidades Auténomas, normas recientes han abordado esta Ultima cues-
tion que también se considera en el presente trabajo.
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1. INTRODUCCION

La aplicacién de la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales y de sus normas de des-
arrollo en el ambito de las Administraciones Publicas es una cuestion problematica que pre-
senta perfiles particulares; y que ha recibido un impulso notable en razén de innovaciones
normativas como es € caso de la aprobaciéon e 19 de julio de 2002 de un nuevo Real
Decreto (el 707/2002), sobre prevencion de riesgos laborales en las Administraciones
Publicas, referido en este caso a procedimiento administrativo especial de actuacion de la
Inspeccion de Trabgjo. Un Real Decreto que, modificado por el Real Decreto 464/2003, de
25 de abril, viene a sumarse a otras normas como €l mas general Real Decreto 1488/1998,
de 10 dejulio, referido a la adaptacion de lalegislacion de prevencion de riesgos laborales
alaAdministracion General del Estado.

Antes de entrar en el andlisis conjunto de estas normas, es conveniente enmarcar laregu-
lacion y e tratamiento del tema de la salud laboral en las Administraciones Publicas; para
lo que hay que partir, necesariamente, de la Ley de Prevencidén de Riesgos Laborales
(LPRL). La LPRL, aprobada en el afio 1995, es una ley innovadora en muchas cosas. Al
transponer directivas europeas en materias de salud laboral, trgjo a ordenamiento espafiol
las orientaciones comunitarias, y quiso ser, y hay que reconocer que en algunamedidalo ha
sido, unaley que alterara el panoramao laformade abordar las cuestionesrelativas ala pre-
vencion de riesgos laborales. Y o ha sido s6lo en alguna medida porque las estadisticas, la
jurisprudenciay los estudios de campo al respecto ponen de manifiesto que, pese atodo, €l
indice de accidentes laborales crece y que lasiniestralidad no acaba de controlarse. La causa
no esta en laLPRL ya que es una horma adecuaday oportuna, pero que no se aplica correc-
tamente, paralaque no hay suficientes instrumentos de control, y en relacion con lacual no
existe alin una sensibilidad completa, eso que sellamaculturade la prevencién. Estasy otras
razones explican por qué, pese al intenso cambio del panorama normativo, la situacion real
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de la salud laboral en las empresas y centros de trabajo no se ha aterado de forma sustan-
cia y extendida.

Lo que si esindudable es que la LPRL ha puesto en marcha un proceso, lento proceso,
de maodificacion, que se manifiesta a traer las informaciones sobre seguridad en el trabgjo,
gue durante mucho tiempo han ocupado un lugar secundario, a primer plano del interés
publico. De manera que circunstancias desgraciadas como un accidente laboral con resulta-
do de muerte o de lesionados graves, son tratadas con relevancia en los medios de comuni-
cacion, suscitan criticas y exigencias sindicales, abren un espacio de debate, que es técnico
pero también normativo o juridico, acerca de las causas de los accidentes, de las medidas a
adoptar, o de las responsabilidades de los posibles implicados. Todo esto es importante por-
gue ayuda a crear la conviccion de que la prevencién de los riesgos del trabajo es una cues-
tion trascendente ya que pone en juego valores esenciales (nada lo es mas que laviday la
propiaintegridad fisica) y que, en consecuencia, hay que adoptar medidas €ficaces para pre-
venir y evitar este tipo de accidentes o enfermedades generadas por la actividad productiva.

2.LA AMPLIACION SUBJETIVA DE LA LPRL A LOSEMPLEADOS PUBLICOS
Y SUSPARTICULARIDADES

Mas concretamente y en lo que aqui interesa, la LPRL también introdujo un elemento
novedoso en cuanto a los sujetos protegidos o beneficiarios, a extender sus mandatos tam-
bién a las personas que prestan sus servicios y estédn vinculadas con € receptor de los mis-
mos por un titulo juridico diferente del contrato de trabgjo, esto es, aunque no sean trabaja-
dores en el estricto sentido juridico del término. Asi lo indica expresamente € art. 3.1, en
cuyo segundo pérrafo se subraya que “cuando en la presente Ley se haga referencia a tra-
bajadores y empresarios, se entenderan comprendidos en estos términos, respectivamente,
de una parte, el personal civil con relacién de carécter administrativo o estatutario y la
Administracion publica para la que presta servicios’ . Asi pues, ha de entenderse que las
exigencias, las obligaciones, los derechos y las responsabilidades que laLPRL imputaatra
bajadores y empresarios deben considerarse igualmente referidas a funcionarios publicos,
personal estatutario y Administraciones Plblicas, respectivamente. Algo que hastala LPRL
no estaba previsto ya que e grupo de los funcionarios publicos y, en genera, €l de las per-
sonas que prestaban sus servicios sin someterse alas reglas laborales, no estaban protegidos
por las normas de prevencion de riesgos, sino através, si acaso, de formulas propias, a mar-
gen de las normas laborales.

Lo que sucede, ha de advertirse ya, es que esa asimilacion no es plenay € hecho de que
se exijan obligaciones también alas Administraciones Plblicas 0 que se atribuya alos emple-
ados de esas Administraciones Publicas derechos en e terreno de la prevencion no significa
gue laregulacion sea exactamente igual que la del trabajador asalariado de una empresa pri-
vada. Yalamisma LPRL, a hacer la extension, advierte que va a existir algiin tipo de dife-
rencia. Una diferencia que, en relacion con los empleados publicos, pudiera estar justificada
por € tipo de actividad (policia, por eemplo), por €l lugar donde se presta (instal aciones mili-
tares), por la peligrosidad (proteccion civil), e incluso por la naturaleza del vinculo juridico
gue une ala persona que presta el servicio con la entidad que lo recibe (si trabajadores asa
lariados o funcionarios). Aunque de entre todos ellos hay que destacar que sigue siendo €
elemento de la naturaleza publica del ente que recibe los servicios € que, en primer lugar,
crea un espacio propio en & que habra diferencias incluso entre los trabajadores asalariados
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de esa Administracion y los trabajadores del sector privado; mucho més entre estos Ultimos
y los funcionarios publicos.

Todo lo anterior 1o establece la LPRL, diferenciando, de una parte, €l tratamiento apli-
cable alos empleados publicos en general, y, de otra, €l més singular, compuesto de excep-
ciones, peculiaridades o adaptaciones, previsto para determinadas categorias de empleados
publicos en razén de ciertos intereses, circunstancias o factores. A este segundo grupo trata
deatender el art. 3delaLPRL, en susapartados 2 y 3. De unaformaun tanto confusay des-
ordenadayaque en € es posible encontrar desde exclusiones absol utas a adaptaciones o fija-
cién de peculiaridades, manejadas con criterios poco claros, De aqui la necesidad de anali-
zarlo en este lugar, aunque sea de forma esquematica’; dejando para un momento posterior
la consideracion de las que son las normas de adaptacion mas generales previstas para €l
comun de los empleados pablicos.

2.1. Los funcionarios publicos excluidos de la LPRL, de forma genérica o en razon de
la naturaleza concreta de sus actividades

En primer lugar hay una exclusién absoluta de un tipo concreto de funcionarios, los fun-
cionarios militares, para los cuales no rigen los mandatos de la LPRL. La Ley los excluye
apoyandose en una habilitacién concedida por la Directiva comunitaria 89/391/CEE, de 12
de junio (la llamada Directiva Marco), que permite a los estados miembros hacer determi-
nadas exclusiones subjetivas de su ambito de aplicacion, una de ellas lareferida a las fuer-
zas armadas. Una exclusion genéricamente vinculada ala proteccién del interés de ladefen-
sa nacional y que se podra criticar que sea tan absoluta. De hecho, la condicién de funcio-
nario militar podria igualmente haber justificado un tratamiento peculiar respecto de algu-
nos de ellos (cuya tarea seguramente presente grandes incompatibilidades con la proteccion
maxima frente a los riesgos del trabajo), teniendo en cuenta la concreta actividad desempe-
flada, ya que no todos realizan la misma ni con € mismo grado de implicacion de cuestio-
nes relacionadas con la defensa nacional. Esto podria haber sido asi, pero la LPRL, con €l
argumento genérico de la defensa nacional y apoyandose en la habilitacion de la directiva,
ha determinado expulsar del ambito de la prevencién de riesgos a los funcionarios publicos
militares; considerando tales alos militares profesionales, alaguardiacivil y atodos los que
laLey 17/1999, de 18 de mayo, que regula el régimen del personal de las fuerzas armadas,
considera militares.

Laclave de esta exclusién, que se vaavolver a analizar respecto de un colectivo que no
esta excluido absolutamente de la LPRL pero en relacion a cua se prevé una regulacion
particular y que son los funcionarios o € personal civil que trabaja en establecimientos mili-
tares, es mucho mas la naturalezay tipo de estructura interna, muy jerarquizada, de los cen-
tros en los que prestan sus servicios. Es cierto que, de forma muy genérica, estén en juego
intereses relacionados con la defensa nacional, y es verdad que, cuando entran en conflicto
valores de seguridad personal con ese interés, el valor de la defensa nacional es prioritario.
Pero es la estructura de los centros militares la que exige, desde €l punto de vista préctico,
ciertas adaptaciones en la manera, sobre todo, de organizar la representacion colectivay la

L El art. 3delaLPRL se analiza de forma mucho més deteniday completa, en A, M. MORENO MARQUEZ. Los
sujetos protegidos por la Ley de Prevencién de Riesgos Laborales. Aranzadi, 2002.
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participacion de | os trabajadores o de los funcionarios. Lo que no justifica una exclusion tan
absolutay general delos funcionarios militares. Pero laLPRL lo hahechoy sobre esto poco
més hay que decir. Los funcionarios militares se regiran en este tema por normas internas;
lo que obviamente no quiere decir que no haya algun tipo de prevision de seguridad, pero
es0 lo determinara la propia Administracion Militar.

Al margen de los funcionarios militares, hay una serie de colectivos que también estén
excluidos, pero de unaforma particular y no con carécter general. Los menciona igua men-
te el art. 3.2 delaLPRL cuando, por giemplo, habla de la policia, del resguardo aduanero,
de los servicios operativos de proteccion civil y peritgje forense. Como se ha dicho, estas
son exclusiones que el art. 3.2 no hace en bloque, puesto que no todo este tipo de personal
esté por definicion fueradel ambito de aplicaciéon delaLPRL. Al menos asi |0 parece cuan-
do el art. 3.2 serefiere alano aplicacion dela LPRL a“ las actividades cuyas particulari-
dades lo impidan en el ambito de las funciones publicas de policia, seguridad y resguardo
aduanero” ; y, mucho més cuando excluye de la LPRL “a los servicios operativos de pro-
teccion civil y peritaje forense” , pero solo, “en los casos de grave riesgo, catastrofe y cala-
midad publica” . Dando, en consecuencia, laimpresion de que es €l criterio del tipo de acti-
vidad, y no su condicién genérica de funcionarios de la policia, la seguridad o €l ser peritos
forenses, el determinante de la exclusion de esos concretos funcionarios publicos.

¢Ese tipo de exclusiones significa que, por jemplo, hay policias incluidos en el ambito
de la prevencion de riesgos, porque hagan actividades que no sean incompatibles con esa
tutela? ¢Quiere decir € art. 3.2 que puede haber funcionarios publicos dedicados alos temas
de seguridad que puedan estar plenamente en el ambito de la LPRL, de nuevo porque las
actividades que hagan no tengan nada que ver o no sean tan particulares como para justifi-
car un tratamiento singular en materia de prevencion?. Es verdad que la LPRL, interpretada
en sentido contrario y de formarestrictiva como exige toda limitacion, permite concluir que,
cuando las actividades de la policia, |as tareas publicas de seguridad y de resguardo adua-
nero non queden interferidas en su funcién y eficacia por las normas de prevencion de ries-
gos, éstas deberan también aplicarse a este tipo de empleado publico.

En efecto, siguiendo este tipo de reflexion, habria que aceptar que los funcionarios que
realizan labores de policia directamente vinculadas con la defensa de la seguridad y con la
prevencion y la persecucion de los delitos han de subordinar las exigencias de seguridad per-
sonal a cumplimiento eficaz de sustareas. Ahorabien, existen funcionarios de la policiaque
desempefian tareas burocréticas o de apoyo técnico que no presentan ninguna particul aridad
especial que justifique su exclusién de las normas de prevencion de riesgos; no se pone en
cuestion laeficacia de su tarea, ni ésta queda obstaculizada, ni €l valor de la seguridad publi-
caqueda afectado por ello. Setrataria, en fin, de un tipo de trabajo en todo asimilable a que
realiza un funcionario piblico cualquiera en una dependencia ministerial, autonémica o
local. Lo logico seria concluir que este tipo de empleados publicos, aun siendo policias,
deben beneficiarse de la aplicacion, en términos generales, de la LPRL; a menos en la
misma medida que a otros funcionarios publicos. Pero es una sensacion posiblemente equi-
vocada. Laimpresion que se tiene es que laLPRL a mencionar ala policia, ala seguridad
y a resguardo aduanero, lo ha hecho con lafinalidad de excluir del &mbito de la normativa
comun de la prevencion, y de forma précticamente absoluta, a los sujetos afectados.

Todo lo anterior sin hacer especia hincapié en las deficiencias técnicas de lanormaen lo
que serefiere aladeterminacion de los sujetos excluidos y aladefinicion precisa de sus fun-
ciones. En primer lugar, porque policiay seguridad publica son conceptos que se solapan, en
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la medida en que la funcién de la policia es precisamente la de garantizar esa seguridad?; y
algo semejante sucede con el resguardo aduanero, actividad de policia particular relacionada
con lavigilanciafisca y laevitacion del contrabando. En segundo lugar, porque la exclusion
tan extensa de las labores de seguridad se limita, seglin laLPRL, ala que constituye unafun-
cién publica, quedando a margen de laexclusion, alo que parece, todo € ambito de la segu-
ridad privada.

La seguridad privada, como se sabe, realiza una tarea de colaboracion y auxilio de la
seguridad publica, desempefiando a veces las mismas funciones de custodia de edificios,
control de personasy custodia de bienes que la policia. Pues bien, pese a todo, la seguridad
privada no esta excluidade la LPRL, ni tratada con particularidad, sencillamente porque no
son funcionarios publicos. Dandose €l caso paraddjico de que personal de las empresas pri-
vadas de seguridad, cuyas actividades pueden ser casi tan arriesgadas y entrar en conflicto
su seguridad personal, como sucede con un policia, son personas que estan sometidas ple-
namentealaLPRL. El art. 3.2 delaLPRL no les afecta porque son trabajadores'y, por tanto,
se les aplican sin més las normas en materia de prevencion. Se trata de un giemplo claro de
las incongruencias de la Ley al recurrir a una mezcla de criterios a la hora de establecer el
estatus juridico de cada trabajador o empleado publico en €l terreno de la seguridad laboral;
de forma que unas veces acude a una condicion funcionarial especial (la guardia civil, por
ejemplo), otras a tipo de actividad (la policia o la seguridad), y otras ala naturaleza laboral
del vinculo con la empresa (los trabajadores de la seguridad privada) para provocar trata-
mientos diferentes (exclusion, supuestas particularidades, inclusion plena) respecto de per-
sonas que acaban desempefiando tareas muy semejantes.

Por su parte, los servicios operativos de proteccion civil y peritaje forense en caso de
grave riesgo, catastrofe y calamidad publica, constituyen la segunda de las exclusiones apa-
rentemente parciales del ambito de aplicacion de la LPRL. Y de nuevo hay que reproducir
aqui las criticas anteriores al criterio utilizado paralaexclusion y la defectuosa definicién del
mismo. En primer lugar, porque no esta claro a qué se hace referencia con lamencion alos
servicios operativos de proteccion civil; que parece que son precisamente [os que intervienen
en las situaciones de grave riesgo, catéstrofe o calamidad piblica, por o que son estas cir-
cunstancias (y no el carécter operativo de los servicios) las que fundamentan la exclusiéon
relativa. Existan o no estas circunstancias extremas, otra parte de la proteccion civil (los ser-
Vicios no operativos, tales como los de organizacion y planificacion) quedaran, alo que pare-
ce, siempre incluidos en €l campo de aplicacion de la LPRL, de la misma forma que otros
funcionarios publicos, caso de serlo. En segundo lugar, porque en proteccion civil pueden
trabgjar muy diferente tipo de personasy por distintos titulos juridicos; desde la propia poli-
ciahastavoluntarios o |os ciudadanos requeridos para €llo en circunstancias de extremanece-
sidad; por lo que su trato, desde € punto de vista de la prevencién, derivara de su situacién
juridicaen € contexto de la proteccion civil (estaran excluidos s se trata de fuerzas de segu-
ridad; parciamente s integran los servicios operativos; de forma semejante a los funciona-
rios plblicos si 1o son 'y no forman parte de |0s servicios operativos; como trabajadores, si |0

2 En cuanto alo que deba entenderse por policia a efectos de la prevencion de riesgos laborales hay que acudir alo
previsto en la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzasy Cuerpos de Seguridad del Estado, quedando al
margen, la Guardia Civil, de naturaleza militar y excluida absolutamente de la LPRL, pese a desempefiar, sin
duda, labores de policiay de seguridad. Naturalmente que lareferenciaincluye todo tipo de policia, ya sea nacio-
nal, autonémica o local; incluye ala policiajudicial pero no, obviamente, alafuncién de policia administrativa.
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son y en plenitud de tratamiento; sin proteccion especificasi no setratani de trabajadores ni
de funcionarios publicos). En tercer lugar, la mencién a los peritos forenses es sin duda rei-
terativa, en lamedida en que, en las circunstancias catastroficas previstas, este personal esta
raincluido yaen los servicios operativos de proteccion civil que operan en estas condiciones;
un nuevo gemplo de exclusion defectuosa desde €l punto de vista de latécnicajuridica.

Laexclusion practicatotal, o la parcial segin las actividades, de todos estos empleados
publicos del dmbito de la LPRL no impide la previsién de normas especificas para garanti-
zar, en lamedida de lo posible, su salud y su seguridad en el cumplimiento de sus funcio-
nes. Si bien el art. 3.2 de la LPRL se limita en este punto a establecer que esa normativa
especifica (aun no elaborada de formadirectay general, 1o que no excluye que existan reglas
o instrucciones de servicio al respecto) debe inspirarse en laLPRL; lo que, por cierto, no es
mucho decir y aclara poco respecto del alcancey €l sentido de la citada inspiracién. Desde
luego no les es aplicable el RD 1488/1998, de 10 de julio, de adaptacion de lalegislacion de
prevencion de riesgos laborales a la Administracion General del Estado, que los excluye
expresamente.

2.2. Los funcionarios o empleados publicos tratados con particularidades en materia
de prevencion en razén de las car acteristicas del lugar de prestacion del servicio

Como he sefidlado ya, € art. 3.3 de la LPRL establece un tratamiento particular en rela
cién con ciertos colectivos de empleados publicos, basicamente por razén de las caracteris-
ticas especiales del lugar, institucion o espacio fisico donde prestan sus servicios. Se trata
del personal civil que trabaja en establecimientos militares y de los funcionarios de prisio-
nes gque lo hacen en los establecimientos penitenciarios, a los que, € RD 1488/1998, antes
citado, tampoco se aplica por expresa declaracion del mismo.

2.2.1. El personal civil (funcionario o laboral) de los establecimientos militares

En cuanto al personal civil que trabaja en establecimientos militares (funcionarios civiles,
personal civil no funcionario, trabajadores asalariados, pero no los funcionarios militares que
estén excluidos, como ya se ha dicho), € art. 3.3 de la LPRL establece que les serd de apli-
cacion laLPRL, con las salvedades previstas en su normativa especifica. Dicha normativa la
constituye, en primer lugar, el RD 2205/1980, de 13 de junio, por el que se regula el trabajo
del personal civil no funcionario en los establecimientos militares, asi como la més concreta
y posterior, aprobada en aplicacion del mandato contenido en la Disp. Adic. Novena de la
propia LPRL, que habilitaba a Gobierno para adaptar € contenido de los Capitulos 111 'y V
delamisma LPRL (referidos a los derechos y obligaciones de empresarios y trabajadores y
alos derechos de consultay participacidn, respectivamente) a“ las exigencias de la defensa
nacional, alas peculiaridades organicas y al régimen vigente de representacion del personal
en |os establecimientos militares’ . Tal normativa es e RD 1932/1998, de 11 de septiembre,
denominado, precisamente, de adaptacion de la Ley de Prevencidn de Riesgos Laborales a
ambito de los centros y establecimientos militares. Estas referencias normativas o que signi-
fican es que el personal que trabaje en centrosy establecimientos militares (no siendo un fun-
cionario militar), salvo lo establecido en las normas especial es, tiene exactamente |os mismos
derechos que un trabajador o un funcionario civil que trabaje para cualquier otra
Administracion Pablica; y, en consecuencia, en 1o no previsto hay que remitirse alas reglas
generaes, de las que luego se hard mencidn, referidas a estos sujetos.
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Algunas observaciones, aunque minimas, es preciso hacer a tratamiento particular que
se determina para €l personal civil no funcionario de establecimientos militares. En primer
lugar, lapropiaamplitud eindeterminacion del concepto de establecimiento militar en el que
han de operar estas particulares reglas preventivas. Desde luego laLPRL no lo definey tam-
poco el RD 1392/1998; de manera que opera la muy amplia contenida en el art. 1 del RD
2205/1098, para el cual son establecimientos militares todos los “ centros, unidades, depen-
dencias y organismos andlogos de la administracion Militar”. Un concepto excesivamente
amplio s se tiene en cuenta la finalidad para la que se usa: establecer singularidades en el
ambito preventivo debido alas caracteristicas organizativas del centroy alaimplicacion del
interés de la defensa nacional . Algo que dificilmente puede predicarse de todos los estable-
cimientos militares. Lo es sin duda de un cuartel o un centro de reclutamiento o de instruc-
cién, pero no tanto de una residencia de oficiales, una remonta, o de un centro de ensefian-
zamilitar. En suma, la gama de establecimientos militares es muy ampliay lo que puede ser
adecuado en el RD 2205/1980, para establecer cuales son las reglas que rigen la prestacion
de trabajo de los trabajadores asalariados de esos establecimientos, seguramente no o sea
en el caso de la prevenciédn de riesgos, sobre todo cuando se trata de establecer peculiarida-
des reductivas en relacion con las normas generales.

Si lo esencial eslarelacion entre las caracteristicas del establecimiento y el interésde la
defensa nacional, puede entenderse que haya cierta incompatibilidad entre la defensa a
ultranza de la salud laboral y las reglas de funcionamiento eficiente de un cuartel. Como
puede entenderse que haya algunos centros donde deba primar la organizacion jerérquica(la
Ilamada linea de mando), las exigencias de la defensa nacional, cierta proteccién de secre-
tos o informaciones. Pero hay otros establecimientos (una residencia de oficiales o €l orga-
nismo que gestiona viviendas militares, por gjemplo), donde no se entiende por qué motivo
quienes trabajen en ellos (sean funcionarios civiles o trabajadores) deban soportar un trata-
miento distinto en el tema de la prevencion de riesgos, en la medida en que ahi no hay nin-
gun tipo de incompatibilidad entre la seguridad personal y la prestacion eficiente de ese ser-
vicio. Aqui podrian aplicarse perfectamente las mismas reglas que se aplicarian a trabgja-
dores o a funcionarios civiles que desempefiaran sus tareas en otro lugar.

La segunda de las observaciones se refiere a la especialidad del tratamiento en materia
de salud laboral incluido en el RD 1932/1998. Ya sabemos que se trata exclusivamente de la
adaptacion de los Capitulos 111 y V delaLPRL; lo que sucede es que, finalmente, esa adap-
tacion realizada por el RD 1932/1998, es muy pobrey de alcance limitado, limitdndose alos
extremos ya previstos en e RD 2205/1980; esto es, las competencias de llamado Jefe del
establecimiento militar, cierta limitacién procedimental en el gjercicio de derechos indivi-
dualesy una configuracion particular de larepresentacion de los trabajadores y funcionarios
civiles en esta materia. En definitiva, una regulacion de tan poco alcance que cabe pregun-
tarse s era necesaria tanta reserva de regulacion, tanto recuerdo de la excepciondidad de
tales centros, para un resultado tan magro.

Asi puesy en concreto, el RD 1932/1998 fija el alcance de la adaptacion previstaen los
siguientes aspectos®. En primer lugar, el protagonismo especial del Jefe del establecimien-
to quien centraliza competencias en la materia de la salud laboral que no resultan particu-

3 Sobre este tema, cfr. M. D. GARCIA VALVERDE. “El esperado e imperioso RD 1932/1998, de 11 de septiem-
bre, de adaptacion de laL ey de Prevencion de Riesgos Laborales, al ambito de los centrosy establecimientos mili-
tares’. Actualidad Laboral, 13/1999, p4gs.285 y ss.
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larmente limitadas por ciertas obligaciones de consulta, genéricamente formuladas, a los
representantes de |0s trabajadores en relacion con temas variados como la planificacién y
organizacion del trabajo, la introduccién de nuevas tecnologias, €l recurso a servicios de
prevencion o la designacion del persona encargado de las medidas de emergencia; siem-
pre que, naturalmente, no se vea afectado o implicado el interés supremo de la defensa
nacional. En segundo lugar, una cierta restriccion del derecho de los trabajadores a aban-
donar el puesto de trabajo en los casos de riesgo grave e inminente; una decision que esta
sometida a controles procedimentales y que no podra ponerse en préactica, pese a todo, si
estén en juego los intereses o la seguridad de la defensa nacional. En tercer lugar, y aun-
gue no lo mencione el RD 1932/1998 y si en cambio el RD 2205/1980, la inspeccion y el
control de las condiciones de seguridad de los centros esta extraida de las competencias de
la Inspeccion de Trabajo y atribuida a la llamada Seccidn Laboral, que es un 6rgano pro-
pio de la Administracién Militar. Esta exclusién competencial esta, por otra parte, recogi-
da por €l art. 4.2 dela Ley 42/1997, de 14 de noviembre, reguladora de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social, confirmada por € art. 3.2 del RD 138/2000, de 4 de febrero,
por €l que se aprueba el Reglamento de Organizacién y Funcionamiento de la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social y reiterada por el RD 707/2002.

Esta exclusion no afecta, como establece el art. 3.2 del RD 138/2000, de 4 de febrero,
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Inspeccién de Trabajo, a control de
las empresas que, sin ser centros militares, jerzan actividades en este tipo de centros, bases
0 establecimientos; s bien, la misma norma prevé que € procedimiento concreto de ins-
peccion se establecera mediante unas Instrucciones conjuntas del Ministerio de Defensa 'y
de Trabajo y Asuntos Sociaes, con € fin de salvaguardar los intereses de la Defensa
Nacional asi como la seguridad y eficacia de los centros. Tales Instrucciones han sido apro-
badas por Orden PRE/2457/2003/, de 29 de agosto (BOE de 9 de septiembre), donde, en sin-
tesis, se establecen: a) obligaciones de preaviso (24 horas) por parte de la Inspeccion d jefe
del establecimiento, pudiendo este Ultimo prohibir lainspeccion si considera que se pone en
riesgo el interés de la Defensa Nacional; decision contra la que €l Inspector tiene posibili-
dad de reaccionar sometiéndola a juicio Ultimo de los Subsecretarios de |os Departamentos
Ministeriales implicados; b) la inspeccion se realiza con el acompafiamiento de la persona
que designe €l jefe del establecimiento; c) si e resultado de la inspeccion revela algun
incumplimiento por parte de la Administracion Militar, € inspector lo pondrd en conoci-
miento del jefe de establecimiento, pudiendo urgir alajefatura del establecimiento el cum-
plimiento correcto si esta circunstancia determina el respeto por parte de la empresa objeto
de inspeccion de la normativa preventiva.

En cuanto a derecho, aqui limitado, del trabajador a negarse a prestar €l trabajo en con-
diciones de riesgo grave e inminente, la LPRL habilita a trabajador para negarse a prestar
su trabajo si considera que las circunstancias en las que esta obligado a prestarlo suponen
una amenaza O un riesgo grave e inminente para su seguridad. Se trata de una especie de
derecho de autodefensa cuyo gercicio no puede suponer para €l trabajador ningun tipo de
repercusion negativa ya que no se le puede sancionar o despedir por ello, ni siquiera dedu-
cirle € salario del tiempo de trabajo no prestado; y esto porque |o que provoca esa decision
de negativa a la prestacién del servicio no es otra cosa que un incumplimiento empresarial.
Pues bien, es claro que esa decisidn unilateral de un trabajador que opta por cesar en lapres-
tacion de su trabajo, se confronta con los criterios muy jerarquizados sobre los que se basa
el funcionamiento de un centro o establecimiento militar. Por eso, el RD 1932/1998 regula
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con alguna particularidad este tipo de decision. El trabajador tiene que informar lo antes
posible a Jefe del establecimiento y es éste, un militar sin duda, el que tiene que adoptar las
medidas y disponer de lo necesario. La decisién de abandono sdlo la puede tomar el traba-
jador después del cumplimiento de este tipo de reglas procedimentales. En definitiva, un
funcionario civil o un trabajador asalariado que trabaje en un establecimiento militar puede
considerar que la situacion de riesgo grave e inminente e habilita a negarse a prestar su tra-
bajo, pero esta negativa solo puede gercitarse en condiciones mucho més controladas de lo
gue estd previsto en la LPRL para un trabgjador por cuenta gena, incluso de otra
Administracién Piblica

Sin embargo, seguramente las particularidades de tratamiento més significativas de los
establecimientos militares en materia preventiva se encuentran en €l terreno de la represen-
tacion colectiva. Tales representantes son, como en la LPRL, los Delegados de Prevencion,
solo que aqui su &mbito de representacion se extiende atodo el personal funcionario civil y
laboral destinado al establecimiento y seran designados por y entre el conjunto de los repre-
sentantes unitarios de ese persona (ya se trate de Comités de Empresay Delegados de per-
sonal, del personal laboral; ya de Juntas de Personal, del personal civil funcionario). Por otra
parte, las competencias y las funciones de tales Delegados de Prevencion no difieren sensi-
blemente de las atribuidas con caracter general por la LPRL, salvo las siguientes relevantes
matizaciones: de una parte, un reforzamiento de su obligacion de colaboracion con el Jefe
del establecimiento; de otra, lalimitacion, o mejor la anulacién, de la competencia de adop-
tar un acuerdo de paralizacion de actividades en el caso de riesgo grave e inminentes, una
facultad atribuida en exclusiva a Jefe del establecimiento; por Gltimo, un reforzamiento del
deber de sigilo profesional en razon delosinteresesimplicadosy su relevancia. Laideabési-
caeslade que quien trabajaen un establecimiento militar puede tener acceso aciertasinfor-
maciones delicadas y que, en consecuencia, hay que ser particularmente cuidadoso o exi-
gente en cuanto a su manegjo y difusion.

En definitiva, no es que e RD 1932/1998 realice grandes aportaciones. Al final no deja
de sorprender que, tras leer € art. 3.3 dela LPRL en relacidn con los establecimientos mili-
tares, con todo ese repertorio de exclusiones absolutas (militares) y adaptaciones (funciona-
rios civiles, trabgjadores), y tener laimpresion de que tales establ ecimientos son una especie
de “ santa santorum” donde la prevencidn de riesgos no se puede garantizar porque son prio-
ritarios los intereses de la defensa nacional, el RD 1932/1998, contenga tan pocas singulari-
dades o peculiaridades de tratamiento. En definitiva, e RD no responde alas expectativas cre-
adas. Finamente, casi podria sostenerse que €l RD podria no existir y no pasaria nada.

2.2.2. El personal funcionario de los establecimientos penitenciarios

El otro lugar peculiar, citado por €l art. 3.3 de la LPRL, que determina reglas también
reglas peculiares en materia de prevencion son los establecimientos penitenciarios'.
Tampoco aqui la Ley es un modelo de exactitud y de precision. En primer lugar, porque per-
mite una“ adaptacion delalLey” alas* actividades cuyas caracteristi cas justifiquen unaregu-
lacion especial”; con lo que € criterio mas amplio del lugar (el establecimiento penitencia-
rio), seve, asu vez limitado por €l tipo de actividad (no todas) que exijan dicha adaptacion.

4 Cuyo concepto, que la LPRL no establece, ha de encontrarse en el Reglamento Penitenciario, aprobado por RD
190/1996, donde se hace referencia a toda la amplia gama de los mismos: preventivos, abiertos, cerrados, espe-
ciales, etc.
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En segundo lugar, porque no menciona la razén de dichas adaptaciones, aunque hay que
suponer que, de nuevo, es la eficacia de la funcion a desempefiar (vigilancia penitenciaria,
contacto con internos) gque exige que quienes la realizan asuman determinados riesgos fisi-
cos inevitables para e adecuado cumplimiento de sus tareas. En tercer lugar, porque de
forma indirecta limita esas adaptaciones a los funcionarios publicos que trabagjan en los
recintos penitenciarios (asi se desprende de la mencion alas normas de negociacion colec-
tivareferidas a este tipo de personal y no aloslaborales), sin apreciar que en un centro peni-
tenciario pueden prestar sus servicios mucho tipo de personas, desde militares (guardias
civiles, excluidos de la LPRL), a trabajadores (para los que no existen prevision alguna de
peculiaridad); desde voluntarios o terceros (paralos que no hay previsién alguna por no con-
siderarse trabajadores) hasta funcionarios civiles (que es € colectivo Unico, parece, que pre-
ocupa alaLPRL ala hora de establecer |as adaptaciones). En cuarto lugar, es llamativo el
instrumento a que la LPRL recurre laimplantar dichas adaptaciones, que no es otro que la
negociacion colectiva; algo que no se puede garantizar ni en cuanto su existencia ni en lo
gue hace a su resultado final.

Salvando todas estas deficiencias, alguna justificacion merece la eleccion de un estable-
cimiento penitenciario (y mas precisamente, algunas actividades desarrolladas en € mismo)
como un lugar y un trabajo conflictivos desde el punto de vista de la garantia de la seguri-
dad personal del funcionario en relacion con la prestacion eficiente del servicio mismo. Sin
duda la cuestion se centra en € contacto muy cercano con un tipo de poblacién, la peniten-
ciaria, de unas caracteristicas determinadas que se traduce en un indice ato de peligrosidad
del trabajo de tales funcionarios, semejante por cierto al que puedan cumplir las fuerzas de
seguridad que, como se sabe, también trabajan en establ ecimientos penitenciarios. Este con-
texto del trabajo hace que, en algunos casos, haya que ceder en la garantia plena de lasalud
laboral o de laintegridad o la prevencion de riesgos de los funcionarios de prisiones para
permitirles que realicen de una forma eficiente su trabajo. La LPRL parece decir que no
podria haber establecimientos penitenciarios que funcionaran adecuadamente si se exigiera,
como sucederia aplicando rigidamente laLPRL, que se garantizara plenamente la seguridad
y se excluyeran absolutamente 10s riesgos. Hay actividades que son arriesgadas de por si, y
estaesunadeéllas.

Sin duda esta es la razon legal. Pero se diria que es un argumento fécilmente extensible
atodos los que trabajan en los establecimientos penitenciarios, o que, cuando menos, reali-
zan tareas semejantes a los funcionarios de prisiones. Por o que habria que hablar mejor de
actividades dentro del establecimiento penitenciario, sean funcionarios o trabajadores los
que las realicen, siempre que supongan estar en contacto directo con la poblacién de reclu-
sos. LaLPRL utilizael criterio del lugar, pero no para adaptar la regulacion atodos; y tam-
poco usa el criterio de la actividad de forma plena. En definitiva, o que viene a decir es que
el establecimiento penitenciario es un lugar conflictivo desde el punto de vista de la salud
laboral. Aunque, no sea consecuentey atribuya alos trabajadores no funcionarios € mismo
tratamiento que a resto de los trabajadores de la Administracion Publica, reservando las
adaptaciones para los funcionarios publicos no militares.

Por cierto que, cuando laLPRL se refiere a adaptaciones, no expresa en qué sentido pue-
den articularse; seguramente a la baja en materia de prevenciéon (la reserva legal no tendria
sentido en otro caso); pero, singularmente, encomienda esta tarea a la negociacion colecti-
va cuando hubiera sido més légico, como en los demas casos, prever una regulacion regla-
mentaria a propdsito. Lo cua resulta muy llamativo, porque, s verdaderamente el criterio
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del lugar determina que haya que reducir el nivel de seguridad para garantizar la eficiencia
del trabajo, no debe ser la negociacién colectivala que garantice eso. Hay unafuncion pibli-
ca que cumplir y cumplirla de forma eficaz, y por tanto, parece razonable que hubiera sido
€l Gobierno e que hubiera aprobado una norma estableciendo |os estédndares de seguridad
laboral de los funcionarios de prisiones. No obstante, o que los convenios digan en esta
materia seran las peculiaridades de la salud laboral de los funcionarios de prisiones que tra-
bajen en ese tipo de establecimientos.

3.LAS REGLAS COMUNES EN MATERIA DE PREVENCION DE RIESGOS
LABORALESDE LOSEMPLEADOSPUBLICOS

Ya se hadicho a inicio que, al margen de otros factores, la naturaleza pablica del ente
gue recibe los servicios, con independencia de que quien los preste sea un trabajador o un
funcionario civil, eslaque, en primer lugar, crea un espacio propio en el que habra diferen-
cias en materia preventiva respecto de los trabajadores del sector privado. Diferencias que
se aplicaradn a los empleados publicos con carécter general, aunque no sean ni funcionarios
militares, ni policias o fuerzas de seguridad, ni integrantes de |os servicios operativos de pro-
teccidn civil, ni peritos forenses, ni quienes estan a cargo del resguardo aduanero, ni traba
jadores o funcionarios civiles de establecimientos militares, ni, en fin, funcionarios de pri-
siones. Los que en definitiva constituyen el comun de los empleados pablicos, funcionarios
o trabgjadores. Hay que recordar a este efecto que e art. 3.1 delaLPRL que, a incluir alos
empleados publicos en el &ambito de aplicacién de la LPRL, lo hacia haciendo reserva de la
posibilidad de introducir ciertas peculiaridades o adaptaciones en cuanto a las reglas gene-
rales, aplicables de formaindiscutida a los trabajadores asalariados. Es e momento de ana-
lizar el acance de tales peculiaridades.

3.1. El ambito de aplicacion de las peculiaridades comunes

Dos cuestiones hay que precisar de forma previa. Una, ya précticamente aclarada es la
referidaa quién se aplican esas especialidades. No sdlo obviamente alos funcionarios pibli-
cos civiles 0 a persona estatutario asimilado a mismo; también, sin duda, a los trabajado-
res asalariados que trabgjan para las Administraciones Publicas. Porque, parala LPRL, lo
relevante en cuanto alajustificacion de la peculiaridad no es tanto el tipo de vinculo juridi-
co que une al trabajador con €l ente pablico (hubiera limitado expresamente la peculiaridad
alos funcionarios), sino la naturaleza de este Ultimo; siendo indiferente si son funcionarios
o trabajadores. Por eso se habla aqui de empleados publicos més que de funcionarios pibli-
cos. Por tanto, todo el personal que trabaje, al margen del vinculo juridico en virtud del cual
lo haga, sean 0 no sean funcionarios, sean funcionarios o trabajadores, estén vinculados o
no por contratos laborales o administrativos, siempre que sean y trabajen en condiciones de
subordinacion y de dependencia para este tipo de empresario peculiar que es la
Administracion Plblica, recibe este tratamiento singular en materia preventiva.

La otra cuestion, relevante por lo dicho, es qué se entiende por ente publico o
Administracion Pdblica para circunscribir ala misma las peculiaridades previstas®. A estos
efectos, € concepto de Administracion Plblica tiene que ser necesariamente amplio. Por

® Sobre este concepto, muy extensamente, MORENO MARQUEZ, op. cit.
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supuesto, Administracion General del Estado, la Administracién de Justicia, de las
Comunidades Auténomas, | as corporaciones | ocales u organismos publicos sometidos a nor-
mas de derecho publico, laAdministracion Militar con sus peculiaridades, laAdministracion
de la Seguridad Social, los Organismos Constitucionales. Para la LPRL todo eso es
Administracion Pdblica. Como también considera ente publico las empresas publicas, s
sometidas al derecho publico. Asi lo prevé, aunque con cardcter muy general, € RD
1488/1998, y con més detalle el RD 707/2002, citados a inicio. La Unica exclusion, que ha
confirmado € RD 707/2002 la constituyen las entidades publicas empresariales que serigen
por derecho privado; quienes trabajen para ellas, son trabajadores en el sentido propio del
término, y por lo tanto, se les aplica en plenitud la LPRL y sus normas de desarrollo.

3.2. El contenido de las peculiaridades

Como ya se ha sefialado de forma repetida, las peculiaridades del tratamiento en el terre-
no preventivo aplicables, a menos alaAdministracion General del Estado, han sido regula
das por el RD 1488/1998, de 10 de julio, poniendo en practicalas previsiones ya contenidas
en laLPRL®. Més adelante haré alguna referencia al ambito particular de las Comunidades
Auténomas, ya que e RD 1488/1998 se limita, como é mismo establece, a la
Administracion General del Estado y a los organismos publicos vinculados o dependientes
de ella. En todo caso, en este tema hay que tener en cuenta el reparto competencial y la con-
sideracién de legidlacion bésica que ciertos preceptos de la LPRL tienen, atenor de lo esta
blecido en la Disp. Adic. Tercera de la misma LPRL y en la Disp. Adic. Primera del Real
Decreto 39/1997, de 17 de enero, que aprueba e Reglamento de los Servicios de
Prevencion.

Las referencias a especialidades de la LPRL se concentran en cuatro aspectos o temas:
a) la organizacién de los servicios de prevencion o de asesoramiento técnico del empresario
(de laAdministracion aqui) en el terreno preventivo; b) la representacion y participacion de
los trabajadores; c) |os sistemas de control de las estructuras organizativas de la prevencion
o auditorias; d) las responsabilidades que puedan surgir, sobre todo en el terreno adminis-
trativo. Se analizaran por el orden en que se han expuesto.

3.2.1. Los servicios de prevencion

Como es conocido, |os servicios de prevencion son aguellas estructuras de caracter téc-
nico, integradas por personal capacitado y en nimero adecuado, para desempefiar |as tareas
de asesoramiento, de consgio y de trabajo en € terreno de la prevencion de riesgos de los
gue se sirven las empresas para desempefiar sus politicas en materia de prevencién y cum-
plir los mandatos de la LPRL en este campo. Servicios de prevencién que pueden ser de
diverso tipo. Pues bien, en este punto, € art. 31.1 de laLPRL ya sefidla que “ para € esta-
blecimiento de estos servicios en las Administraciones publicas se tendra en cuenta su
estructura organizativa y la existencia, en su caso, de &mbitos sectoriales y descentraliza-
dos’ . En definitiva, que, siendo obligada la constitucion de tales servicios de prevencién, se

® Comentarios a este RD 1438/1998 pueden encontrarse en M. CARDENAL CARRO. “Laprevencion de los ries-
gos laborales en la Administracion General del Estado”. Aranzadi Social, /1998, pégs. 115y ss.; y I. GALDOS
IBANEZ. “LaLey de Prevencién de Riesgos Laborales en laAdministracion”. Lan Herremanak, nimero especial
/2002, pégs. 151-173.
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hara adaptandose a la propia estructura de la Administracién Publica afectada en razén del
tipo de organizacion, ladispersion delos serviciosy lainexistencia del referente tipico labo-
ral como es el centro de trabajo. Sobre ello insiste la Disp. Adic. Quinta del RD 39/1997,
remitiéndose a una normativa especifica que establezca tales singularidades, declardndose
de aplicacion el propio RD 39/1997, en defecto de dicha normativa. Por tanto, cabe que la
Administracion establezca una organizacion, un tipo distinto de servicio de prevencion en
funcion de su estructura organizativa, de la existencia de ambitos sectoriales y de la des-
centralizacion de los servicios.

Pues bien, el RD 1488/1998 es el encargado de fijar todas estas variables. Segln esta
norma, serén los drganos competentes de las correspondientes Administraciones Publicas
los que tienen la autoridad para decidir, previa consulta con los representantes del personal
y en funcién dela estructura organizativay territorial, del tipo de riesgos presentes en el sec-
tor y de laincidencia de los mismos en los empleados pablicos, de qué forma se organizan
€s0s servicios de prevencion; potenciando, dice el RD 1488/1998, la utilizacion delos recur-
S0s propios existentes en la propia Administracion. La norma no obliga siempre a la
Administracion Publica a crear sus propios servicios de prevencién internos ya que permite
tres de las cuatro modalidades establecidas en el RD 39/1997: desde luego, constituir un ser-
vicio de prevencion propio; designar (mejor, contratar 0 nombrar) a uno o varios empleados
para ocuparse profesionalmente de estas cuestiones; o, recurrir ala contratacién externa del
asesoramiento mediante un servicio de prevencion geno. La Unica dternativa excluidaesla
de la asuncion de la gestion preventiva por parte del propio empresario; algo obviamente
imposible en la Administracién Publica ya que sélo 1o puede hacer € empresario persona
fisica que trabaje directamente en su empresa, siendo ésta ademés, una empresa de reduci-
das dimensiones (menos de 6 trabajadores). En consecuencia, poca hovedad significael RD
1488/1998, respecto de lo que el RD 39/1997 establece con carécter general.

Quizas donde se encuentra la singularidad es en cuanto a los casos en que es necesario
u obligado crear un servicio de prevencidn propio o interno; aunque tampoco demasiada. Si
en el RD 39/1997, los servicios de prevencién propio deben crearse en empresas de més de
500 trabajadores, o entre 250 y 500 si realizan tareas listadas como peligrosas en la misma
norma, esta exigencia encuentra una traduccion bastante miméticaen el RD 1488/1998. En
efecto, aqui, el servicio de prevencion propio (con posibilidad de que parte de sus tareas se
contraten externamente con un servicio de prevencion aeno o externo) setiene que crear en
los Departamentos ministeriales u Organismos publicos que cuenten igualmente con 500
empleados, o con més de 250 s se trata de actividades peligrosas (las mismas del RD
39/1997, a que € RD 1438/1998 expresamente se remite); sdlo que el computo se hard a
escala provincia o, incluso, sumando los empleados publicos de més de una provincia (con
lo que el servicio de prevencion serdinterprovincial) si en unasola provinciano se alcanzan
las cifras anteriores. Finalmente, €l servicio de prevencion propio podra constituirse cuando
asi se considere pertinente por la autoridad competente del organismo, en caso de activida-
des particularmente peligrosas (una decision igual que € RD 39/1997 atribuye, para las
empresas privadas, ala Inspeccién de Trabgo).

Laideacentral, en fin, es que a establecer el &mbito personal, organizativo y territorial
de referencia parala organizacion de los servicios de prevencion, laAdministracion Pablica
tiene una cierta libertad de creacion; debido, sin duda, a hecho de la multiplicidad de cen-
tros 'y de su dispersion. Por eso no se habla de servicios de prevencién por centros de tra-
bajo y € referente de computo es el provincia. Pero, incluso cuando, dado el nimero de
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trabajadores a escala provincial, la Administracion esta obligada a constituir servicios de
prevencién propios, tiene un margen organizativo amplio ya que puede crear uno solo o
varios, diferenciando por sectores, por giemplo. De hecho, en alguna Comunidad Auténoma
(la Vaenciana, por ejemplo) se han creado tres servicios de prevencion para la actividad
hospitalaria 0 sanitaria, la docente y para el resto de los funcionarios de la Comunidad
Auténoma. Algo asi es perfectamente posible en el &mbito delaAdministracién Genera del
Estado. El RD 1438/1998 no obliga a esto, simplemente sefiala que el criterio del nimero
y €l referente provincia son los habituales 0 minimos; pero cabe que la Administracion
Pdblica considere que, pese a no reunir ese niimero en una provincia determinada, quiera
tener su propio servicio de prevencion porgue lo entienda necesario para tutelar mejor la
salud de sustrabajadores. Lo puede hacer perfectamente ya que el RD 1438/1998 no le pone
ningun tipo de obstaculo.

Ninguna otra diferencia sustancia es apreciable. Tanto que las referencias al nimero de
personas que han de integrar 10s servicios de prevencion y su competencia profesiond; la
posibilidad de designar empleados publicos para que se ocupen de estas tareas (cuando no
es obligado o no se ha decidido establecer un servicio de prevencidn propio o contratar uno
ajeno); la pertinencia de la contratacion externa con un servicio de prevencién geno (cuan-
do no es obligado establecer el propio); o, incluso, la alternativa de crear un servicio de pre-
vencion mancomunado entre distintos Departamentos ministeriales y Organismos publicos
que desarrollen sus actividades en un mismo edificio o0 en un &rea geografica determinada
(de la misma forma que se permite, en circunstancias semejantes, a las empresas), estan
tomadas del RD 39/1997, con remision expresa a mismo. En definitiva, las peculiaridades
en cuanto alos servicios de prevencidn son estrictamente organizativas pero los servicios de
prevencion cumplen las mismas tareas que s se tratara de una empresa privada. Estan para
asesorar a empresario, en este caso la propia Administracion Publica; estan paraevaluar los
riesgos, para disefiar 10s planes de seguridad, parareadlizar las funciones de vigilanciay con-
trol de lasalud'.

3.2.2. La representacién de | os trabajadores

Lasreferencias alas peculiaridades en esta materia se encuentran en los arts. 34.3y 35.4
delaLPRL, estableciéndose en €l primero de €llos, la posibilidad de que € derecho de par-
ticipacion (a través normalmente de los Delegados de Prevencién) se g ercite mediante for-
mulas adaptadas a las caracteristicas estructurales de la Administracion Piblica, ya mencio-
nadas antes. Con algunos limites o exigencias minimas que la misma LPRL establece: que
las competencias y facultades legales de los Delegados de Prevencion o del Comité de
Seguridad y Salud Laboral no podrén quedar afectadas; que se tendera a hacer coextenso €l
ambito de la representacion ordinaria con el de los Delegados de Prevencion; que, puesto
que en ese ambito habra seguramente diferentes 6rganos representativos (de trabajadores y
de funcionarios, por ejemplo) se debera garantizar una actuacion coordinada de 1os mismos,
posibilitando una participacion conjunta; que, como regla general (aunque son posibles
excepciones), € Comité de Seguridad y Salud se creara con el mismo ambito que los orga-
nos representativos ordinarios. Se trata, todas ellas, de adaptaciones que son, de una parte,

7 Sobre los servicios de prevencion en laAdministracion General del Estado, su eleccidn; constitucion; reglas de actua-
cién y responsabilidades; cfr, S.I. PEDROSA ALQUEZAR. “Ambito de actuacion y responsabilidades de los servi-
cios de prevencién en laAdministracion Genera del Estado”, Revista de Trabajo, CEF, 44/2001, pags. 121y ss.
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reflgjo de lapropia peculiaridad de la estructura representativa ordinaria en la funcion pabli-
ca; y, de otra, consecuencia de la inexistencia de un centro de trabajo en sentido propio,
caracteristico de las empresas privadas. Por su parte, €l art. 35.4 de laLPRL, permite en €l
ambito de las Administraciones Publicas algo que ya tolera en el espacio privado: que los
Delegados de Prevencion se elijan mediante férmulas distintas a las previstas en la LPRL,
siempre que hayan sido creadas por la negociacién colectiva. Una negociacion que, dada la
tendencia ala unidad de la representacion, seguramente debera desarrollarse de forma para-
lela (laboral y funcionarial), dada la imposibilidad legal de convenios colectivos conjuntos
0 unitarios. Como puede apreciarse, adaptaciones razonables, de tipo basicamente organi-
zativo, como lo eran las que se han visto en el apartado anterior.

En cuanto a estos temas, también se ocupa de ellos e RD 1438/1998, aunque de forma
muy pobre que poco aflade alas previsiones legales; giemplo delo que sediceesd art. 3 que
se limita arepetir lo establecido en la LPRL, remitiéndose expresamente a ella. En cuanto a
los Delegados de Prevencion, € RD 1438/1998, prevé, iniciamente, que representen de
forma diferenciada alos colectivos que los eligen de forma separada (Juntas de Personal, por
parte de los funcionarios; Comités de Empresa o Delegados de Personal, por parte de los tra-
bajadores). De forma que, en principio, se trata de una representacion en paraelo que sdlo la
negociacion colectiva, como ya se ha dicho, podria unificar. Aunque, aun en ausencia de esa
unificacion, su actuacién deberia estar coordinada, siquiera sea por meras razones practicas,
pero € RD 1438/1998 tampoco se ocupa de establecer un mecanismo minimo de coordina-
cién, esperando, se supone, que sealanegociacion colectivalaquelo cree. Consideradostales
Delegados de Prevencién de formaindependiente, ostentan todos |os derechos, competencias,
prerrogativas y garantias que la LPRL atribuye con caracter general a los Delegado de
Prevencion, por lo que € RD 1438/1998 poco o nada afiade al respecto.

Algo mas innovador es el art. 5 del RD 1438/1998, dedicado a Comité de Seguridad y
Salud Laboral. Siendo, como lo define la LPRL, un érgano paritario de participacion y de
consulta, su &mbito tipico es, como el de la propia representacion especifica en materia de
salud laboral, el de la provincia, si bien pueden constituirse Comités separados en una
misma provincia cuando un Departamento ministerial o un organismo publico cuenteen ella
con més de 50 empleados publicos. Lo més peculiar, sin embargo, delaregulacion eslainte-
gracion en el mismo Comité de Seguridad y Salud laboral de todos los Delegados de
Prevencion, a margen de que sean representantes de los funcionarios publicos (y elegidos
por las Juntas de Personal) o de los trabajadores asalariados (elegidos, en este caso, por los
Comités de Empresa). Los demas aspectos previstos por €l RD 1438/1998, tales como la
posibilidad de Comités Intercentros, la naturaleza del drgano, sus competencias, el régimen
de sus reuniones, etc., no son sino unareiteracion de lo establecido en laLPRL.

3.2.3. Las auditorias de prevencion

Laexigencia de someter |0s sistemas preventivos propios (se excluyen, es obvio, los ser-
vicios de prevencion ajenos que se controlan mediante la autorizacion administrativa) a un
control externo, llamado auditoria o evaluacion externa, se encuentra establecida en € art.
30.6 dela LPRL y desarrollada por los arts. 29 a 33 del RD 39/1997. Si hien, lo relevante
en lo que aqui interesa es la Disp. Adic. Cuarta de esta Gltima norma, la cua exime alas
Administraciones Publicas de las obligaciones referidas a la auditoria de prevencién, remi-
tiéndose, una vez mas, ala normativa especifica que “ debera establecer 1os adecuados ins-
trumentos de control al efecto” . De nuevo, dicha normativa especifica no es otra que el RD
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1438/1998, cuyo art. 8 establece la obligacién de que cada sistema preventivo de la
Administracion General del Estado se someta a un control periddico mediante auditorias o
evaluaciones.

Lanicasingularidad reside, no yaen el contenido delaauditoriani en su finalidad, sino
en e drgano encargado de realizarlay en ladocumentacion resultante de dicho control. Para
lo primero, lanormaatribuye al Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en €l Trabgjo esta
tarea; sin duda una tarea ingente para la que no existen normas, procedimientos fijados ni
precision en cuanto a la formacion necesaria para realizarla. Naturalmente que la compe-
tenciadel Instituto es exclusivamente en relacion con laAdministracion General del Estado;
para el ambito de las Comunidades Auténomas, serén éstas mismas las que estableceran los
organos competentes para redlizarlas, en € bien entendido de que existe esa obligacién
general de control. En cuanto alo segundo, |os resultados de la auditoria se plasmaran en un
informe en el que habran de incluirse las propuestas orientadas ala mejora de los servicios
de prevencion auditados; sin que se haga mayor especificacion del valor y alcance de dichas
propuestas y del juicio que merezcan su desatencion, caso de producirse.

4. LAS RESPONSABILIDADES POR INCUMPLIMIENTO Y LOS MECANISMOS
DE CONTROL Y DE VIGILANCIA

Se hadgjado para el final € andlisis de la cuestion referida a las responsabilidades, y del
control de las mismas, en que pueden incurrir las Administraciones Piblicas en € caso de
incumplimiento de sus obligaciones en materia de seguridad laboral en relacién con sus
empleados publicos. Lo que esta justificado por la aprobacion del RD 707/2002, de 19 de
julio, ya mencionado, por € que se aprueba el Reglamento sobre € procedimiento adminis-
trativo especial de actuacién de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Socid y paralaimpo-
sicion de medidas correctoras de incumplimiento en materia de prevencién de riesgos labora
les en el &mbito de la administracién Genera del Estado. No se pretende abordar aqui todo €l
complejo entramado de las responsabilidades penales, civiles, o de seguridad social aque, sin
duda, habran de hacer frente las Administraciones publicas, atenor delo establecido en € art.
42.1 delaLPRL, que no establece distinciones entre los sujetos publicos o privados ala hora
de imputarlas. La complejidad del tema desborda, sin duda, € espacio de que se dispone.
Mucho méas modestamente, el andlisis se limitaaqui aanaizar el contenido, por demés nove-
doso, del RD 707/2002, antes mencionado, referido solo a la responsabilidad administrativa

Pues bien, su origen se encuentra en la LPRL, concretamente en e art. 45 que, pese a
haber sido fuertemente afectado por la aprobacion del Texto Refundido de la Ley de
Infracciones y Sanciones en el Orden Social (RDLegislativo 5/2000, de 4 de agosto), per-
manece en vigor precisamente en lo que se refiere ala responsabilidad administrativa de las
propias Administraciones Publicas. Segun dicho articulo, las infracciones de los empleado-
res publicos en relacion con el personal civil a su servicio (sea laboral o funcionarial), no
podran ser objeto de sanciones econémicas sino que generaran, tras € pertinente procedi-
miento, la imposicion de medidas correctoras de los incumplimientos detectados. Un pro-
cedimiento que, continta la LPRL, seiniciaréd por la Inspeccion de Trabajo (lo que signifi-
ca atribuirle competencias de control en el &mbito de las Administraciones publicas), se tra
ducirg, si acaso, en un requerimiento sobre las medidas a adoptar y que, en caso de discre-
pancia de la unidad administrativa afectada y requerida, podra culminar en el propio
Consgjo de Ministros.
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La descrita es una singularidad muy relevante y merece la pena subrayarla. Las vistas
hasta ahora se han movido basicamente en el terreno de la organizacion, sea del asesora-
miento técnico, sea de la representacion de los trabajadores. Mientras que no hay ninguna
peculiaridad en cuanto alos derechos sustantivos que se reconocen por igual atrabajadores
y empleados publicos. Como tampoco hay peculiaridad en cuanto a la propia
Administracion en su condicion de empresario, equiparada en obligaciones materiales alos
empresarios privados. Por el contrario, en cuanto a las infracciones administrativas y a su
responsabilidad, el cambio es enormemente significativo; hasta el extremo que puede decir-
se, sencillamente, que tal responsabilidad no existe y ha quedado sustituida por un requeri-
miento de correccion con pocos visos de ser acatado salvo si esa es la voluntad, y las posi-
bilidades, del sujeto publico incumplidor. Sin duda esto hara que el resto de las responsabi-
lidades, las civiles por g emplo, se revaloricen extraordinariamente, como laformamasinci-
siva de exigir un comportamiento respetuoso con la normativa de prevencién; bien es ver-
dad que a posteriori, unavez producido € dafio, con lo que lafuncién preventivade lainter-
vencion administrativa se pierde.

Esta exclusion de la sancién administrativa frente ala propia Administracion pablica se
ha justificado en el hecho de que la Administracion es, precisamente, latitular de la potes-
tad sancionadora 'y no puede gjercerla frente a si misma. Ya cuando se elabor6 la LPRL se
originé un fuerte debate en torno a este tema, por cuanto, de una parte se sostenia que la
Administracion, considerada por la LPRL como empresario, podria ser igualmente respon-
sable y que se le podria, de la misma forma que se le imputan los mismos derechos y las
obligaciones en materia de prevencion, extender la posibilidad de que fuera sancionada por
incumplimiento de sus obligaciones en materia de prevencion de riesgos laborales, ainicia-
tiva de la Inspeccion de Trabgjo. Incluso se afirmaba que la diferenciacion entre
Administraciones publicas (local, autonémica, organismos autonomos, empresas publicas)
hacia més factible esta posibilidad sancionadora debido a la diferenciacién patrimonial y
presupuestaria. Frente a estatesis, se sostenia, en cambio, que resultaba incongruente que la
Administracion Pablica se sancionara a si misma; que la sancion es, ademas, poco eficien-
teyaquea fina se traduce en una cuestion de consignacion presupuestaria que no causa el
mismo efecto aflictivo que a un empresario privado; y que la retencién presupuestaria del
importe de la sancién a final se traduce en una menor disponibilidad econémicay, en con-
secuencia, en un cumplimiento menos eficiente de su funcién. Como se ha dicho, estos
segundos argumentos fueron los que prosperaron, siendo recogidosen €l art. 45delaLPRL.

Volviendo a RD 707/2002, que es € que, finalmente, ha dado aplicacion a procedimien-
to previsto en € art. 45 de laLPRL, se describird a continuacion, de forma muy sintética, los
rasgos bésicos de dicha norma reglamentaria. Hay que recordar que € art. 45 de la LPRL
constituye legidacion labora (afectaalos derechos de salud laboral delostrabgjadoresal ser-
vicio de las Administraciones publicas; por lo que la competencia en esta materia es exclusi-
va del Estado), asi como, seglin la Disp. Adic. Tercerade laLPRL, legidacion basicaparael
personal civil con relacion de caracter administrativo o estatutario (aplicable en consecuencia
atodos los empleados publicos de cualquier Administracion publica). No obstante, en lo que
hace a procedimiento administrativo especial regulado en el RD 707/2002, su Disp. Fina
Primera, s bien inicialmente lo consideraba igualmente legislacion bésica, la reforma hecha
al mismo por e RD 464/2003, de 25 de abril, ha suprimido esa cdlificacion, de manera que
puede interpretarse que son las Comunidades Auténomas | as que tienen la posibilidad de esta-
blecer reglas propias en esta materia. Lo confirma la modificacién, también hecha por € RD
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464/2003, de laDisp. Adic. Segundadel RD 707/2002. En efecto, segun laprimeradelas ver-
siones, el procedimiento establecido en e mismo se aplicaria en las restantes
Administraciones publicas, ademés de la Genera del Estado, con la Unica salvedad de que las
referencias a las autoridades competentes deberan entenderse hechas a las equivalentes de los
respectivos organos de gobierno de las otras Administraciones. Ahora, en cambio, la nueva
redaccion de esa Disp. Adic. Segunda, establece que, en relacidn con e personal civil de las
demés Administraciones publicas, sdlo se aplicard e RD 707/2002, “ en defecto de normati-
va propia’, s hien las competencias asignadas por éste a Delegados de Gobierno,
Subsecretarios y Consgo de Ministros, corresponderan a los 6rganos respectivos organos de
gobierno de las deméas Administraciones publicas.

Pues bien, el procedimiento previsto en lanorma consiste en lo siguiente. Seiniciasiem-
pre de oficio por parte de la Inspeccion de Trabajo, bien por orden superior, bien ainiciati-
va propia, bien a peticion de los representantes de |os trabajadores; aungue en este Gltimo
supuesto se exige que los representantes hayan intentado solventar previamente la cuestion
ante €l responsable del centro (lajefatura, ladenomina el RD). El 6rgano competente de la
Inspeccion es un érgano cualificado: el Jefe de la Inspeccion en el ambito territorial perti-
nente, o el Director Especial de lalnspeccion de Trabajo. Laimpresion de un cierto control
delainiciativa esinmediatay seguramente certera.

El desarrollo de la visita de Inspeccidn tiene lugar en la manera habitual. Hay que sefia-
lar aqui que la obligacion de preaviso (contenida en el art. 3.2 del RD 138/2000, de 4 de
febrero, de Reglamento de la actuacién inspectora, en los términos siguientes: “Las actua-
ciones inspectoras en centros o dependencias de la Administracién piblica se preavisaran
a quien se encuentre al frente del centro a inspeccionar” ) ha sido anulada por la Sentencia
del Tribunal Supremo (Sala 3% de 10 de febrero de 2003, por tratarse de un desarrollo ultra
vires de las previsiones de laLey 42/1997, de laInspeccion de Trabajo, al considerar que de
ésta no se desprende la necesidad del preaviso, |0 que ha supuesto, a su vez, lamodificacion
del art. 4 del RD 797/2002, en € sentido indicado. Decidida la inspeccion, esta prevista la
colaboracion técnica del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene, s procede; también €l
Inspector puede hacerse acompafiar por los representantes de los trabajadores y solicitar
informe del Comité de Seguridad Laboral. Lavisitafinaliza, si el Inspector detecta irregu-
laridades o incumplimientos, con una propuesta de requerimiento donde deben reproducir-
se las irregularidades detectadas, las medidas a adoptar y € plazo de gecucién de las mis-
mas. En definitiva, la comision de una posible infraccion por parte de la Administracion
publica se reconduce al mecanismo previsto en el art. 43 delaLPRL, esto es, € denomina-
do requerimiento que constituye una especie de instancia de correccién de la conducta, pre-
via, si no se cumple, alaimposicion delasancion; lo que, sin duda, eslo que confiere poder
de conviccion a propio requerimiento; pero, como este segundo estadio sancionador no
existe en relacion con laAdministracion publica, es legitimo dudar de la eficacia misma del
requerimiento.

Unavez redlizado €l requerimiento (que, por cierto, el RD 707/2002 llama significativa-
mente “ propuesta de requerimiento”) a la unidad administrativa inspeccionada, esta podra
redizar alegaciones a mismo. Si no lo hace en el plazo de quince dias, €l requerimiento
adquiere cardcter definitivo y la unidad administrativa esta obligada a redlizar |as actuacio-
nes oportunas para llevar a la préctica las medidas demandadas, dando cuenta a la
Inspeccion de Trabajo. Pero si se hacen las alegaciones permitidas ante el |nspector actuan-
te, este, en el mismo plazo de quince dias, debera resolverlas, elevando el requerimiento a
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definitivo, si procede. Una vez el requerimiento es definitivo, se supone que se cumple en
sus propios términos. Pero cabe que suceda lo contrario, en cuyo caso, € Inspector eleva el
requerimiento a la Autoridad administrativa correspondiente (Delegado del Gobierno o
Autoridad Central de la Inspeccion, en el caso de la Administracion Genera del Estado y
Sus organismos autonomos; los respectivos érganos de gobierno de Comunidades
Autonomas o de Corporaciones Locales, para €l resto de las Administraciones publicas),
quien, con una propuesta confirmatoria o revocatoria, elevara el expediente al Subsecretario
del Ministerio competente, o incluso al Ministro, quien llevardlas actuaciones al Consgjo de
Ministros, que adoptara la decision definitiva, poniendo fin (al fin) alavia administrativa.

Conviene prestar atencion a largo, complegjo y burocrético trayecto que ha seguido toda
lainiciativa de correccion de los incumplimientos. Lo que lo hace aun mas excesivo s se
piensa en un tipo de incumplimiento menor. Porque se puede tratar de que en una oficina
publica donde no existen las dotaciones necesarias exigidas por € RD de pantallas de visua-
lizacién respecto de la disposicion del espacio, los asientos, los caracteres del ordenador, la
iluminacion o las medidas de emergencia. Pues bien, para corregirlo, la iniciativa de la
Inspeccidn (o delos representantes de |os trabaj adores desatendidos) hade sufrir todo el tra-
siego burocrético descrito; pudiendo llegar, por hipétesis, hasta el Consgo de Ministros. De
nuevo da la sensacién de que las normas de adaptacion de los sistemas preventivos a las
peculiaridades de la Administracion publica afiaden bien poco. Al final, yacon laLPRL, ya
seinterpretd que, sencillamente, laAdministracion publica no estaba sujeta a sancién admi-
nistrativa, y que en consecuencia, o més que el Inspector podia hacer eraadvertir delasirre-
gularidades, pero que esa actuacion no iba a tener ninguna repercusion. Esta claro que s €l
Consgjo de Ministros rechaza el requerimiento, aunque existala posibilidad del recurso con-
tencioso-administrativo, la irregularidad persistird. Si es un problema de seguridad grave,
pues alo mejor se resuelve en alguna de las innumerabl es instancias, momentos o fases des-
critas. Pero, fuera de esos supuestos extremos, en la mayor parte de |os casos o se corrigen
por la benevolencia, buena voluntad, o disposicion de la autoridad responsable, o la situa-
cién seguramente se prolongara mes tras mes. Otra cosa, como ya se ha dicho, es que a con-
secuenciadel incumplimiento se deriven otro tipo de responsabilidades, que esas si que pue-
den exigirse. Pero lo que es la correccion del comportamiento, lo que es el instrumento de
la pena o de la sancion administrativa para forzar el cumplimiento, evidentemente no tiene
ninguna posibilidad.

El RD 707/2002 también regula |los supuestos de paralizacion de la actividad adminis-
trativa, por orden del Inspector de trabajo, en los casos de riesgo grave e inminente. Cabe
sin duda esta posibilidad, por cierto en términos muy semejantes a los establecidos en la
LPRL con carécter genera (arts. 43y 21), con lo que de nuevo la peculiaridad brilla por su
ausencia

Unas Ultimas y répidas observaciones. En todo el temade la salud laboral ladimensién
autonémica es muy importante; mucho mas cuando se trata de la salud laboral de trabaja-
dores o de funcionarios publicos que dependen, precisamente, de una Comunidad
Auténoma, como es €l caso de un gran niimero de ellos. Pues bien, aqui hay que manejar-
se, en primer lugar, con € titulo competencial estatal exclusivo sobre lalegislacién laboral
(art. 149.1.7 de la Constitucion); lo que significa que toda regulacion que afecte a los tra-
bajadores asalariados de la Comunidad Autonoma ha de ser emanada por el Estado. En
segundo lugar, hay que recordar, respecto de los funcionarios pablicos autonémicos, que la
LPRL constituye legislacion basica en muchos de sus aspectos (el repertorio de temas se
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encuentra en laDisp. Adic. Tercerade lamismaLPRL, asi como en laDisp. Adic. Primera
del RD 39/1997, sobre servicios de prevencion), lo que significa que la Comunidad
Auténomatiene recortadas sus competencias de actuacion en estas materias en relacion con
sus propios funcionarios publicos.

El problema, en definitiva, es determinar el espacio de maniobra normativa de las
Comunidades Auténomas en las materias organizativas de las que se ha venido hablando;
teniendo en cuenta que es asimétrico, seglin se considere a los trabajadores o a los funcio-
narios publicos y desigual segun los temas. De tal forma que podra darse la situacion absur-
da de una regulacion organizativa especifica (de los Delegados de Prevencién, por € emplo)
en relacion con los funcionarios pablicos, que pudiera no adoptarse respecto de los trabaja-
dores asalariados de la misma Administracion. Mientras que, en cuanto a los servicios de
prevencion, al tratarse de legislacion basica, la Comunidad Auténoma poco puede alterar o
innovar; solo podria, S acaso, regular algunos aspectos aplicativos de esta materia. Si bien
la generalidad de la regulacion permite muchas opciones o resquicios de los que han hecho
uso ciertas Comunidades Autonomas. Por 1o que se refiere alas auditorias, se trata también
de legislacion bésica, solo que la tnica declaracion que existe al respecto es ladel RD 39
/1997, en €l sentido de que a las Administraciones publicas no se les aplicara la exigencia
de las auditorias, remitiendo, como en el caso de laAdministracion General del Estado, ala
regulacion especifica que, como se ha visto, ya se ha elaborado para esta Administracion
publica. Lo que quiere decir que, paralas Comunidades Autonomas, serén ellas mismas las
que establezcan las formulas de control de sus sistemas preventivos; como, por cierto han
hecho, de forma variada, incluso sin crear formula alguna (tipicamente en las Comunidades
Auténomas uniprovinciales)®. Y cuando lo hacen, suelen atribuir la funcién de control a
organos autondmicos semejantes a Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en €l Trabagjo;
una alternativa, a mas de prudente, obvia.

®\/éase, atitulo de ejemplo, el trabgjo de |. GALDOS IBANEZ. “La Ley de Prevencion de Riesgos Laborales en
laAdministracion”. Lan Herremanak, nimero especial /2002, pags. 151-173, donde se describen de forma exten-
sa las opciones organi zativas adoptadas tanto en Euskadi como en la Comunidad Foral de Navarra en materia de
prevencion de riesgos laborales



