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Con el paso del tiempo se ha consolida-
do la necesidad de procurar un régimen ju-
ridico adecuado en materia de prevencién
de riesgos laborales que sea capaz de ga-
rantizar la seguridad laboral del trabajador
en el ambito de su actividad profesional y le
proteja ante las situaciones de riesgo —en-
tendiendo este concepto como un elemen-
to que pone en relacion la potencialidad de
que el trabajador sufra un dafio y que éste
sea producido como consecuencia del ejer-
cicio de su actividad profesional—. En di-
cho sentido, es la propia ocupacién labo-
ral la que juega un papel decisivo a la hora
de determinar los niveles de prevencion,
condicionando la actuacién preventiva se-
gun su propia naturaleza y el riesgo intrin-
seco de la actividad.

La seguridad laboral es una exigencia
implicita al propio texto constitucional es-
panol que encuentra validez en una serie
de preceptos concretos (arts. 15, 40.2, 43
CE), dirigidos también a prevenir los ries-
gos derivados de la actividad profesional.
La necesidad de avanzar hacia la consecu-
cién de una «verdadera cultura preventiva»
exige una visién integradora mas alla de
los meros intereses economicistas; de esta
forma resulta imprescindible una labor de
concienciacién paralela al desarrollo de
cualquier estrategia preventiva.

La importancia de acometer una efecti-

Revista de Administracion Puiblica

ISSN: 0034-7639, num. 183, Madrid, septiembre-diciembre (2010), pags. 395-421 397



RECENSIONES Y NOTICIAS DE LIBROS

va politica de prevencion de riesgos labo-
rales se ha visto reforzada con intensidad a
partir del esfuerzo del legislador espafiol
por adaptar la normativa interna al acervo
comunitario en esta materia, una vez se ad-
virti6 la necesidad de armonizar la regula-
cion existente del conjunto de Estados
miembros, justificada en parte como una
forma de evitar que se vulnerara la compe-
tencia del mercado intracomunitario —en
tanto en cuanto una efectiva politica pre-
ventiva conlleva costes para el empleador
que pueden suponer en ocasiones una car-
ga gravosa—. En cualquier caso, se ha asis-
tido a un significativo desarrollo juridico-le-
gislativo y jurisprudencial dirigido a la
consecucion y consolidacién de una au-
téntica «cultura preventiva», especialmente
tras la elaboracion y posterior trasposicion
de la Directiva 89/391/CE, relativa a la apli-
cacién de las medidas para promover la
mejora de la seguridad y de la salud de los
trabajadores en su hébitat laboral, que su-
puso un hito fundamental en la materia.

La presente monografia que tengo oca-
sién de recensionar, titulada Régimen juri-
dico de la prevencion de riesgos laborales en
las Administraciones Piiblicas, ha sido ela-
borada por el profesor José Antonio FER-
NANDEZ AVILES con el objeto de dar res-
puesta a este conjunto de cuestiones y
esclarecer su marco juridico. La idea cen-
tral de la obra se cifie justamente al estudio
de la seguridad y salud laboral en el &mbi-
to de empleo del sector publico en Espa-
fia, examinando su especial régimen juri-
dico. Para ello realiza un original analisis
de la situacién normativa actual en materia
de prevencién de riesgos laborales a través
del estudio pormenorizado de la ordena-
cion legal y reglamentaria vigente, y de su
interpretacion juridica en base a una am-
plia seleccion jurisprudencial, resultando
una obra a destacar por cuanto constituye
un tejido juridico que sirve de reflexién en
un tema de sefialada importancia a efec-
tos sociales y macroeconémicos, el cual
hasta el momento ha venido suponiendo
una tradicional asignatura pendiente en
nuestro paifs.

La Administracién publica espanola, en
cuanto responsable de garantizar la segu-
ridad y salud de los empleados, se encuen-
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tra sometida a la exigencia de emprender
acciones de prevencién dirigidas a preser-
var la seguridad del trabajador en su medio
laboral mediante los sucesivos procesos téc-
nicos de evaluacion inicial de riesgos, pla-
nificacién de la actividad preventiva y pues-
ta en practica de la planificacién, debiendo
responder con diligencia y un mayor grado
de compromiso al desplegar un doble papel:
como ente impulsor de medidas que ejerce
una labor de incentivacién y promocién de
la seguridad laboral, y como empleadora
misma. Asi lo pone de manifiesto el autor al
evaluar la aplicacién de la normativa en las
relaciones de trabajo de naturaleza laboral
y administrativa en el empleo publico, des-
tacando la circunstancia de que «las Admi-
nistraciones ptblicas, en cuanto empleado-
ras, estan sujetas al cumplimiento de todos
los estdndares preventivos establecidos para
garantizar eficazmente la tutela de la seguri-
dad y salud de los empleados a su servicio.
En consecuencia, el papel de las Adminis-
traciones ptiblicas en este dmbito es dual:
por un lado, se trata de poderes piiblicos in-
tegrados en el ejecutivo sobre los que pesan
toda una serie de obligaciones relativas al
fomento y tutela de la seguridad y salud en
el trabajo, de otro, como empleadoras, asu-
men el conjunto de obligaciones propio de
tal posicion deudora de seguridad frente a
sus empleados, quedando sujetas al con-
junto de obligaciones preventivas propias
del empleador».

Se observa la existencia de datos obje-
tivos que esgrimen por si solos la impor-
tancia de esclarecer el régimen juridico en
materia de prevencion de riesgos labora-
les en el &mbito de la Administracién pu-
blica. Por ejemplo, segiin la Encuesta de
Poblacion Activa elaborada por el Institu-
to Nacional de Estadistica, referida al ulti-
mo trimestre de 2009, la cifra de personal
asalariado del sector publico en Espana as-
cendi6 a 3.065.700 personas, de donde se
deduce la necesidad de aclarar ciertos as-
pectos relacionados con la seguridad labo-
ral de estos trabajadores; de otro lado, en
cuanto a las tasas de siniestralidad se re-
fiere, éstas siguen siendo elevadas, sobre
todo si se comparan con las tasas que re-
gistran los paises de nuestro entorno eco-
némico, pese al descenso en nuestro pais
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del indice de incidencia en un 23,7% (tal y
como se extrae del tltimo informe inter-
anual de siniestralidad laboral elaborado
por el Observatorio de Condiciones de Tra-
bajo, Instituto Nacional de Seguridad e Hi-
giene en el Trabajo —Ministerio de Traba-
jo e Inmigracién—). De esta forma, para el
periodo octubre 2008-septiembre 2009 se
registraron en Espafia un total de 614.399
accidentes laborales, en los cuales 654 per-
sonas perdieron la vida. Del conjunto de
estos datos se colige la necesidad de mejo-
rar los instrumentos juridicos que inciden
en esta realidad.

Con el cometido de ahondar en el es-
tudio y desarrollo de estas cuestiones, el
profesor FERNANDEZ AVILES estructura el
contenido de la obra en seis capitulos,
avanzando metodolégicamente desde los
aspectos generales hacia los particulares.
Para ello tiene en cuenta de manera siste-
matica el régimen juridico especial al que
se ve sujeta la Administracién publica es-
pafiola y la limitacién que en ocasiones
esto supone a la hora de aplicar la Ley
1/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion
de Riesgos Laborales (en adelante, LPRL),
auténtico «eje legislativo de la tutela de la
seguridad y salud en el trabajo en nuestro
pais». Esta circunstancia implica que la
Administracién publica se diferencie del
resto de empleadores, debiendo adaptar a
su propia casuistica, en los casos que asi
sea necesario, las disposiciones generales
en materia preventiva.

El propésito de atender al estudio juri-
dico de estas cuestiones mediante argu-
mentos de sana critica tiene fiel reflejo en el
desarrollo expositivo, manteniendo un en-
foque constructivo e innovador, haciendo
uso de la solidez y coherencia internas de
sus manifestaciones. Asimismo, destaca su
caracter reflexivo e integrador, apoyado en
el rigor juridico a la hora de proponer so-
luciones desde la perspectiva legal compa-
rada. De esta forma, el autor acierta a
radiografiar de manera precisa aquellos
asuntos nucleares de la prevencién de ries-
gos laborales que deben ser analizados para
su mejora en el ambito de las Administra-
ciones publicas espafiolas.

En lo que al contenido més concreta-
mente se refiere, el primer capitulo de la
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obra senala aquellos aspectos generales de
la prevencion de riesgos laborales en el sec-
tor publico. Para ello se parte de la tutela
constitucional de la seguridad y salud en
el trabajo a través del mandato que se im-
pone para desarrollar una politica eficaz
en materia de prevencion de riesgos labo-
rales, segiin se desprende de los tres ar-
ticulos de la Constitucién esparfiola ante-
riormente mencionados: el articulo 15 (de-
recho de todos a la vida y a la integridad
fisica y moral), el articulo 43 (el derecho a
la proteccién de la salud) y el articulo 40.2
(obligacién de los poderes publicos de velar
por la seguridad e higiene en el trabajo).
Se atiende a la necesidad de establecer un
marco juridico que garantice y salvaguarde
estos derechos por parte de los poderes pu-
blicos, a la vez que se valora la andadura
hacia la consecucién de una «verdadera cul-
tura preventiva», principalmente a través
de la LPRL, que tiene como caracteristica
esencial su vocacién de universalidad.
A rasgos generales, se plantean algunas
cuestiones pendientes de mejora tales como
la necesidad de incidir en ciertos aspectos
de la denominada prevencién activa o hacer
frente a riesgos emergentes derivados de
las nuevas tecnologias y agentes fisicos o
quimicos, o aquellos otros directamente re-
lacionados con la organizacion y direccién
del trabajo como son los riesgos psicoso-
ciales, organizacionales o ergonémicos.

Una cuestiéon importante es la aplicabi-
lidad de la LPRL a las Administraciones
publicas, asi como los supuestos de inclu-
sién, exclusion y regimenes «especiales»,
que se abordan en el segundo capitulo. La
vocacion de universalidad e integracién por
la que se caracteriza la LPRL supone en el
ambito de las Administraciones publicas
considerar «la prevencion frente a los riesgos
laborales como una actuacion uvnica, indi-
ferenciada y coordinada que debe llegar a to-
dos los empleados ptiblicos sin distincion
del régimen juridico que rija su relacion de
servicio»; de esta forma pretende articular
una proteccion a todos aquellos trabajado-
res que presten servicios profesionales en el
transcurso de los cuales se incurra en ries-
go para su seguridad. Esto implica que la
norma se aplique, aunque con ciertas pe-
culiaridades, a las relaciones de caracter
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administrativo o estatutario al servicio de
las Administraciones publicas, ya que,
como pone de manifiesto el profesor FER-
NANDEZ AVILES, «lo cierto es que la preten-
sion de generalidad o universalidad quiebra
por las multiples matizaciones o particula-
ridades en el dmbito subjetivo aplicativo de
la LPRL que determina la inexistencia de una
regulacion o proteccién uniforme», al existir
tratamientos diferenciados tanto en la co-
bertura subjetiva por las exclusiones que
se producen como en la intensidad de la
proteccién dispensada. Asi encontramos
actividades de funcién publica excluidas
del ambito aplicativo de la LPRL (art. 3.2):
policia, seguridad y resguardo aduanero;
servicios operativos de proteccion civil y
peritaje forense en los casos de grave ries-
go, catastrofe y calamidad publica; o fuer-
zas armadas y actividades militares de la
Guardia Civil.

De la exclusion del personal militar des-
taca el analisis que se hace al respecto de la
STJCE de 12 de enero de 2006, que esta-
blece la obligatoriedad de aplicar en Espa-
fia la Directiva Marco 89/391/CE en aque-
llas tareas que lleven a cabo estos colectivos
y de las que puedan derivarse riesgos para
su seguridad y salud, senalando que sélo
van a quedar exceptuadas las relacionadas
con «acontecimientos excepcionales» en los
que deben actuar para que no se menosca-
be la seguridad y la integridad de la colec-
tividad. En parecida situacién se encuen-
tran los regimenes preventivos especiales
en la Administracién publica, los estable-
cimientos militares y penitenciarios, donde
el elemento locativo no actta como ele-
mento excluyente, sino como circunstan-
cia que justifica una modulacién del régi-
men comun aplicable.

El capitulo tercero se centra en la adap-
tacién general de la LPRL a las peculiari-
dades del empleo en las Administraciones
publicas, de donde se comprende que ésta
se ha llevado a cabo en un proceso hasta el
momento «incompleto, asistemdtico y des-
coordinado». Se valoran aspectos que pue-
den inducir a confusién como son el régi-
men particularizado, la llamada legal al
desarrollo reglamentario que puede intro-
ducir cierta dispersién, la proliferacion de
desarrollos normativos en sede estatal y au-
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tonémica, o las numerosas previsiones y
formulaciones genéricas que se contienen
en la LPRL, entre otros. La naturaleza di-
cotémica de la LPRL como legislacién la-
boral y legislacién parcialmente basica del
estatuto de la funcién publica introduce
una extraordinaria complejidad, sobre todo
de cara a determinar la potestad normativa
de las Comunidades Auténomas en lo re-
ferente a la organizacion y practica de la
prevencion de riesgos laborales en sus res-
pectivas Administraciones publicas, que se-
ria mucho mayor que en sus relaciones con-
tractuales de trabajo. Esta cuestién es
importante de cara a plantear el tema com-
petencial y sus derivaciones respecto a las
materias que se regulan. De manera gene-
ral, se puede afirmar que el régimen juri-
dico-estatal no agota el marco normativo
de la prevencion de riesgos laborales en las
Administraciones publicas, sino que sim-
plemente organiza elementos unitarios de
aplicacién general a todas ellas, sin perjui-
cio de su posterior desarrollo por parte de
las Comunidades Auténomas. De hecho, la
mayoria de las Comunidades Auténomas
han ido adaptando la legislacién sobre ries-
gos laborales a sus respectivas Administra-
ciones mediante normas propias, tal como
se pone de manifiesto en este capitulo.

De otro modo, la negociaciéon colecti-
va actiia como instrumento legitimo para
desarrollar planteamientos basicos esta-
blecidos por las normas convencionales,
permitiendo la flexibilidad normativa y fa-
voreciendo la adaptacién de acuerdos al
respecto. Se establecen también una serie
de obligaciones especificas de diversa in-
dole a las que la Administracién publica
queda sujeta en materia de prevencién de
riesgos laborales, y entre las cuales se en-
cuentran: evaluar los riesgos laborales,
realizar un plan de prevencién, proporcio-
nar equipos de trabajo y medios de pro-
teccién, informar, formar al empleado, etc.
Por ultimo, dentro de este tercer capitulo
llama la atencién el apartado dedicado a
los riesgos psicosociales, los cuales tienen
especial incidencia en el ambito del sector
publico; en este tipo de enfermedades y
trastornos se pone de relieve la importan-
cia exponencial que tiene la jurispruden-
cia a la hora de fijar criterios y establecer
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un paraguas de proteccién que determine
el tratamiento legal correspondiente a esta
amplia casuistica.

El capitulo cuarto se remite a la «inte-
gracion» de la actividad preventiva en el
seno de las Administraciones publicas
como un sistema altamente «internalizado»
de organizacion, gestion y control de la pre-
vencién. Durante el desarrollo del mismo se
formula la organizacién preventiva en el
seno de las Administraciones publicas, di-
ferenciando el cuadro normativo y los ca-
racteres generales de la organizacion de la
prevencién en la Administraciéon General
del Estado a través de los respectivos desa-
rrollos normativos en la materia, teniendo
en cuenta el margen de discrecionalidad
organizativa existente, de tal forma que es
posible el ajuste del modelo en cuestiéon en
las modalidades de prevencién internas,
aunque respetando los mecanismos exter-
nos. En este marco preventivo estatal exis-
ten varias posibilidades organizativas de
ejercer la proteccion: a través del servicio de
prevencion propio, a través de un servicio
de prevencién ajeno, o bien contratando
un servicio de prevencién mancomunado
en aquellos casos que fuera posible. Ade-
mas, deben ser tomadas en consideracién
cuestiones como las funciones y niveles de
cualificacién, los instrumentos de control o
el régimen organizativo para Cuerpos es-
pecificos de la Administracién publica
como el personal militar, el Cuerpo de la
Guardia Civil, el Cuerpo Nacional de Poli-
cia, o aquellos regimenes preventivos es-
peciales que se llevan a cabo en la Admi-
nistraciéon publica y que atienden a un
caracter locativo especial como los esta-
blecimientos militares y penitenciarios. Su
particular problematica obliga a proceder a
su estudio individualizado.

Cada Comunidad Auténoma podra dic-
tar a su amparo normas especificas de
adaptacion de la LPRL en su ambito, con
especial atencion a la forma de organizar
los servicios preventivos. Conviene plan-
tearse hasta dénde se respeta la exclusivi-
dad competencial del Estado en lo que a la
materia de legislacién laboral se refiere.
Gran parte de las Comunidades Auténo-
mas organizan la actividad preventiva me-
diante un servicio de prevencién propio,
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que aparece como el mayoritariamente pre-
ferente. Ello ha supuesto que se tienda ha-
cia una heterogeneidad de situaciones in-
ternas en unas Comunidades respecto de
otras en relacion a la forma de designar a
los empleados publicos o los procedimien-
tos de auditoria para evaluar el servicio,
por ejemplo.

El capitulo quinto expone los mecanis-
mos de participacién y representacion de
los empleados publicos en la actividad pre-
ventiva de las Administraciones publicas.
La LPRL se inspira en el principio juridico-
organizativo de la gestion de la accién pre-
ventiva mediante una «seguridad y salud par-
ticipadas». De esta forma se pretende que
la prevencion de riesgos laborales se lleve a
cabo de manera compartida, buscando la
implicacion de los agentes que se ven afec-
tados por ella, es decir, los trabajadores.
Para ello se sirve de diferentes férmulas de
representacion a estos trabajadores al ser-
vicio de las Administraciones publicas, en el
marco de accién preventiva. Debe tenerse
en cuenta el hecho de que el personal al ser-
vicio de la Administracién esta sometido a
regimenes juridicos diversos y que en el mis-
mo ambito existiran distintos 6rganos de
representacion: Juntas de Personal, Comités
de Empresa, Delegados de Personal, Re-
presentantes Sindicales, Delegados de Pre-
vencién y Comités de Seguridad y Salud,
estableciéndose igualmente la posibilidad
de crear un 6rgano especifico de participa-
cién de las organizaciones sindicales repre-
sentativas en el ambito de la Administra-
cién General del Estado en lo que a materia
de prevencion de riesgos laborales consta.

La figura de los Delegados de Preven-
cion, asi como las competencias, faculta-
des y garantias de los mismos y su forma de
designacién, resultan importantes. Tam-
bién el concepto, establecimiento y com-
posicion, ademas de las competencias, fa-
cultades y reglas de funcionamiento del
Comité de Seguridad y Salud, 6rgano co-
legiado donde perfectamente se escenifica,
en cuanto a su constituciéon y funciona-
miento, el caracter participativo. Esta re-
presentacién guarda un caracter propio en
los d&mbitos especiales de la funcién publi-
ca: Cuerpo Nacional de Policia, Guardia Ci-
vil, Fuerzas Armadas, etc.
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El ultimo capitulo esta dirigido a mos-
trar el sistema de responsabilidades deri-
vadas de la prevencion de riesgos labora-
les en las Administraciones publicas. El
tronco comun del contenido de esta parte
coincide con la teoria general de la res-
ponsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracion publica. De esta forma se introdu-
ce el esquema de responsabilidad y la
problematica general, desvirtuando la ex-
cesiva «compartimentalizacion» existente
en materia de seguridad y régimen preven-
tivo, que no tiene en cuenta las diferentes
ramas del Derecho que se cruzan (educati-
va, laboral, sanitaria, medioambiental, etc.),
asi como la heterogeneidad del régimen ju-
ridico de responsabilidades existente. La
Administracién queda sometida al cuadro
general de responsabilidades establecido,
que, sin perjuicio de las matizaciones que se
establezcan al respecto, puede dividirse en
tres tipos de responsabilidad: preventiva,
reparadora y sancionadora. Dentro de la
responsabilidad de resarcimiento o com-
pensacién del dafio aparece dibujado el ré-
gimen privilegiado de proteccion en el Sis-
tema de Seguridad Social, que actiia como
«mecanismo publico de aseguramiento» en
el ambito de la Administracién publica.
También se analiza la «desaparicion» de la
responsabilidad civil como consecuencia
de la redaccion introducida por el articulo
2.e) de la Ley de la Jurisdicciéon Conten-
cioso-Administrativa, y las implicaciones
que de ello se derivan.

Nuevamente, la perspectiva jurispru-
dencial resulta fundamental a la hora de
exponer las conclusiones derivadas de nu-
merosas sentencias que encuentran su cau-
sa en accidentes de trabajo o enfermeda-
des profesionales, ofreciéndose una rica
casuistica de doctrina judicial en materia de
responsabilidad, indemnizaciones, dafios
y despidos. Las relaciones juridicas de la
Administraciéon con empresas privadas y la
aplicabilidad de la imposicién del recargo
de prestacion de las Administraciones pu-
blicas dejan paso al altimo epigrafe, que se
refiere a la responsabilidad sancionadora;
este ultimo apartado pone en conexion la
parte general de la teoria de la responsabi-
lidad, intercalandola con normativa espe-
cifica en materia laboral, tomando en con-
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sideracién aspectos sustanciales y procedi-
mentales a la hora de referirse a asuntos
como el mecanismo para la imposicion de
medidas correctoras, la responsabilidad pe-
nal y la responsabilidad disciplinaria.

En definitiva, estamos ante una obra de
gran utilidad debido a la coherencia inter-
nay la claridad expositiva de sus ideas, que
hacen de ella una herramienta apta incluso
para aquellas personas sin formacién juri-
dica que estén interesadas en profundizar
en el conocimiento de las cuestiones que
se plantean. Por lo demas, esta obra goza de
actualidad al aparecer en un contexto en el
que se cuestiona en el debate politico la
idoneidad de la reforma laboral emprendi-
da, dirigida a flexibilizar las condiciones
del mercado de trabajo. De esta forma, es
importante asegurar los mecanismos de
proteccién en favor de la integridad fisica 'y
psicolégica del trabajador y fortalecer las
garantias reconocidas hasta la fecha en ma-
teria de seguridad y salud laboral. Lo con-
trario significaria un importante retroceso
en el ambito de la politica social, asi como
de la responsabilidad social corporativa por
parte de las empresas. Como dice el refran,
«prevenir es curar». La Administracién pua-
blica espafiola, siendo como es el mayor
empleador de nuestro pais, debe cumplir y
predicar con el ejemplo, enarbolando una
actitud responsable bajo el respeto escru-
puloso de los principios de prevencién de
riesgos laborales, afianzando los mecanis-
mos constitucionales de nuestro Estado de
Derecho.

Asensio NAVARRO ORTEGA
Universidad de Granada
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