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I INTRODUCCION - (AT

El presente estudio aborda el gjercicio de las diversas providencias inspecto-
1as (requerimiento, orden de paralizacién de trabajos y acta de infraccidn con pro-
puesta de sanci6n), partiendo de entrada del problema de aplicacién juridica, que’
desde una Gptica sancionadora de la actuacién de la Inspeccién de Trabajo'y:
Seguridad Social, plantea la delimitacién del concepto mismo de Ia normativa
sobre prevencién de riesgos laborales recogido en el artfculo' 1 de la Ley de’
Prevencién de Riesgos Laborales (en lo sucesivo LPRL), en relacién con la des-!
cripcién de funciones que se encomiendan al 6rgano inspector en la materia, |

Definido el 4mbito normativo sobre el que la Inspeccién de: Trabajo y:
Seguridad Social va a poder adoptar sus providencias, se desciende el andlisis
de las mismas, tanto desde el prisma de su operatividad y-eficacia, como desde-
el de su legalidad. - T st R

Asi, ¢l requerimiento como providencia inspectora, ‘suscita cuestiones
como las de su compatibilidad con el acta de infraccién simultdnea o posterior
y el respeto del principio non bis in idem de prohibicién de 1a doble sanci6én por
el mismo hecho, T ) ‘

La orden de paralizacién de trabajos por su parte, plantea su alcance y dife-
rencias tanto con la regulacién Juridica anterior como con las otras medidas de
paralizacién previstas en Ja LPRL. :

La funcién estrictamente sancionadora representada por la extensién de
actas de infraccién, se conecta con el andlisis de la novedosa tipificacién de la
responsabilidad solidaria de la empresa principal y los problernas que puede
generar en el dmbito téenico-sancionador desde las exigencias del principio de
proporcionalidad, Ia culpabilidad, o el vinculo con el centro de trabajo,
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El examen de Ios tipos de infracciones que recoge la LPRL, comprende su

- andlisis comparativo con los tipos de la Ley de Infracciones y Sanciones en e]

Orden Social (en lo sucesivo LISOS), y el alcance de 1a tipologfa,
La tipificacién de los criterios de graduacién de las sanciopes 5¢ trata par-

I. ALCANCE DE LA ACT UACION DE LA INSPECCION DE TRA-
BAJO Y SEGURIDAD SOCIAL EN MATERIA DE PREVENCION
DE RIESGOS LABORALES

Articulo 1. Normativa sobre Prevencién de riesgos laborales,

La normativa sobre prevencion de riesgos laborales ests§ constituida por la
presente Ley, sus disposiciones de desarrollo ¢ complementarias y cuantas
otras normas, legales o convencionales, contengan prescripciones relativas a 1a
adopcién de medidas preventivas en el 4mbito laboral o susceptibles de produ-
cirlas en dicho 4mbito, .

La LPRL comienza pues ofreciendo un concepto omnicomprensivo de lo
que entiende como normativa sobre prevencion de riesgos laborales, en el sen-
tido de que abarcar4 no solo las normas laborales en 1a materia, sino también
las denominadas normas jurfdico-técnicas (1), que resultan claramente aludidas
€n el precepto al referirse a otras normas susceptibles de producir efectos pre-
ventivas en el ambito laboral,

La claridad con que comienza 1a LPRL al delimitar la normativa sobre pre-
su artfeulo 9.1 a) 1a funcisn sancionadora que corresponde a la Inspeccién de
Trabajo y Seguridad Social,

Articulo 9. Inspeecién de Trabajo y Seguridad Social.

L. Corresponde a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social Ia funcién
ch la vigilancia y control de 12 normativa sobre prevencién de riesgos labo-
rales,

juridico-técnicas que incidan en las condiciones de trabajo, pero que no tuvigsen Ig
calificacién directa de normatjva laboral, reglamentaria o paccionada en materia de
seguridad e higiene y salud laborales, serdn de declaracisn de los derechos de los
trabajadores en materia de accidentes de trabajo, enfermedad profesional y seguri-
dad socials.
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En cumplimiento de esta misién, tendrd las siguientes funciones: g

a) Vigilar el cumplimiento de la normativa sobre prevencién de riesgos
laborales, asf como de las normas juridico-técnicas que incidan en las condi-
ciones de trabajo en materia de prevencion, aunque no tuvieran la calificacién
directa de la normativa laboral, proponiendo a 1a autoridad laboral competente
la sancién correspondiente, cuando comprobase una infraccién a la normativa
sobre prevencion de riesgos laborales, de acuerdo con io previsto en el capity-
lo VIl de Ia presente Ley. L . AR

Efectivamente, del contenido del precepto transcrito parece inferirse que
la Inspeccién de Trabajo se le encomienda la funcitn de. «vigilar» toda la
normativa sobre prevencidn de tiesgos laborales, en los términos omuicom-
presivos de la definicién dada por el artfculo 1 de la Ley, esto es, compren-
siva tanto de las normas laborales sobre prevencién como de aqueflas otras
que no tengan la calificacién directa de Iaborales, concretamente, Ias deno-
minadas normas Jjuridico-técnicas, al referirse en términos afiadidos a estas
iltimas. .

Sin embargo, el pérrafo termina mencionando la funcién «sancionadoras
en otros términos, al recogerla, ahora en cambio, en exclusiva, con relacién a
las infracciones comprobadas a Ia normativa sobre prevencitn de riesgos labo-
rales, y ademds, de acuerdo con lo previsto en el capitulo que regula el régimen
juridico de las responsabilidades ¥ sanciones. :

Por su parte, el articulo 45 (ubicado en el capitulo antes aludido}, al tipifi-
Car en su numero 1 el concepto de las infracciones en la materia, sefiala;

Son infracciones a la normativa en maleria de prevencién de riesgos Jabo-
rales las acciones u omisiones de los empresarios que incumplan las normas
legales, reglamentarias y clausulas normativas de los convenios colectivos en
materia de seguridad y de safud laboral sujetas a responsabilidades conformes
a la presente Ley. S . .

Tenor del que claramente se desprende que solo constituyen infraccién a la
normativa en materia de prevencidn de riesgos laborales, las transgresiones de
las normas directamente laboraies, a Ja vista de 1a referencia a las normas «en
materia de seguridad y salud laboral», aunque también las normas Jjurfdico-téc-
nicas con efectos preventivos en el ambito laboral cuando exista una remisién
expresa a las mismas de la normativa laboral, en cuyo caso debe entenderse que
tienen la calificacién directa de laboral,

Asf pues, tinicamente log incumplimientos de normas laborales en la mate-
tia podrdn justificar Ia adopcién por la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social de una de las providencias (requerimiento, acta de infraccién y orden de
paralizaci6n de trabajos) contempladas en el capitulo.

Ello, finalmente, se ratifica por la LPRL ya que su disposici6n derogatoria
tnica deja vigor el artfculo 41 de los LISOS (2).

La existencia de este precepto, por lo demds, tampoco contradice tal con-
clusién, dado que el mismo no estd posibilitando que la vulneracién de las nor-

(2)  El contenido del precepto se reproduce en la nota anterior,
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mas juridico-técnicas casos, sino que ha ido entendido en el sentido de que
habilita a la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social tan solo a fundamentar
la propuesta del recargo de prestaciones econdmicas en caso de accidente de
trabajo y enfermedad profesional 3). .

Por otro lado, la definicién del articulo 1 suscita Ia interrogante relativa a
si solo Ias normas con rango de Ley y los convenios colectivos integran el con-
cepto de normativa sobre prevencidn de riesgos laborales, dados los términos
del precepto, que para nada alude a los reglamentos, o si, por el contrario, la
expresién «legaless, debe entenderse en términos genéricos comprensivos tam-
bién de las disposiciones reglamentarias.

La cuestién, a los efectos que interesan a la Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social en orden al ejercicio de sus funciones, parece definitiva-
mente resuelta con el citado articulo 45.1 que identifica expresamente Ia
comisi6n de las infracciones con los actos u omisiones contrarios a las nor-

mas legales, «reglamentarias» y cldusulas normativas de los convenios

colectivos,

1II. LOS SUJETOS RESPONSABLES

Articulo 42, Responsabilidades y su compatibilidad. N

L. El incumplimiento por los empresarios de sus obligaciones en materia de
prevencidn de riesgos laborales darg lugar a responsabilidades administrativas,
asi como, en su caso, 2 responsabilidades penales y a civiles por los dafios y
perjuicios que puedan derivarse de dicho incumplimiento,

El precepto tipifica las diversas responsabilidades legales en que puede
incurrir el empresario, entendido en los términos del articulo 2.1 de la Ley de
Infracciones y Sanciones en el Orden Social, esto es, como sujeto-titular de la
relaci6n juridico-laboral, por el incumplimiento de sus obligaciones en materia
de prevencidn, y es la consecuencia natural de la desatencién del deber general
de seguridad que proclama el artfculo 14.2 de la LPRL.

2. La empresa principal responders solidariamente. con los contratistas y
subcontratistas a que se refiere el apartado 3 del articulo 24 de esta Ley del
cumplimiento, durante el perfodo de la contrata, de las obligaciones impuestas
por esta Ley en relaci6n con Jos trabajadores que aquéllos ocipen en los cen-

(3)  Aniculo 123 del texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social:
1. Todas las prestaciones econdmicas que tengan su causa en accidente de trabajo
o enfermedad profesional se aumentardn, segtin la gravedad de la falta, de wn 30 a
un 50 por ciento, cuando la lesi6n se produzca por maquinas, artefactos o en ins-
talaciones, centros o lugres de trabajo que carezcan de los dispositivos de precau-
¢idn reglamentarios, los tengan inutilizados o en malas condiciones, o cuando no
se hayan observado las medidas generales o particulares de seguridad e higiene en
el trabajo, o las elementales de salubridad o las de adecuacidn personal a cada tra-
bajo, habida cuenta de sus caracterfsticas ¥y de la edad, sexo y demds condiciones

del trabajador.
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Trabajo y Seguridad Social en su circular 9/90, asf como la Direccidn General
de Ordenacién Juridica y Entidades Colaboradoras de la Seguridad Social en
Resolucién del 12 de abril de 1991, tipificada la responsabilidad directa del
empresario principal, independiente y compatible con la del empresario de la
relacidn faboral, si bien, fue tachado por determinado sector doctrinal, como
huérfanc de una regulacién sustantiva que estableciera una previa obligacion
que impusiera para el empresario principal un deber directo y primero de pro-
teccién sobre los trabajadores de las empresas contratadas o subcontratadas que
prestaran servicios en el centro de trabajo de aquélla (8), aunque, a nuestro jui-
cio, esa censura carecia de fundamento dado que el propio artfculo 40 parrafo
segundo, recogia ademds de una tipificacién de responsabilidad, la regulacién
sustantiva o material del deber directo del empresario principal de salvaguardar
la integridad de los empleados del contratista o subcontratista,

Pues bien, la sustitucién de la responsabilidad directa de la empresa prin-
cipal por la solidaria que recoge la LPRL, plantez a nuestro entender, mds
inconvenientes que ventajas como a continuacién se expone.

Efectivamente, por un lado, la responsabilidad del articulo 42.2 de LPRL,
no ofrece la operatividad que ofrecia el 40 pérrafo segundo de la Ley 8/1988,
¢l cual permitfa la exigencia de responsabilidad bien al principai bien al empre-
sario titular de la relacién laboral afectada, bien a los dos, en funcién de la con-
ducta seguida por los mismos en relacién con la infraccisn constatada y de
manera proporcionada a cada sujeto responsable, mientras que ia nueva regula-
cibn, recoge un mecanismo automético de imputacién de responsabilidad a la
empresa principal, al tipificar la respensabilidad solidaria de la misma siempre
que se produzca en su centro de trabajo una infraccién por incumplimiento de
las obligaciones establecidas en la Ley y en relacin con los trabajadores de las
contratas o subcontratas,

La automaticidad de la responsabilidad, que se infiere de la literalidad del
precepto, dado el incondicional y genérico alcance de su contenido con las
expresiones «responderd... del cumplimiento de las obligaciones.., siempre que
Ia infraccién se haya producido...», [a objetiva descaradamente, con lo que se

imposibilita la exigencia de que la responsabilidad de la principal vaya prece-
dida de un juicio previo de culpabilidad o de imputabilidad de la misma, susci-
tandose por ello Ia cuestién de si la literalidad del precepto ha de ser matjzada
con esa exigencia previa, siendo significativo recordar que en el informe del
Anteproyecto de ia Ley por el Consejo General del Poder Judicial, se conclufa
que la prevencién normativa representada por la responsabilidad solidaria de la
empresa principal, respetaba plenamente la conclusién alcanzada por la Salade
to Sacial del Tribunal Suprema en su sentencia de fecha 18 de abril de 1992,

ridad ¢ higiene durante el periodo de vigencia de la contrata, siempre que la infrac-
cidn se haya producido en el centro de trabajo del empresario principal, aun cuan-
do afecte a los trabajadores del contratista o subcontratista.»

{3) La critica resulta aludida por Luis Diez Garcia de |a Borbolla en «Responsabilidad
de la empresa principal en el caso de contratacién o subcontratacién de obras...»,
en Actualidad Laboral 5° 30/24-30 de julio de 1995, pag. 522.
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M2nera a cse empresario principal».,

.(_Zon ello, nos adentramos en a polémica sobre ja exigencia o no de la cul-
pabllldfid e imputabilidad en las responsabilidades administrativas, o s por el
conlrario estamos ante una responsabilidad objetiva, debate que no parece
resueito a nivel doctrinal ¥ jurisprudencial, :

Asi, como sefiala Salvador del Rey Guanter (9}, «En términos generales la

moderna jurisprudencia suele inclinarse por la tesis de Ia responsabilidad obje-
tiva, aunque, eso s, adornada con toda clage de matizaciones ¥ cautelas»s. Asi,
sefiala, se ha declarado que «en la esfera del Derechg administrativo sanciona-
dor...no se requiere una conducta dolosa, sino simplemente irreguiars (STS de
22 de abril de 1.985 RA 2220), que «la voluntariedad del resultado no es ele-
mento constitutivo esencial de Ia infraccién administrativa»(STS de 15 de julio
de 1.985 RA 4220), y, en fin, que «a diferencia de la tipicidad del Orden penal
en la infracci6n sancionable de cardcter administrativo no es factor constitu:
yente la culpabilidad salvo Jos excepcionales supuestos que asi [o establezca Ia

11.9828 RA 1424, 15 de febrero de 1,988 RA 1415, 10 de febrero de 1938 RA
402).

ria..._, s¢ ha desarrollado una posici6n jurisprudencial que, con el apoyo de un

Garcia de Enterria ¥ Ferndndez han afirmado que «la imputabilidad y e! dolo o
culpa componen el elemento basico de la infraccin administrativa», afiadien-

(9} Sal\l'ad-or‘del Rey Guanter, en Porestad Sancionadora de Iq Administracion y
Jztrri':dmcmn Penal en el Orden Social, 1.990 (Centro de Publicuciones del
Migisterio de Trabajo v Seguridad Social), pdes. 2 74
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do Del Rey que «Jurisprudenciaimente, sin embargo, esta exigencia o bien sélo
ha sido exigida en determinadas materias o bien, cuando se le ha querido dotar
de un cardcter mds general, ha sido objeto de pronunciamientos atin minorita-
rios.», concluyendo el indicado autor con el siguiente razonamiento (pig.246 ¥
$8.) «...1a identificacidn del sujeto responsable que realiza Ja LISOS, y més con-
cretamente respecto al empresario, tiene un claro significado en relaci6n al
papel que corresponde al elemento subjetivo de culpabilidad en la configura-
cién de la infraccién en el Orden social. En tanto en cuanto que el sujeto del ilj-
cito administrativo en este 4mbito pueden ser personas juridicas e incluso cen-
tros de imputacién carentes de tal personalidad, no es posible que la culpabili-
dad forme parte sustancial de Iz conceptuacién de dicha infraccién. A estos
efectos, consecuentemente, parcce que cstamos en un dmbito de responsabili-
dad objetiva siendo la jurisprudencia sobre seguridad e higiene la que mds ha
insistido al respecto», y continta indicando que «3i analizamos los articulos
correspondientes en cada 4mbito de la LISOS en los que se clasifican las infrac-
ciones, veremos que los niveles de gravedad se establecen, en términos gene-
rales, en relacién al bien juridico lesionado o susceptible de lesién, con inde-
pendencia de la culpabilidad existente en la comisién del jlfcito...», y que la
relevancia del elemento subjetivo de culpa o dolo «se manifiesta fundamental-
mente en la graduacién de las sanciones.

Ese mismo autor, en fin, ha recordado con posterioridad, que la culpa
administrativa ha de entendérsela limitada a la voluntariedad en la accidn (no
en el resultado), en el sentido de que sea minimamente previsible; que la sen-
tencia del Tribunal Constitucional 246/91 exige la capacidad de infringir, dada
la existencia de un minimo deber de diligencia (en el mismo sentido, la STS,
Sala de Revisidn, de 20 de mayo de 1.992); o que como ha indicado la STCo
150/90, no existe un concepto de culpa en la Constitucién Espaiiola.

Fues bien, de conformidad con esa sélida argumentacién, entendemos la
automaticidad de la responsabilidad solidaria del emptesario principal en los
términos del articulo 42.2 de la LPRL, de modo que responderd de todas las
infracciones a la normativa de prevencidn cometidas en su centro de trabajo (de
modo directo cuando afecten a sus propios empleados, y via responsabilidad
solidaria cuando afecte a los de las contratas o subcontratas), dado que la LPRL
mantiene el planteamiento tipificador de la LISOS, de excluir la culpabilidad
de los tipos de las conductas que considera infracciones sancionables (artfculos
46 a 48) y tipificarla como circunstancia agravante ponderadora de la sancién
en ¢l articulo 49.1 h).

Ademds ha matizarse lo que significan las infracciones cometidas en su
centro de trabajo, que parece, dada la literalidad del precepto, que deben incluir
solo las que material y fisicamente se produzcan en el propio centro (los incum-
plimientos no graves de las normativa de prevencidn, art. 46.4; la adscripcion
de trabajadores a puestos inadecuados, art. 47.7; falta de formacién e informa-
cién a los trabajadores acerca de los riesgos del puesto, art. 47.8; Ia sobreexpo-
sicin a los agentes nocivos, art. 47.9; no adoptar medidas de coordinacién,
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relacionados en el art. 47.16; no observar las normas de proteccién durante los
periodos de embarazo y lactancia, art. 48.1; no observar las normas de protec-
cién de los menores, art, 48.2; no paralizar o suspender de forma inmediata a
requerimiento de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social los trabajos que,
sin observar Ia normativa sobge prevencién, impliquen un riesgo grave e inmi-
nente, o reanudarlos sin haber subsanado las deficiencias, art, 48.3; la adscrip-
cién de trabajadores a puestos de trabajo incompatibles con sus caracteristi-
€as..., cuando de ello se derive un riesgo grave e inminente para los trabajado-
res, art, 48.4; superar le limites de exposicién a los agentes nocivos, con riesgo
grave ¢ inminente, art, 48.6; impedir el derecho de paralizacién de los trabaja-
dores en caso de riesgo grave e inminente, art, 48.7; el incumplimiento de la
normativa de prevencién con riesgo grave e inminente, art. 48.8), quedando
excluidos los incumplimientos de las. obligaciones que, o bien, se imponen
materialmente en exclusiva a la empresa principal (la falta de limpieza del cen-~
tro de trabajo sin riesgo, art.46.1; la no comunicacién de Ia apertura del centro
de trabajo o la reanudacién o continuacion de los trabajos tras alteraciones o
ampliaciones de importancia, no siendo industria peligrosa, insalubre o nociva,
art. 46.3; 1a no comunicacién de la apertura o continuacién de industria peli-
grosa, insalubre o nociva, art. 47.5: no elaborar plan de seguridad e higiene en
los proyectos de edificacién ¥ obras publicas, art. 47.6; no adoptar las medi-
das de emergencia, art. 47.10; no informar a las contratas ¥y subcontratas en el
centro de los riesgos y medidas preventivas, art. 47.14), o bien, se imponen en
términos generales a cada empresa {la falta de notificacién de los accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales calificados como leves, art. 46.2; la
falta de evaluacién, control o de las actividades de prevencién de las condi-
ciones de trabajo, art. 47.1; la falta de reconocimientos médicos y de las prue-
bas de vigilancia peri6dica de la salud de los trabajadores, o no comunicar el
resultado de las mismas a los afectados, art. 47.2; la falta de notificacidn de los
accidentes de trabajo y de las enfermedades profesionales calificados como
graves, art. 47.3; no registrar ¥y archivar los datos de las evaluaciones, contro-
les, reconocimientos, investigaciones e informes, art, 47.4: el incumplimiento
de las obligaciones de informacién y formacién de los trabajadores cuando no
se trate de infraccién muy grave, art, 47.8; el incumplimiento de los derechos
de informaci6n, consulta ¥ participacién de los trabajadores, art.47.1 1; no pro-
porcionar la formaci6n y los medios adecuados a los trabajadores designados
para la prevencién y a los Delegados de Prevencién, art. 47.12; no designar a
trabajadores que se ocupen de la prevencién, o no organizar ni concertar ser-
vicio de prevencicn, art.47.15; no informar a los trabajadores encargados de la
prevenci6n, o al servicio de prevencién, de la incorporacién de trabajadores
con relaciones de trabajo temporales, de duracién determinada o proporcicna-
dos por empresas de trabajo temporal, art, 47.17; no facilitar la informacién y
documentacién obligada al servicio de prevencidn, art. 47.18; no someter el
sistema de prevencién a una auditeria o evaluacién externa, art. 47.19; &
incumplir el deber de confidencialidad en el uso de los datos sobre la salud de
los trabajadores. art 48 %3,
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Un importante problema de técnica sancionadora que genera la responsabili-
dad solidaria tipificada en el articulo 42.2 de 1a Ley, es el de que imposibilita en
todo caso la aplicacién de la circunstancia agravante tipificada en el anfculo 49.1
h) relativa a «La conducta general seguida por el empresario en orden a la estric-
ta observancia de las normas en materia de prevenci6n de riesgos», dado que al
suponer la misma sancidn econdmica para la empresa principal y para la contrata
y subcontrata, no permite un juicio previo de la conducta de cada emipresa res-
ponsable, pues al apreciarse tal conducta en uno de los responsables se agravaria
la responsabilidad del otro responsable que no haya incurrido en tal conducta, 0 lo
haya hecho de distinto modo, con lo que se estard afectando al principio de pro-
porcionalidad que ha de informar todo poder punitive del Estado (10).

Finalmente, el precepto suscita la duda de si estd residenciando la Tespor-
sabilidad solidaria a las infracciones a Ia normativa de prevencién producidas
en el «centro de trabajo» de la principal, como indica expresamente, entendido
en los términos del artfculo 1.5 del texto refundido de la Ley del Estatuto de los
Trabajadores como unidad productiva con organizacién especifica dada de alta
ante la Autoridad Laboral, ¢ si la referencia al centro de trabajo ha de enten-
derse en el sentido de «lugar de trabajo, tal como resulta referido en el articu-
lo 17 del Convenio 155 de la OIT y en el articulo 6.4 de la Directiva Marco
89/391/CEE (11), debiendo concluirse que €sa ha debido de ser Ia intencién del
legislador, al ser &sas las fuentes internacionales de las que ha bebido la Ley.

En las relaciones de trabajo de las empresas de trabajo temporal, la empre-
sa usuaria serd responsable de Ia proteccién en materia de seguridad y salud en
¢l trabajo en los términos del articulo 16 de la Ley 14/1994, de [ de jutio, por

(10) El articulo 131 de Iz Ley 30/1.992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Pdblicas y del Procedimiento Administrativo Cormin, sefiala
en su n® 3: «<En la determinacién normativa del régimen sancionador, as{ como en
la imposicidn de sanciones por las Administraciones Priblicas se deberd guardar la
debida adecuacidn entre la gravedad del hecho constitutive de la infraccién yla
sancion aplicada...». Es un principio esencial en la ordenacién del Derecho san-
cionador, que tiene su fundamento en ¢l control de la facultad discrecional ajus-
tando su actuacién a las circunstancias del casg, aunque €stas no estén contenidas
en la norma, segfin la STS de 4 de febrero de 1.988 RA 1255. La STCo 108/1.984,
por su parte, aludid al principio al indicar que «de acuerdo con el principio de pro-
porcionalidad, basado en un juicio de razonabilidad entre la finalidad perseguida y
el medio utilizado».

(11} Articulo 17 del Convenio 155 de la OIT: «Siempre que dos o mds empresas desa-
trollen simultineamente actividades en un mismo lugar de trabajo tendrdn el deber
de colaborar en la aplicacién de las medidas previstas en el presente Convenion.
Articulo 6.4 de la Directiva 89/351/CEE: «Sin perjuicio de las demds disposicio-
nes de la presente Directiva, cuando en un mismo lugar de trabajo estén presentes
irabajadores de varias empresas, los empresarios deberdn cooperar en la aplicacién
de las disposiciones relativas a la seguridad, ia higiene y la salud, asi coma, habi-
da cuenta el tipo de actividades, coordinarse con vistz a la proteccion y prevencitn
de riesgos profesionales, informarse mutuamente de dichos riesgos, € informar a
sus trabajadores respectivos /0 a sus representantcss,
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la que se regulan las empresas de trabajo temporal (responsabilidad que ‘se tipi-
fica de conformidad con los términos de 1z regulacidn material existente de
aquellas relaciones de trabajo). ' : ‘

3. Las responsabilidades administrativas que se deriven del procedimiento
sancionador serdn compatibles con las indemnizaciones por los dafios y perjui-
cios causados y de recargo de prestaciones econdmicas del sistema de la
Seguridad Social que puedan ser fijadas por el drganoc competente de confor-
midad con lo prévisto en la normativa reguladora de dicho sistema (con eilo
parece sefialarse por el legislador la naturaleza resarcitoria o indemnizatoria, no
sancionadora, del recargo de prestaciones).

4. No podrén sancionarse los hechos que hayan sido sancionados penal o
administrativamente, en los casos en que se aprecie identidad de sujeto, hecho
y fundamento,

Es una consecuencia del principio non bis in idem, principio que si bien no apa-
rece consagrado de modo expreso en la Constitacién Espafiola, ha sido reconocido
por el Tribunal Constitucional intimamente unido a los principios de legalidad y tipi-
cidad de las infracciones, recogidos en el articulo 25.1 de la norma fundamental (12).

Asimismo, el principio se recoge expresamente en el articulo 133 de 1a Ley
30/1.992, del Régimen Juridico de las Administraciones Ptblicas y del
Frocedimiento Administrativo Comiin (13).

En los casos de concurrencia con el orden Jurisdiccional penal ser4 de apli-
cacidn lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 8/1988, de 7 de abril (14}, para
cuya efectividad la autoridad laboral y la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social velardn por ¢l cumplimiento de los deberes de colaboraci6n e informa-
cién con el Ministerio Fiscal,

Supone la subordinacién de la actuacién sancionadora de Ia
Administracién a 1a de los Tribunales de Ji usticia, tal como sefialé el Tribunal
Constitucional en su sentencia de 3 de octubre de 1983 (15).

(12) Enla STCo. de 26 de enero de 1.981, se traté por primera vez el principio, esta-
bleciendo las bases en que se apoyaria su doctrina posterior sobre ¢l mismo.

(13) Articulo 133 de la Ley 30/1.992: «No podrin sancionarse los hechos que hayan
sido sancionados penal'o admiristrativamente, en los casos en que se aprecie iden-
tidad del sujeto, hecho y fundamentos.

(14) Arsticulo 3 de la Ley 8/1.988, de 7 de abril: 1. «En los supuestos en que las infrac-
ciones pudieran ser constitutiva de delito, la Administracion pasard el tanto de
culpa al érgano judicial competente o al Ministerio Fiscal y se abstendsd de seguir
¢l procedimiento sancionador mientras la autoridad Jjudicial no dicte sentencia
firme o resolucién que ponga final procedimientos.

2. «De no haberse estimado Ia existencia de delito Ia Administracién continuard el
expediente sancionador en base a los hechas que los Tribunales hayan considera-
do probados»,

3. «En todo caso deberdn cumplirse de modo inmediato las medidas administrati-
vas adoptadas para salvaguardar la seguridad ¢ higiene de riesgo inminentex,

(15} STCo. de 3 de octubre de 1.983: «...Ios limites que Ja potestad sancionadora de Ia
Adminisiracién encuenira en el articulo 25.1 de ln Constitucién son: a) la legaii-



216 Documentacién e Informes

3. La declaracién de hechos probados que contenga una sentencia firme del
orden jurisdiccional contencioso-administrativo, relativa a la existencia de
infracci6n a la normativa de prevencién de riesgos laborales, vincular4 al orden
social de la jurisdiccidn, en lo que se refiere al recargo, en su caso, de la pres-
tacidn econdmica del sistema de la Seguridad Social.

Significativo pdrrafo que proclama la supremacia de los hechos probados
en lo contencioso-administrativo que no podrdn discutirse en la jurisdiccién
social, evitdndose as{ pronunciamientos jurisdiccicnales contradictorios en
relacién con unos mismos hechos.

IV, LOS REQUERIMIENTOS

Anticulo 43. Requerimientos de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social,

1. Cuando el Inspector de Trabajo y Seguridad Social comprobase la exis-
tencia de una infraccion a la normativa sobre prevencidn de riesgos laborales,
requerird al empresaric para la subsanacidn de las deficiencias observadas,
salvo que por la gravedad e inminencia de los riesgos procediese acordar la
paralizaci6n prevista en el articulo 44. Todo ello sin perjuicio de la propuesta
de sancidn correspondiente, en su caso.

2. El requerimiento formulado por el Inspector de Trabajo y Seguridad
Social se hard saber por escrito al empresario presuntamente responsable sefia-
lando las anomalias o deficiencias apreciadas con indicacién del plazo para su
subsanacion. Dicho requerimiento se pondr4, asimismo, en conocimiento de los
Delegados de Prevencidn.

Si se incumpliera el requerimiento formulado, persistiendo los hechos
infractores, el Inspector de Trabajo y Seguridad Social, de no haberlo efectua-
do inicialmente, levantard la correspondiente acta de infraccién por tales
hechos.

El precepto introduce una importante novedad, al imponer el requeri-
mienrto como providencia inspectora obligada, obligacidn inexistente hasta
ahora (16) ya que se configuraba el requerimiento como una providencia
facultativa del Inspector actuante.

dad...b) la interdiccidn de las penas de privaci6n de libertad...c) el respeto a los
derechos de defensa...y d) finalmente, la subordinacidn a la autoridad judicial...»
(16) El articulo 13.2° d) de la Ley 35/1962, de 21 de julio, sobre Ordenaci6n de la
Inspeccién de Trabajo sefiala que «En el ejercicio de su funcitn y acreditando si es
precisa su funcién y acreditando si es preciso su identidad, los Inspectores de
Trabajo estardn autorizados : »...«Para requerir a la Empresa a fin de que en un
plazo determinado IHeve a efecto las modificaciones que sean precisas en las insta-
laciones para que se garantice el cumplimiento de las disposiciones legales relati-
vas a la salud o a Ia seguridad de los trabajadores». El artfculo 22 del Decreto
2.1221971, de 23 de julio, que aprueba el Reglamento del Servicio de la
Inspeccién de Trabajo, alude a que el requerimiento es una facultad, al indicar que
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La obligacion del requerimiento se recoge- siempre que se compruebe 1
comisién de una infraccién, previéndose el levantamiento simultdneo (n® |
«Todo ello sin perjuicio de la propuesta de sancién correspondiente, en s
caso») 0 posterior una vez transcurrido el plazo dado con el requerimiento
iras comprobarse el incumplimiento del mismo (n® 2).

La novedad, que persigue sin duda involucrar a las empresas en la politic
de prevencidn que informa la Ley, ddndoles la oportunidad de que subsanen Iz
deficiencias observadas, limita sin embargo a nuestro juicio la independenci
técnica de la actuacién de los Inspectores de Trabajo y Seguridad Social pre
clamada en el articulo 17.3 de la Ley 39/1.962, de 21 de julio, sobre Ordenacié
de 1a Inspeccion de Trabajo (17), al privarles de la posibilidad de elegir de in
cio la providencia a adoptar, ya que, como se verd, el contenido del precept
estd trazado para que en primer lugar se practique el requerimiento, y solo cuar
do se compruebe el incumplimiento del mismo: transcurrido el plazo dado, »
extienda el acta de infraccién. Efectivamente, resulta claro que la extensié
simultfinea del requerimiento y del acta de infraccién con propuesta de sancio
inutiliza el propio requerimiento, dado que si s¢ comprueba !a no subsanacié
de las deficiencias requeridas en el plazo concedido, no se podrd practicar u
acta de infracci6n por exigencias del principio non bis in idem que prohibe !
doble sancidn por el mismo hecho (recogido en el n® 4 del articulo 42 de |
LPRL), al haberse practicado ya otra por el mismo hecho (la deficiencia cuy
subsanacién se requiere) en €l mismo momento de adoptarse el requerimient:
quedando asf en evidencia la actuacién inspectora.

Ello va imponer en la prictica que el acta se extienda en la mayorfa de i:

ocasiones a posteriori, aunque tal modus operandi no resultard ficil en aguelle

«En el ejercicio de sus funciones, los Inspectores de Trabajo estdn autorizado
«...«C) Para efectuar requerimientos»..., y el articulo 23 sefiala «Los Inspectores ¢
Trabajo estdn autorizados: a) Para requerir a la Empresa con objeto de que, en v
plazo, determinado, lleve a efecto 1as modificaciones precisas en las instalaciont
a fin de garantizar la salud y seguridad de los trabajadores», El articulo 7° d
Decreto 1.860/1975, de 10 de julio, que regula el Procedimiento admiaistrativa ¢
leyes sociales y para la liquidacién de cuotas de la Seguridad Social, recoge a
como el requerimiento como una providencia potestativa del Inspector, asf com
el articulo siguiente con relacion a las actas de advertencias. Finalmente, el artici
lo 48 de la Ley 8/1988, de 7 de abril, de Infracciones y Sanciones en el Qrde
Social, hace referencia a las actuaciones de advertencia y recomendacién en It
mismos términos potestativos y alternativos a Ia sancién. En otro orden, 1
Convenios 81 (art. 13) y 129 (art. 18) de la OLLT. facultan a los Inspectores d
Trabajo para tomar medidas a fin de eliminar los defectos observados en los cot
tros de trabajo que constituyan razonablemente un riesgo para la salud o segurida
de los trabajadores mediante la exigencia del cumplimiento de una norma preexi:
tente o la de prescribir medidas que, aun no recogidas en la norma, garanticen |
integridad fisica de los trabajadores.

(17) Articulo 17.3 de la Ley 391962, de 21 de julio: «los Inspectores de Trabajo tei
drdn el cardcter de autoridad piblica en el desempefio de sus funciones propias
gozarin de plena independencia en su ejercicios.
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centros de trabajo por naturaleza peligrosos y donde existan condiciones de tra-
bajo muy coyunturales, come en el sector de Ia canstruccién, salvo que los pla-
zos concedidos por el requerimiento sean extremadamente perentorios (incluso
hf)ras_) en evitaci6n de la desaparicién de las condiciones de trabajo con defi-
clencias por la transformacidn creada por el propic proceso productivo antes
del transcurso del tiempo concedido para la subsanacién.

) Por otro lado, Ia posibilidad de adoptar un requerimiento y simultdnea o pos-
tenormen’te un acta de infraccién por el mismeo hecho, plantea un problema que nos
parece mds tedrico que real, que es el relativo a si con esa posibilidad se estd abrien-
doen la‘ norma una via que chocar4 con el sefialado principio dei non bis in idem.
Ello se incardina en la cuestién sobre la naturaleza juridica de los requerimientos
pues en funcidn de como se entienda Ia providencia, bien como sancién, bien comc;
un acto 'administmtivo sin naturaleza sancionadora, resultars o no afectada por las
exigencias de aquel principio informador de todo poder punitivo del Estado.

_A nuestro juicio, no puede concebirse que el requerimiento tenga naturaleza
sancionadora porque no genera por sf mismo efectos €n un tercero, pudiendo con-
ce‘pmérsele como un acto administrativo de trdmite previo al de inicio del procedi-
mmiento sancionador, que no es en sf impugnable (18), debiendo esperarse a la reso-
lucidn final del procedimiento Para, a través de su impugnacion, poder el recurrente
plantear todas las discrepancias en tormo a su curso y 4 la legalidad de todos y cada
uno df: Ios actos de trdmite (19), momento impugnatorio gue, por lo demds, aparece
re&;ogxdo en el pamafo segundo del n° 1 de] articulo 107 de la Ley 30/1.992, de
Rngfnf:n Juridico de las Administraciones Publicas ¥ del Procedimiento
Administrativo Comin para los actos de tramite que no produzcan indefension,

V.LAS ORDENES DE PARALIZACION DE TRABAJOS

Articuio 9.

_1: Coq‘e_:sponde a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social 1a funcién de
la vigilancia y control de la normativa sobre prevencién de riesgos laborales.

(18) E!articuio 107.1 de 1a Ley 30/1992, de 26 de noviembre, sobre Régimen juridico

de las Administraciones Piiblicas ¥ del Procedimiento Administrativo Comdn
sefiala «I. Contra Ias resoluciones que no pongan fin a la via administrativa ¥ ]os:
actos de tramite que determinen Ia imposibilidad de continuar un proecedimiento o
Pmduzcan indefensidn podrdn interponerse por los interesados el recurso ordina-
o a que se refiere la seccidn 2* de este capitulo,
La oposicién & los restantes actos de tramite deberdn alegarse por los interesados
para su consideracién en la resolucidn que ponga fin al procedimiento, y para !a;
impugnacion de tales actos en el recurso administrativo que, en su caso, se inter-
ponga coatra [a misma,

(19) En ese sentido Juan C. Bandera Gallego, en «La Inspeccin de Trabajo y
Seguridad Social en Ja Ley de Prevencicn de Riesgos Laborales», comunicacidn
presentada en Jornadas sobre Iz Ley (Mdlaga, diciembre de 1995), que cita a

Gdmez Orea en «Actas de advertencia, requerimientos y ordencs de la Inspeccidn
de Treahaine nohBrada e A coalidoe E8 L L Fop o ta L e
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En cumplimiento de esta misién, tendrd las siguientes funciones: '

f) Ordenar la paralizacion inmediata de trabajos cuando, a juicio del
pector, se advierta la existencia de riesgo grave e inminente para la integ
o salud de los trabajadores.

Articulo 44, Paralizacién de trabajos..

L. Cudndo el Inspector de Trabajo y Seguridad Social compruebe gue

inpbservancia de la normativa sobre prevencién de riesgos laborales ii
ca, a su juicio, un riesgo grave e inminente para la seguridad y salud de lo
bajadores podrd ordenar la paralizacién inmediata de tales trabajos o t
Dicha medida serd comunicada a la empresa responsable, que la pond
conocimiento inmediato de los trabajadores afectados, del Comité de Segu
y Salud, del Delegado de Prevencién o, en su ausencia, de los represent
del personal. La empresa responsable dard cuenta al Inspector de Trab
Seguridad Social del cumplimiento de esta notificacién.

El Inspector de Trabajo y Seguridad Social dar4 traslado de su decisi:
forma inmediata a la autoridad laboral. La empresa, sin perjuicio del cu
miento inmediato de la decisidn, podrd impugnarla ante la autoridad labor
el plazo de tres dias hébiles, debiendo resolverse tal impugnacién en el
méximo de veinticuatro horas. Tal resolucion serd ejecutiva, sin perjuicio «
recursos que procedan.

La paralizaci6n de los trabajos se Ievantar4 por la Inspeccién de Trat
Seguridad Social que la hubiera decretado, o por el empresario tan pronto .
se subsanen las causas que la motivaron, debiendo, en este iltimo caso, ¢
nicarlo inmediatamente a la Inspeccidon de Trabajo y Seguridad Social.

2. Los supuestos de paralizacién regulados en este articulo, asi com
quc se contemplen en la normativa reguladora de las actividades previstas
apartado 2 del articulo 7 de la presente Ley, se entenderdn, en todo cas
perjuicio del pago del salario o de Ias indemnizaciones que procedan y «
medidas que puedan arbitrarse para su garantia.

Por su parte, el articulo 4 en su parrafo 4° sefiala que:

Se entenderd como «riesgo laboral grave e inminente» aquel que rc
probable racionalmente que se materialice en un futuro inmediato y |
suponer un dafio grave para la salud de los trabajadores.

La ley dedica ademds un precepto especifico al riesgo grave e inmir
concretamente ¢l articulo 21, en el cual se regula como gran novedad el
cho a interrumpir la actividad y a abandonar el lugar de trabajo de todo t
Jjador, cuando considere que dicha actividad entrafia un riesgo grave e

nente. Asf mismo, recoge el derecho de paralizacién de los representant
los trabajadores, que ya recogia el articulo 19.5 del Estatuto d
Trabajadores, aunque con ciertas diferencias, pues ademds de modificar la;
mas de procedimiento atenudndose las exigencias en cuanto a las mayoria:
la adopcién del acuerdo (potencidndose asf la rapidez en la ejecucién de la
lizacién), reconoce expresamente Ia facultad a la nueva figura de los Dele;

Ae Previenridn
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La orden de paralizacién de la Inspeccién de Trabajo ¥ Seguridad Social
que, como hemos sefialados, ya se contemplaba en normas anteriores, ahora se
regula en unos términos que difieren en algunos matices de sus antecedentes
normativos. :

Asi, el articulo 13.1 2° e)de laLey 39/1.962, de 21 de Jjulio (B.O.E. del 23),
contemplaba como presupuesto para la medida inspectora ...«la existencia de
peligros graves e inminentes para la vida o salud de los trabajadores, o por clara
infraccién de normas restrictivas de trabajox», con lo que parecia, al menos
desde una interpretacién literal, recoger una doble v alternativa causalidad dada
la utilizacién de la conjuncién disyuntiva, bien el peligro, bien la infraccién,
aunque no era ese ¢l fundamento pretendido por la norma, que erréneamente no
utilizé la copulativa.

El articulo 23 b) del Decreto 2122/1.971, de 23 de julio (B.Q.E. del 21 de
septiembre) en cambio no adolece de ese defecto de redaccién, y ya exige ade-
mids del incumplimiento de las normas. . «grave riesgo para los trabajadores
que los ejecuten o para terceron, con Jo que se olvida de Ia inminencia del ries-
g0y ademds introduce otro elemento de confusién al extender el bien juridico
protegido por iz medida a ia salvaguarda de la integridad de terceros que no
sean trabajadores, en un alarde de voluntad reguladora del reglamento, mas all4
de la ley.

El articulo 4° Uno del Decreto 1.860/1.975, de 10 de Jjulio (B.OE. de] 12
de agosto), que exige que ci incumplimiento de las normas sobre seguridad e
higiene en el trabajo impligue grave riesgos para los trabajadores, vuelve a cen-
trar correctamente el presupuesto en el mbito laboral, aunque continta omi-
tiendo la referencia a la inminencia del riesgo.

El precepto exigia que 1a medida adoptada se comunicara formalmente a la
empresa, dando traslado a su vez de la misma a la autoridad laboral, previén-
dose 2 posibilidad de 1a impugnacién (con independencia de la ejecutividad de
la orden) en el plazo de tres dias hdbiles, impugnacién que habrfa de resolver-
se en otros cinco dias habiles.

Finalmente, el articulo 113 de Ig Ley 8/1.988, de 7 de abril, de
Infracciones y Sanciones en el Orden Social, tipificaba como infraccién muy
grave ...«No paralizar o suspender, a requerimiento de Ia Inspeccién de Trabajo
y Seguridad Social, de forma inmediata, los trabajos o tareas que se realicen sin
observar las normas sobre seguridad e higiene en el trabajo aplicables, y que, a

Juicio de Ia Inspeccién, implique probabilidad seria ¥ grave de accidente para
los trabajadores.», con lo que el Iegislador definis lo que debe entenderse por
inminencia en el riesgo, clarificando asi [as circunstancias fundamentadoras de
la medida. Sin embargo, cilo no resultaba suficiente, al tratarse de un norma
sancionadora que exigia la preexistencia de una norma sustantiva que regulara
la orden de paralizaci6n en los mismos términos tipificados como falta admi-
nistrativa.

Tal exigencia, resuita definitivamente superada por la LPRL al regular
materialmente la orden inspectora de paralizaci6n, en la misma Iinea iniciada
por Ia Ley 8/1.988, esto es, circunstanciando la orden de paralizacidn a ia inob-
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servancia de la normativa sobre prevencién de riesgos laborales que impliqu:
un riesgo grave e inminente, definiéndose éste como el que resulte pro_bable el
un futuro inmediato y con consecuencias de grave dafio para los trabajadores.

Por otro lado, se advierte que se acorta’ acertadamente (dado el a]cai?c.
extraordinario por sus efectos de la medida) el procedi_miento de impugnacié
de la orden de paralizacién a la mitad, al pasar de ochp dfas a cuatro los plazo
para impugnar y resolver la impugnacidn. L o

Otra novedad del articulo 44 de 1a LPRL es la relativa a que recoge la posi
bilidad del levantamiento de la orden tanto por la Inspeccién (habrd de enten
derse, por el Inspector actuante) como «por el empresario tan pronto como s
subsanen las causas que la motivaron, debiendo, en este ltimo €aso, comuni
carlo inmediatamente a la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social», noveda
que de nuevo nos parece acertada, considerando el alcance de la medida ¥ ot
el fin de evitar la prolongacién innecesaria de la misma.

Finalmente, el precepto se cuida, para que no haya lugar a dudas, de pro
clamar el derecho al salario, a las indemnizaciones que procedan, o a las medi
das de garantia. )

Asimismo, y en correspondencia con la regulacién material, la Ley,.tam
bién norma sancionadora, regula como infraccidn la desatencién empresarial ch
la orden de paralizacién.

VI. LAS ACTAS DE INFRACCION

Artfeulo 45. Infracciones administrativas.

L. Son infracciones a Ja normativa en materia de prevencién de riesgos labora:
les las acciones u omisiones de los empresarios que incumplan las normas legales
reglamentarias y cliusulas normativas de los convenios colectivos en materia de
seguridad y de salud laboral sujetas a responsabilidades conforme a la presente Ley

Las infracciones tipificadas conforme a la presente Ley serdn objeto de
saricidn tras la instruccion del oportune expediente sancionador a propuesta d_c
la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, de conformidad con el procec{l-
miento administrativo especial establecido en la Ley 8/1988, de 7 de abril.
sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social, sin perjuicio de las respon-
sabilidades de otro orden que puedan concurrir.

No obstante lo anterior, en el 4mbito de las relaciones del personal civii al
servicio de las Administraciones puiblicas, las infracciones serdn objeto de res-
ponsabilidades, a través de la imposicién, por resolucién de la autoridad_com-
petente, de la realizacién de las medidas comrectoras de los correspondientes
incumplimientos, conforme al procedimiento que al efecto se establezca.

En cl dmbito de la Administracién General del Estado, corresponderd al
Gobierno la regulacién de dicho procedimiento, que se ajustard a los siguientes
principios: -

a) El procedimiento se iniciard por el érgano competente de lla .II?S}-)C(:TCI(SH
de Trabajo y Seguridad Social por orden superior, bien por propia iniciativa o
A neticidn de los renresentantes Aol nerannnl
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b) Tras su actuacidn, la Inspeccion efectuari un requerimiento sohre las
medidas 2 adoptar y plazo de ejecucidn de las mismas, del que se dard traslado
a la unidad administrativa inspeccionada a efectos de formular alegaciones.

¢) En caso de discrepancias entre log Ministros competentes como conse-
cuencia de la aplicacion de este procedimiento, se elevarn las actuaciones al
Consejo de Ministros para su decisién final,

2. Las infracciones en el 4mbito laboral se califican en leves, graves y muy
graves, en atencitn a la naturaleza del deber infringido y la entidad del derecho
afectado, de conformidad con lo establecido en los articylos siguientes de la
Ley.

El precepto tipifica el concepto de infraccion a la normativa en materia de
prevencidn de riesgos laborales, y sustituye al articulo 5 de la LISOS que tipi-
ficaba el concepto de infraccién en materia de seguridad e higiene y salud labo-
rales.

Se delimita la infraccidén no con relacidn a toda la normativa en materia de
prevencién (con el alcance omnicomprensivo del articulo 1), sino referido en
exclusiva a las normas «en materia de seguridad y de salud laboral», esto es, a
las normas que ostenten Ia calificacién directa de laborales,

Por otro lado, aclara que la alusién a las normas «legales» del seiialado arti-
culo 1, al definir la normativa sobre prevencién de riesgos laborales, debe
entenderse en sentido genérico comprensivo tanto de las normas con rango
legal como las de rango reglamentario.,

La principal novedad, reside en o] procedimiento de fiscalizacién de lag
infracciones en el 4mbito de las relaciones del personal civil al servicio de las
Administraciones piiblicas, donde se disefia un procedimiento especial diferen-
ciado del conmin existente para las infracciones en el 4mbito de Ia relacidn labo-
ral, en el que no se contempla la posibilidad de la extensin de las actas de
infraccién con propuesta de sancién econdmica, y que consistird en la adopcién
de las medidas correctoras, previo requerimiento de la Inspeccién, por el érga-
no administrativo competente, '

Con ello parece obviarse el artificio de que la Administraciones publicas
sean sancionadas por los propios érganos del Estado, al no poder ser exaciona-
das las sanciones econdmicas en via ejecutiva, dado que, de conformidad con
los articulos 44 de 1a Ley General Presupuestaria ¥ 18 de Ia Ley de Patrimonio
del Estado, no pueden despacharse mandamientos de ejecucién contra la
Administracién, aunque, como ¥a se ha indicado (20), las deudas contraidas a
consecuencia de un procedimiento sancionador, podian ser objeto de compen-
5acion entre las Administraciones acreedoras y deudora, de conformidad con el
articulo 65 del Real Decreto 1.684/1.990, de 20 de diciembre, que aprobé el
Reglamento General de Recaudacién, lo que representaba un verdadero perjui-
cio econdémico, con efectos compulsivos, para la Administracién infractora,

La primera cuestién a precisar es la relativa a! 4mbito concreto al que va
referido ese procedimiento de adopcién de medidas correctoras, y que a nues-

(20) Juan C. Bandera Gallego, véase cita anterior,
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tro juicio se refiere, a las relaciones del personal civil de cardcter administrat
V0 0 estatutario al servicio de las Administraciones publicas, dmbito que resu
ta aludido en esos términos en la disposicién adicional tercera 2. b) de Ia Le:
con lo que quedarfa excluida del mismo la relacién laboral mantenida con |
Administracién.

Ello, va a distorsionar la unidad de acto en la accién inspectora, dado qu
ante una misma infraccién que afecte a todos los empleados de un mismo cei
tro, la Inspecci6n tendrd que requerir a la Administraci6n con relacién al pe
sonal funcionario y/o estatutaric iniciando el procedimiento especial disefiad
en el precitado artfculo 45, y tendrd que requerir a la Administracién con rel:
cién al personal laboral con Ia posibilidad de proponer el inicio del proced
miento sancionador con el levantamiento de un acta de infraccién,

Por lo demds, ha de destacarse que, hasta que aparezca el correspondient
desarrollo reglamentario, no podra desempeiiarse la funcidn inspectora c!e fis
calizacién de la normativa de prevencién en ese dmbito por inexistencia de
procedimiento, lo cual, de modo transitorio, va a situar a los empleados pﬁt‘ﬂi
cos afectados en una situaci6n de indefensién de su derecho a la prevenci6
proclamado en la Ley. ‘

Finalmente, como acertadarnente ha apuntado Juan C, Bandera Gallego (2]:
«En este régimen de relaciones, ha de entenderse que las Administraciones piibli
cas incurren en infraccién a normas de prevencion de riesgos laborales cuands
vulneren las recogidas en disposiciones legales, reglamentarias o en los pactos «
acuerdos especificos en la materia entre la Administracién publica de que se trat:
¥ los representantes del personal funcionario, cuando no exista acuerdo 0 pacty
entre las partes, las disposiciones adoptadas por la Administracién para fijar Ia
condiciones de trabajo de sus funcionarios, asi como la normativa especifica qu
pudiese emitir la Administracién de que se trate, que serd aplicable en det.tin_:en
to de los preceptos de la LPRL que no tengan la consideracidn de normas basica:
del régimen de funcionarios (disposicidn adicional tercera 2. ¢)dela Ley). Pore
contrario, no serdn exigibles aquellos preceptos de la LPRL que, no teniendo e
cardcter de normas bésicas del régimen de funcionarios (en los términos que cit:
el art. 149.1.18 de la CE), resulten inaplicables por su naturaleza juridico-labo-
ral.», con lo que (contintia sefialando), se coloca a la Inspeccién en 1a difici! tarea
«de seleccionar y determinar, en cada caso concreto, la disposicion que haya de
controlar en su cumplimiento por la Administracién objeto de actuacitn.»

Articulo 46. Infracciones leves.

Tipifica las conductas empresariales sobre incumplimientos de_ la no_rmati-
va de prevencién de riesgos laborales de las que no se van a denvaf' riesgos
laborales por su improbabilidad o de las que, en todo caso, se van a derivar ries-
gos intrascendentes por su escasz severidad (articulo 4. 2°), que representan
incumplimientos de deberes o afectan a derechos de escasa entidad, debiendo
destacarse que no es necesario que exista un resultado lesivo ni el hecho del

(21) Comunicacién ya aludida,
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accidente de trabajo o la enfermedad profesional para la comisi6n de la infrac-
cién administrativa, que existird por e} mero incumplimiento de ung norma que
imponga una obligaci6n material al empresario (22). _
Sustituye al articulo 9 de 1a LISOS, con Ia signiente identidad y diferencias
¥ alcance en los tipos.
Los tipos de los nimeros 1 a 3, son repeticién literal de los recogidos en
los mismos ndmeros del articulo 9 de 1a LISOS: ’

El niimero 5, representa una cldusula abierta relativa a fos incumplimien-

tos de obligaciones formales o documentales no tipificadas como graves ni muy
graves,

Articuio 47, Infracciones graves.
Tipifica las conductas cmpresariales de incumplimiento de 1as obligaciones
de prevencisén ¥ proteccién en general, de Jog deberes sobre informacisn y

sulta y respeto dei derecho a Ja participaci6n de log trabajadores. De nuevo se
significa que el resultado dafioso no es un elemento constitutivo de los tipos de
las infracciones (23).

consecuencias (articulo 4. 2%), conductas que implican incumplimientos de
deberes poco relevantes e Intrascendentes o que afectan g derechos de escasa

administrativa, para la cyal basta con que exista un incumplimiento de ung
norma que imponga una obligacidn materjal (24).
1. (Nuevo tipo) No levar a cabo las evaluaciones de riesgos v, en sy caso,

(22} En ese sentido Santiago Gonzdlez Ortega en «Gestidn de la Prevencién en las
Empresas, Vol. 11, Derechos, Obligaciones y Responsabifidadcs», Edicién
Especial Cinco Dias, pég. 67.

(23} Santiago Gonzalez Ortega en publicacisn citada, pigs. 68 y 69,

{24) Santiago Gonzdles Ortega. ndv. 67
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2. Repite el nimero 1 del artfculo de la LISOS ¥y se refiere al incum
cnto de Ia obligacién material regulada en el articulo 22 de I3 Ley, aun
con otra redaccién, al afiadirse, tras la I6gica referencia g la fuente de Ia o
gacion (la normativa sobre prevencion), o no comunicara los trabajadores at
tados el resuttado de log mismos (obligacién material recogida en el artfe
22.3 de la Ley).

3. Repite el n° 4 del articulo de la LISOS, aunque con otra redaccin 3
amplia con la referencia o no levar a cabo una investigacioén en caso de pro:
cirse daios a la salud de los trabajadores o de tener indicios de que las mexi
Preventivas son insuficicntes {incumplimiento dei deber material contemply
en el articulo 16.3 de I Ley).

4. (Nuevo tipo) No registrar y archivar los datos obtenidos en Ias eval,
ciones, controles, reconocimientos, investigaciones o informes a que se ref
ren los articulos 16, 22 Y 23 de Ia Ley (preceptos que regulan los debes
empresariales cuyo incumplimiento constituyen las conductas tipificadas).

materia de informaci6n {ademds de en materia de formacidn), aunque se exip
que creara un riesgo grave, a diferencia del tipo de la LPRL que hace abstra
cién del riesga,

5. Recoge el mismo tipo que el n® 2 del articulo 10 de la LISOS, si bien

.desaparece (acertadamente) Ia exigencia de que el centro de trabajo ocuy
a mds de veinticinco trabajadores, conectdndose Ia tipificacién de b infraccic
en exclusiva con la naturalezn peligrosa, insalubre o nociva do la actividad,

6. Repite el n° 7 del articulo de Iy LISOS, si bien aiade asi como el incunr
plimiento de dicha obligacién mediante alteraciones en el volumen de Iy obra
en el mimero de trabajadores en fraude de ley, con lo que se comprenden toda
aquellas maniobras que tratan de adulterar la aplicacién de la obligacién simu
lando un presupuesto de obra y/o un nivel de empleo méximo en la obra infe
riores a los cien millones de Ptas. y a cincuenta trabajadores, respectivament,
(Disposicién Transitoria del Real Decreto 555/1 986, d 21 de febrero).

7. Sustituye al n° 5 del precepto de las graves de I3 LISOS, con nueva ,
difcrente redaccion en los siguientes términos La adscripeidn de trabajadores

de seguridad y salud en el trabajo, salvo que se trate de infraccién muy grave
conforme al articulo siguiente (supone el incumplimiento de 1a obligacién
material contemplada en el articulo 25.1 de Ia Ley). :

8. Sustituye al n° § de] precepto de la LISOS, con nueva y distinta redac-
ci6n en los términos: El incumplimiento de las obligaciones en materia de for-
macién e informacién suficiente y adecuada a los trabajadores acerca de los
riesgos del puesto de trabajo susceptibles de provocar dafios narm 1n et
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cién muy grave conforme al articulo sigujente (supone el incumplimiento de las
obligaciones de los articulos 18 ¥ 19 de la Ley).

9. (Nuevo tipo) La superacién de los I{fmites de €Xposicion a los agentes
nocives que conforme a la normativa sobre prevencién de riesgos laborales ori-
gine riesgo de dafios Braves para la seguridad y salud de los trabajadores, sin
adoptar las medidas preventivas adecuadas, salvo que se trate de infraccion
nuy grave conforme al articulo siguiente (el 10.9 de g LISOS tipificaba con-
ductas subsumibles en este tipo de la LPRL),

10. {Nuevo) No adoptar las medidas previstas en el articulo 20 (fuente de
la obligacién material) de esta Ley en materia de primeros auxilios, lucha con-
tra incendios y evacuacién de los trabajadores.

11. (Nuevo) El incumplimiento de log derechos de informacién, consuyita y
participacian de los trabajadores reconocidos en Ia normativa sobre prevencign
de riesgos laborales. En este tipo podrian subsumirse las conductas empresa-

ciacién con el del n° 8 (supone Ia transgresion de los derechos regulados en e
capitulo V, artfculos 33 a 40).

12. {Nuevo) No proporcionar la formacisn o log medios adecuados para el
desarrollo de las funciones a los trabajadores designados para las actividades de
prevencion y a los Delegados de Prevencidn (incumplimiento de jos articulos
302y 37.2). . A

13. (Nuevo) No adoptar los empresarios que desarrollen actividades en un

mismo centro de trabajo las medidas de coordinacién necesarias para la
proteccion y prevencidn de riesgos laborales {(supone el incumplimiento del n
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17. (Nuevo) El incumplimiento del deber de informacién a los trabajado-
res designados para ocuparse de las actividades de prevencién o, en su caso,
al servicio de prevencién de [a incerporacidn a la empresa de trabajadores con
relaciones de trabajo temporales, de duracién determinada o preporcionados
por empresas de trabajo temporal (supone la transgresion del o° 4 del articu-
lo 28).

18. {Nuevo) No facilitar al servicio de prevencién el acceso a la informa-
cién y documentacién sefialadas en el apartado 1 del artfculo 18 ¥ en el aparta-

cios de prevencién, por lo que habria que relacionar ese precepto sustantivo con
el n° 3 del articulo 31 de 13 LPRL).

19, (Nuevo) No someter, en los t€rminos reglamentariamente establecidos,
el sistema de prevencién de la empresa al control de una auditorfa o evaluacidn
externa cuando no se hubiera concertado el servicio de prevencion con una enti-
dad especializada ajena a la empresa (supone el incumplimiento del n° 6 dej
articulo 30),

Articulo 48. Infracciones muy graves,
Tipifica Ias conductas de Jos empresarios que atentan muy seriamente a Jos
derechos de los trabajadores al generar riesgos graves e inminentes, esto es, que

tancia, o los menores, las que atentan a derechos fundzmentales como la inti-
midad representada por la omisién del deber de confidencialidad en el uso de
los datos sobre la vigilancia de la saiud, as{ como las que impiden el ejercicio
del medio de autodefensa de los trabajadores consistente en la decisién de para-
lizar la actividad. De nuevo llamar !a atencidn repardndose en que las infrac-
ciones se cometen por el simple incumplimiento de Ia obligacién material regu-
lada (25),

Sustituye al articulo 11 de ja LISOs.

L. Presenta una redaccign similar al n° 1 del articujo anterior, sin que repre-
sente novedad alguna eq e tipo. |

2. Repite el n° 2 de] precepto sancionador anterior, cuyo tipo reproduce con
una redaccion similar,

{?5Y Santinen Cans4la- L N T
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3. Sustituye al n° 3 del articulo 11 citado, con una redaccién nueva en
correspondencia con la facultad inspectora prevista en el articulo 9.1 f) de la
Ley y regulada en el articulo 44 de la misma, modificindose (en relacién con
el tipo anterior) la circunstancia configuradora de la conducta tipificada, que
pasa a ser el rigsgo grave e inminente en Tugar de la probabilidad seria y grave
de accidente como recogia la Ley de Infracciones y Sanciones. Adem4s, ahora
se incluye la reanudacidn de la actividad por iniciativa de la empresa sin Ia sub-
sanacion de las deficiencias con incumplimiento del pdrrafo tercero del n® | del
articulo 44 de la Ley, via de reanudacion que, de modo novedoso introduce la
LPRL.

4. (Nuevo tipo) La adscripcién de los trabajadores a puestos de trabajo
cuyas condiciones fuesen incompatibles con sus caracteristicas personales
conocidas o que se encuentren manifiestamente en estados o situaciones transi-
torias que no respondan a las exigencias psicofisicas de los respectivos puestos
de trabajo, asi como Ia dedicacién de aquéllos a la realizacion de tareas sin
tomar en consideracin sus capacidades profesionales en materia de seguridad
¥ salud en el trabajo, cuando de ello se derive un riesgo grave e inminente para
Ia seguridad vy salud de los trabajadores.

Es un tipo andlogo al que recogia el articulo 47.7 de 1a Ley, residiendo la
diferencia en el riesgo, que para la calificacién de la falta como muy grave
requiere que sea grave e inminente,

3. (Nuevo) Incumplir el deber de confidencialidad en el uso de los datos
relativos a la vigilancia de la salud de los trabajadores, en los términos previs-
tos en el apartado 4 del articulo 22 de esta Ley (precepto material que regula el
deber).

6. (Nuevo) Superar los lfmites de exposicion a los agentes nocivos que,
conforme a la normativa sobre prevencién de riesgos laborales, originen ries-
gos de dafios para Ia salud de los trabajadores sin adoptar las medidas preven-
tivas adecuadas, cuando se trate de riesgos graves ¢ inminentes,

Tipo andlogo al del 47.9 de Ia Ley, con la diferencia del Tiesgo,

7. {Nuevo) Las acciones u omisiones que impidan el ejercicio del derecho
de los trabajadores a paralizar su actividad en los casos de riesgo grave e inmi-
nente, en los términos previstos en el articulo 21 de esta Ley (supone la trans-
gresién de los niimeros 2 y 3 del articylo 21).

8. (Nuevo) No adoptar cualesquiera otras medidas preventivas aplicables a
las condiciones de trabajo en ejecucién de la normativa sobre prevencién de
riesgos laborales de las que se derive un riesgo grave ¢ inminente para la segu-
ridad y salud de los trabajadores (sustituye al 11.4 de 1a LISOS).

Articulo 49. Sanciones.

1. Tipifica los criterios de graduacién de las sanciones.

a) La peligrosidad de las actividades desarrolladas en la empresa o centro

de trabajo.

Se trata de una aportacién novedosa de la LPRL, si bien, podria asimilarse
al criterio de graduacion que recogia el n° 2 del articulo 36 de la LISOS al refe-

La actugcion de ia Inspeccign de Trabajo y Seguridad Social 229

1ir a «las condiciones, formas y modalidades que se aprecien en la ejecucitn de
las actividades desarrolladas en el centro de trabajos. o oo

b) Venfa ya contemplado en el articulo 36.2 de Ja Ley de Infracciones en
los mismos términos y hace referencia al carécter permanente o transitorio de
los riesgos inherentes a las actividades desarroiladas,

¢) La gravedad de los dafios producidos o que hubieran podido producirse
por la ausencia o deficiencia de las medidas preventivas necesarias,

Se padrfa asimilar al criterio del perjuicio causado contemplado en el
nimero 1 del articulo 36 de 1a LISOS.

d) Criterio ya contemplado en el precitado artfculo 36.1, relativo al mime-
10 de (rabajadores afectados por la infraccién.

€} Repite al 36.2 en lo referente a las medidas de proteccidn adoptadas y a
las instrucciones impartidas en materia preventiva.

f) Igualmente repite al anterior precepto de graduacidn en su ndmero 1 al
referir el incumplimiento de advertencias o requerimientos inspectores.

g) La inobservancia de las propuestas realizadas por los servicios de

prevencion, los Delegados de Prevencién o el Comité de Seguridad y Salud
de la empresa para la correccién de las deficiencias legales existentes.

Esta nueva circunstancia agravante es una consecuencia del desempeiio de
las funciones y competencias previstas en los articulos 312,36.1¢) y 39.1 b)
de la Ley.

h} La conducta general seguida por el empresario en orden a la estricta
observancia de las normas en materia de prevencion de riesgos laborales.

Puede asimilarse a la circunstancia agravante contemplada en el 36.1 de la
LISOS relativa a la negligencia e intencionalidad del sujeto infractor.

Del conjunto de circunstancias de ponderacién de la graduacidn tipificadas
en la Ley, llama la atencién que se omita la de «la cifra de negocios de Ia
empresax», que parece la unica de las recogidas en los dos niimeros del articulo
36 de la LISOS que claramente no se contempla en el articulo 49 de la LPRL
(salvo aquellas otras especificas de otros &mbitos del orden social, como el
fraude, la connivencia y la cantidad defraudada), sin que quepa la invocacién
de tal circunstancia con el argumento de que la LPRL tan solo deroga el ndme-
ro 2 del articulo 36 de la Ley de Infracciones {como no podiz ser de otro modo,
por ser el dnico precepto sancionador anterior regulador del mecanismo de pon-
deracién de Ia sancién con circunstancias especificas de seguridad e higiene
laborales, dado que el nimero | contempla circunstancias para todo el 4mbito
social), pues en materia de infracciones a la normativa sobre prevencion, de
conformidad con el nimero | del articulo 49 de la Ley, la graduacisn solo
podrd lievarse a cabo atendiendo a los criterios que se relaciona en el mismo.

Con ello, a nuestro juicio, s¢ comete una grave omisién que, adem4s, care-
ce de justificacion, al desaparecer una circunstancia que permitfa sancionar de
modo desigual a los desiguales, en adecuada correspondencia con el principio
de proporcionalidad que, de nuevo queda afectado, ddndose de ese modo un
paso mis hacia la objetivizacién de la responsabilidad por la infraccidn a la nor-
mativa sobre prevencién, en linea con la tipificacién de la responsabilidad soli-
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daria que recoge el art{culo 42.2 y credndose, en consecuencia otro problemsz
de técnica sancionadora,

respecto al resto del orden social, en el que subsiste aquella circunstancia entre
las tipificadas para Ia graduaci6n de las infracciones,

2. Los criterios de graduacion recogidos en el ndmero anterior no podrin
atenuar o agravar la calificacidn de la infraccién cuando estén contenidos en la
descripcién de Ja conducta infractora,

Acertado pérrafo que imposibilita la invocacign como circunstancias de
graduacidn de todas aquéllas que formen parte ya del tipo de Ia infraccién,

1 de este articulo, para la graduacién de la sancign,

Cuando no se considere relevante a estos efectos ninguna de las circuns-
lancias enumeradas en el apartado 1 de este articulo, Ia sancidn se impondr4 en
el grado minimo en su tramg inferior,

Con ello se evita Ig arbitrariedad en Ja actuacidn sancionadora, al exigirse
que se fundamente toda sancién superior a la minima del grado minimo de Ia
calificacidn que se trate, reglandose la discrecionalidad de |a actuacidn admi-
nistrativa en Ia ponderacién de 1a responsabilidad empresarial.

4. Las sanciones se graduardn como sigue:

a) Infracciones leves:

Grado minimo: hagta 50.000 pesetas.

Grado medio: de 50.001 a | 00.000 pesetas.

Grado mdximo: de 100.001 a 250.000 pesetas.

LISOS

Grado minimo: de 5.000 a 10.000 pesetas.
Grado medio: de 10.00] a 25.000 pesetas.
Grado méximo: de 25,001 a 50.000 pesetas.

b) Infracciones graves:

Grado minimo: de 250.000 a 1.000.000 pesetas.
Grado medio: de 1,000,001 a 2.500.000 pesetas.
Grado médximo: de 2.500.001 a 5.000.000 pesetas,

LISOs

Grado minimo: de 50.001 a 100.000 pesetas.
Grado medio: de 100.001 a 250,000 pesetas.
Grado méximo: de 250.001 a 500.000 pesetas.

¢) Infracciones muy graves:
Grado mfnimo: de 5.000.001 a 20.000.000 pesetas.
Grado medio: de 20.000.001 a 50.000.000 pesetas.
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LISOS ‘

Grado minimo: de 500.001 a 2.000.000 pesetas.
Grado medio: de 2.000.001 a 8.000.000 pesetas.
Grado mdximo: de 80.000.001 a 15.000.000 pesetas,

Se produce por consiguiente un considerable aumento de las cuantias san
cionadoras en relacién con las hasta ahora existentes, que afectan a todas las
calificaciones y a todos los grados.

Por lo demds, destacar que el nuevo cuadro de sanciones ne fija lmitc
minimo para el grado minimo de las infracciones leves, lo cual (de conformi-
dad con el niimero 3 de este precepto) impondr4 que en todo caso se expliciten
los criterios de agravacién tenidos en cuenta para la sancién.

Articulo 50. Reincidencia,

Existe reincidencia cuando §¢ comete una infraccién del mismo tipo y cali-
ficacion que Ia que motivé una sancion anterior en el término de un afio desde
la comision de ésta; en tal Supuesto se requerird que la resolucidn sancionado-
ra hubiere adquirido firmeza, ‘

51 se apreciase reincidencia, la cuantia de las sanciones consignadas en el
articulo anterior podr4 incrementarse hasta el duplo del grado de la sancidn

Articulo 51. Prescripeidn de las infracciones,

Las infracciones a la normat; va en materia de prevencisn de riesgos labo-
rales prescriben: las leves al afio, las graves a los tres afos y las muy graves a
los cinco afios, contados desde la fecha de la infraccién.

Se introduce una regulacidn especial de Ig prescripeidn en materia de pre-
vencién distinta de 1a general existente en e] ordenamiento laboral en e] artfcu-
lo 60 del texto refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores, fijandose
acertadamente plazos de prescripeitn distintos en funcién de la calificacién de
la infraccién,

VII. OTRAS MEDIDAS

Articulo 49,

5. Las sanciones immiestac e Infenaninm ...
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Importante novedad de Ia Ley que persigue el descrédito del empresario
por su conducta infractora, que suscita la cuestin de si estamos ante una medi-
da sancionadora por sus posibles efectos perjudiciales sobre 1a clientela de 1a
empresa, en cuyo caso podria apreciarse vulnerado el principio non bis in idem,
aunque hay quien como Santiago Gonzdlez Ortega (26), considera que la medi-
da de la publicidad no tiene propiamente naturaleza sancionadora ¥a que persi-
&ue otro objetivo al de la sancidn (tepresién en forma de compulsién econdémi-
ca), concretamente, el de ung mayor incentivacion al cumplimiento de las obli-
gaciones empresariales frente al miedo a una mala fama,

Articulo 54. Limitacicnes a la facultad de contratar con la Administracién,

Las limitaciones a la facultad de contratar con la Administracidn por la
comisién de delitos o por infracciones administrativas muy graves en materia
de seguridad y saiud en el trabajo, se regirdn por lo establecido en la Ley
13/1.995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Piiblicas, .

Suscita igualmente el dilema de sj se trata o no de una auténtica sancién
dadas sus consecuencias en las expectativas de mercado de jag empresas, aun-
que se ha sugerido la posibilidad de calificarla como una sancién accesoria en
analogia con las penas accesorias del Derecho Penal, o como una medida com-
plementaria y se ha planteado si esa sancién accesoria es compatible con la
principal (27).
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