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1. INTRODUCCION

Social para apreciar con una cierta claridad Ia enorme importancia Cuantitativa
Y cualitativa de dichg potestadl, Y es qQue desde su ya lejana regulaci6n en e]
Reglamento de 31 de enero de 1940, Ia responsabilidad administrativa ep este
Campo —sucesivamente regulada en la OGSH de 1971, en la LISOS de 1988
¥, actualmente (aunque no de forma exclusiva) en Ip LPRL—2 ga g conver-

_—
* Profesor Titular de Derecho del Trabajo y de Ia Seguridad Social, Universidad de Huelva,
! Asl, durante este afio 1998 —iltimo del que por ahora se dispone de datog oficiales
(MTAS, Inforne Sebre la Actividad Y resultados de (o Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social, 1998)— se Hevaron a cabo e estd drea 102,170 visitas de inspeccign, realizdndose
92.441 requerimientos, 1,778 paralizaciones de obras, trabajos o tarcas, y levantindose,
finalmente, 18.72) actas de infraccion en Jag que se recogieron 27.035 infracciones detac-
tadas, con un importe de sanciones Propuestas de casi 8,895 millones de peseas,

? Sobre esta evolucién normativa, por todos, R, DiEz MOLINER, Derecho de Prevey.
cidn de Riesgos Laborales, Volumen IL, pg. 460,
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tido en el niicleo o centro de la amplia —y no siempre bien articulada— bateria
de medios de control y sancién frente a los posibles incumnplimientos empresa-
riales en esta materja3.

A nuestro juicio, tres han sido las causas fundamentales que han provocado
esta situacién. La primera, y sin duda, una de las més importantes, la escasa —
por no decir casi inexistente— aplicaci6n de las normas penales especiales en
este dmbito*, y la frecuente remisién a simples faltas de los accidentes acae-
cidos en este dmbito —una remisién ésta, por otra parte, no pocas veces provo-
cada par el deseo de aligerar el resarcimiento patrimonial de los afectados o sus
causahabientes—. La segunda, los efectos meramente reparatorios y ex post de
las otras responsabilidades presentes en la materia, como la civil o el recargo
de prestaciones, destinadas, mds a reparar un dafio y& producido, que a
sancionar el mero incumplimiento empresarial que genera el riesgo del que
aquél normalmente proviene3. Y la tercera, y sin duda, fundamental, el redu-
cido arraigo social de las normas de seguridad y salud en el trabajo, dotadas de

un escaso cumplimiento espontdneo, al que no ha sido extrafia una cierta
tendencia precedente a monetarizar individual ¥ colectivamente la asuncidn de
riesgos®,

Desde esta perspectiva, es 16gico que la potestad administrativa sanciona-
dora no haya sido puesta en tela de juicio como en cambio sf Io ha sido en otros
dmbitos como en las relaciones colectivas de trabajo’. Y que ademds, en, el

3 En este mismo sentido, véanse las interesantes observaciones de MLE. CASAS
BAAMONDE, “Derecho Pblico y salud laboral: el régimen juridico sancionador”, en
AAVY., Seguridad y salud en el Trabajo. El nuevo derecho de prevencicn de riesgos
laborales, La Ley-Actualidad, Madrid, 1997, pg. 134 y ss,
4Vid. R. DIEZ MOLINER, Derecho de Prevencion ..., cit. pg. 459. Sobre las causas de esta
inaplicacién eon reflexiones que aquf se comparten, véase, por todos, A. GARCIA SALAS,
“Los delitos contra 1a seguridad y salud de los trabajadores en la Ley orgdnica 10/1995, de
23 de noviembre: algunas notas”, en Relaciones Laborales, 1996, T/, pg. 248.
5 Esta carencia se observa especialmente en el 4mbito de la denominada responsabilidad
“civil”, que en nuestro ordenamiento no tiene un efecto de prevencion general como en
Olros sistemas, sino meramente reparador, ya que la sancién s6lo se cuantifica en base a
los dafios y lucro cesante del perjudicado Y no de los posibles beneficios derivados del
incumplimiento para el deudor. En general vid. F.J. CALVO GALLEGO, La obligacion
general de prevencidn y la responsabilidad civil o contractual del empleador, Aranzadi,
Pamplona, 1998, '
8 Vid,, en general, el excelente trabajo de A. VALVERDE ASENCIO, La responsabi-
lidad administrativa del empresario en la relacicn laboral, Civitas, CARL, Madrid,
1996, pg. 37 y 38..
7 Para un més detenido andlisis de la cuestién, vid. A. VALVERDE ASENCIO, “La
responsabilidad administrativa del empresario en 1a Ley de Prevencién de Riesgos Labo-
rales. En particular sobre la consideracién dei mismo como «sujeto responsables”, en
AAVY, La prevencion de riesgos laborales. Aspectos clave de In Ley 31712995, (coord.
A. Qjeda Avilés, M.R. Alarcén Caracuel, M*".J. Rodriguez Ramos), Aranzadi, Pamplona

1996, pg. 141 y ss

—_—
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2.- En cualquier caso ~y una vez sefialado esto—, es evidente que en el
corto espacio del que dispongo resulta imposible abordar de forma comp]etg,
sistemdtica y exhaustiva la totalidad del régimen jurfdico de esta potestad admi-
nistrativa. Por ello, me limitaré a sefialar, de forma mds escueta, las lineas gene-
rales de la institucién y las cuestiones més complejas que este sector del orde-
namiento presenta en la actualidad, resaltando fundamentalmente los temas
mds candentes y las mds importantes novedades legales surgidas durante este
Gltimo afio.

2. LAS INFRACCIONES ADMINISTRATIVAS: CUESTIONES
GENERALES

3.- En este sentido, y por lo que se refiere al elenco de infracciones, lo
primero que quizds deba sefialarse es la notable ampliacién en el némero de
tipos administrativos que provocé la aprobacién de la LPRL. Basta comparar
brevemente los 32 tipos originariamente recogidos en la Ley 31/95 -—hoy en
dia, ampliados a 46 tras la Gltima reforma operada por el art. 36 de la Ley
50/1998— con los escasos 17 tipos recogidos en Ios art. 9 a 11 de la LISOS
para comprender como los misimos supusieron, ya desde un nicio, la ap_aricién
de un amplio abanico de infracciones, cualificadas normalmente por el riesgo y
no por el resultado, casi exhaustivas por lo que se refiere al empresario —1i0
asi, como veremos, respectos de otros sujetos igualmente implicados en la acti-
vidad preventiva~—, y que aparecian divididas —como es tradicional en nuestro
Derecho y exige el principio de proporcionalidad ex art, 137 Ley 30/1992—en
infracciones leves, graves o muy graves en funcién, no sélo de la entidad del
derecho o la naturaleza del deber infringido —art. 45.2 LPRL—, sino también

Actividad dela ITSS 1996 1997 1998
Visitas a Centros 107.912 93.551 102.170
Actas de infraccidn - 10742 15.521 18.721
Infracciones en acta 140.710 22476 27.035
Importe Sanciones * 4.101 7.190 8.895
Trabajadores afectados por actas 93.657 151.2H1 202.222
Requerimientos de subsanacion 75.002 76.706 92.441
Paralizaciones de trabajo 691 1.095 1.778
Informes a la jurisdiccidn 3o 4,252 4,701
Accidentes investigados 13.659 14,852 15.939

* En millones de pesetas )
**Fuente: Memoria sobre la situacién socieoconémica y laboral de Espaiia en 1998,
CES, Madrid, 1999 .

Por lo que se refiere al sector de la construccién baste sefialar que éste ha recibido el
55,55 por 100 de visitas a centros de trabajo, ha sido objeto del 84,2 por 100 de ias para-
lizaciones y del 67.1 por ciento de las infracciones en acta.
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¥y como se deduce de mudltiples tipos especificos, en razén del tipo de riesgo
creado en cada caso!!,

Este mayor afdn tipificador del legislador, este “casuismo exagerade™ del
que se ha llegado a hablar'? —perceptible sobre todo en relacin con los dere-
chos individuales y colectivos de los trabajadores o en relacién con los servi-
cios de prevencién—, y que tenia como causa fundamental la necesidad de
adecuar los viejos tipos legales a la nueva regulacion sustantiva, bastante mis
compleja y extensa, permite desde luego salvar las exigencias impuestas por los
principios de legalidad y tipicidad contemplados en el art. 25 CE, y que resultan
plenamente aplicables en este campo!3. Pero, en cambio, no impide que en su
andlisis global —ya que, cvidentemente, no parcee posible aqui un esludio
detenido de cada uno de los tipos— se presentasen diversas cuestiones conflic-
tivas, de entre las cuales me gustaria detenerme, al menos, en cuatro.

4.- La primera de estas cuestiones parte de la propia definicién que el art,
45 LPRL ofrece de la infraccién administrativa. Como es bicn sabido, este
preceplo omile —ya sea en su versidn otiginal o en su actual diccién dada por
el art. 36 de la L. 50/1998— cualquier referencia al dolo o a la culpa aiin levi-
sima del sujeto infractor como elemento TIECesario para generar su responsabi-
lidad administrativa. Y de hecho, tampoco los tipos especificos contemplados
en los articulos 46 a 48 LPRL exigen normalmente la presencia de este
elemento subjetivo del injusto, Y2 que ni tan siquiera distinguen entre infrac-
ciones dolosas y culposas. Por ello, no debe extrafiarnos que en este dmbito
concreto, el conocido problema de 1a exigencia o no y, en su caso, la intensidad
con que es requerido el elemento subjetivo de la culpa en la infraccién admi-
nistrativa se haya planteado con una especial intensidad o virulencia!?, ¥ que
incluso no hayan faltado autores Que tras la aprobacién de la LPRL hayan
mantenido la posibilidad de considerar esta responsabilidad como objetiva's.

! Nuevamente, A, YALVERDE ASENCIO, “La responsabilidad administrativa del
empresario en la Ley de prevencién de Riesgos laborales ...”, cit., pg. 141 y ss.

12 Esta gréfica expresién en el valioso trabajo de C. CARRERO, La potestad sanciona-
dora de la Administracién Piiblica en materia de Prevencion de Riesgos Laborales,
Tesis doctoral, Madrid, 1997, original impreso,

" Sobre la aplicacién de tales principios al dmbito sancionador véase por todos, A,
VALVERDE ASENCIO, La responsabilidad administrativa -y Cit., pg. 55 ¥ 55. En la
Jurisprudencia, recientemente, STS de 19 de enero de 1999 (RJ 1999, 339),

" Para una enumeracién de las distintas posiciones jurisprudenciales y doctrinales sobre
la materia, véase, por todos, I, GARBERT LLOBREGAT, E! procedimiento administra-
tive sancionadsr, Tirant lo Blanch, Valencia , 1994, pg. 108 y ss.

15 Esta parece ser 1a opinién de S. GONZALEZ ORTEGA ¥ J. APARICIO TOVAR,
Comentarios a la Ley 31/1995 de Prevencidn de Riesgos Laborales, Trotta, Madrid,
1996, pg. 283, quienes siguiendo seguramente una tesis intermedia aceptada por un
antiguo sector de nuestra jurisprudencia consideran que “‘La existencia de la violacién de
la notma es suficiente para apreciar la Infraccién, io que quiere decir que se trata de un
tipe de responsabilidad objetiva. La apreciacién de los aspectos culpabilisticos de la
conducta del empresario infractor no se tienen €n cuenta para calificar la infraccidn, sino
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Sin embargo —y al menos a nuestro juicio— parece evidente que esta
postura —que engarza con una cierta tradicién jurisprudencial’ que trata
de diferenciar tipolGgicamente el iifcito administrativo del injusto
penal”— no resulta admisible en el estado actual de nuestra jurisprudencia
constitucional®, Y es que desde su muy conocida Sentencia 76/1990 de 26
de abril —vid también STC 219/1988 de 28-11—, nuestro Tribunal Cons-
titucional, al igual que un sector fundamental de la jurisprudencia del
Tribunal Supremo'®, vienen exigiendo la traslacién al dmbito de la
potestad administrativa de los principios constitucionaies que limitan la
responsabilidad penal. Y entre estog principios —que no normas— que se
transfieren como légico corolario de la naturaleza comin de ambos
sistemas —incursos dentro del mis amplio ius puniendi estatal?®—, ge

para graduar la imposicién de la sancién, comio se deduce del art, 49.1 k de esta Ley™,
Para un andlisis de lasg anteriores posiciones doctrinales, nuevamente, A, VALVERDE
ASENCIO, La responsabilidad administrativa ..., cit.,, pg. 91 y ss; ID., “Responsabilidad
administrativa ..., cit., pg. 166-167.

'® Muestra de esta corriente son, por ejemplo, las SSTS (Sala 4) de 30 de abril y 15 de
julio de 1985 (RI 1985, 4112 y 4220) segiin las cuales “para que exista la infraccidn
administrativa ... basta con que exista la voluntariedad de la conducta en ol agente sin
necesidad de conexiones psicoldgicas, mediante el dalo o ja negligencia, con el tipico
resultado de la accion, sin perjuicio de que el factor subjetivo de la culpabilidad pueda
apreciarse como circunstancia influyente en la gradacién selectiva o fijacién equitativa
de la sancién prevista™; o, coma se sostiene en la segunda de las sentencias antes citadas
“Ia voluntariedad del resultado de 1z aceidn no es elemento constitutivo esencial de la
infraccién administrativa, sino elemento modal o de graduacién de la sancign™,

7 En este mismo sentido, J. GARCIA MURCIA, Responsabilidades y Sanciones en

trativo Sancionader, Madrid, 1992, pg. 91 v ss.

‘% Nuevamente, J.. GARCIA MURCIA, Responsabilidades y sanciones w0 Cit,, pg. 70;
P. PARAMO MONTERO, “Estudio sobre 1a responsabilidad empresarial en la Ley de
Prevencién de Riesgos Laborales™, en Relaciones Laborales, 1996, T/IL, pg. 224-225.
Desde una perspectiva general y en relacién con el art. 130.1 LRIAP-PAC, J. GARBER]
LLOBREGAT, £/ procedimiento administrative weey Gl pg. 112

% Asf, por boner un ejemplo, la STS de 22 de febrero de 1992 sefiala que “en todo acto
sancionador se requiere, para ser conforme a Derecho, que la conducta del Sujeto pasivo se
den los elementos esenciales pard que sea sancionable, siendo uno de estos elementos, en
aplicacidn de la teorfa dal delito, la culpabilidad dolosz o culposa desplegada por el sujeto
gue sea contraria a la norma y antijuridica”. En este mismo sentido a STS de 29 de junio
de 1990 (RJ 4975) afirma que “uno de los principales componentes de la infraccion admi-
nistrativa es el elemento de la culpabilidad, del que se desprende que la accin u omisian,
calificadas de infracciones sancionables administrativamente, han de ser en todo casq impu-
tables a su autor, por malicia o por ithiprudencia, negligencia o j gnorancia inexcusables. En
este mismo sentido, y entre otras muchas véase SSTS (Sala 4) de { ¥ 25 de octubre de 1982:
{Sala 3) de 24 de enero de 1983; (Sala 4) 25 de enero de 1983; (Sala Especial de Revisién)
27 de diciembre de 1983; (Sala 4} 11 de diciembre de 1986); (Sala 3) 16-2-1990 (RJ 7.
® Vid. STC 246/1991 de 19 de diciembre.
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encuentra, sin duda, e] de culpabilidad que impide cualquier tipo de
responsabilidad objetiva sin Ia concurrencia de al menos alguna clase de
dolo o culpa, aunque ésta sea levisima?!, por ello, no parece admisible que
la mera infraccidn o el simple incumplimiento de la norma primaria tute-

cualificado tipo de responsabilidad®. O como en otros términos sefialara
recientemente la STS de 23 de enero de 1998 (RJ 601) —recogiendo Ia
opinién de otras muchas— “tampoco en el ilicito administrativo puede
prescindirse del elemento subjetivo de 1a culpabilidad para sustituirlo por
un sistema de responsabilidad objetiva o sin culpa”2,

Ahora bien, para comprender correctamente ef funcionamiento de esta

En primer lugar, que la menor gravedad ¥ la naturaleza normalmente pecu-
niaria de las sanciones propias del dmbito administrativo sancionador han
provocado —como ya sefialase e Prof. NIETO%__ que dicha exigencia del
elemento de culpabilidad no se haya trasladado del dmbito penal al ambito
administrative de una forma indiscriminada, estricta y absoluta, sino que més
bien podria decirse —siguiendo a GARCIA MURCIA®— gue en este tltimo
campo tales principios, aunque ciertamente actiian, lo hacen con un menor rigor
0 intensida_d, al flexibilizarse o atenuarse 5us exigencias?® como demuestran, no
sélo la conocida construceign Jurisprudencial sobre la capacidad de imputacién
a las personas juridicas de este tipo de responsabilidad —sobre 1a que volve-
f®mos un poco mds tarde—, sino también la admisi6n por el propio Tribunal

—_—_—

2 Vid, SSTS de 24 de enero y 8 de febrero de 1990 (R} 572 ¥ 748). En la doctrina, por
todos, . E. GARCIA DE ENTERR{A, TR, FERNANDEZ, Curso de Derecho Adminis.
frativo Il Civitas, Madrid, 1998, pg. 164-165 ¥ 170y s5.. Sobre las distintas vias para
esta aplicacidn de este y otros principios del dmbito penal al administrativo sancionador
nos remitimos huevamente al excelente estudio de A, VALVERDE ASENCIO, fq
responsabilidad administrativg - Cit,, pg. 50-51..

2 En este sentido, por ejemplo, A, MONTOYA MELGAR, J. PIZA GRANADOS,
Curso de Seguridud ¥ Salud en el Trabajo, McGraw-Hill, Madrid, 1996, pg.280 ¥ ss.
3 Recientemente STS de 18 de enero de 1999 (RJ. 1999, 163).

2 Vid. Derecho Administrative Sancienador, Tecnos, Madrid, 1994, pg. 170,

*5 Responsabilidades Y sanciones ..., cit., pg. 70.

* Y es que como recuerda el propio Tribynal Constitucional —STC 22/ 1990, fico, 4—
“no es ocioso traer a colacidn la cautela con Ia que conviene operar cuando de trasladar

nador se trata. Esta delicada operacion ro puede hacerse de forma automdtica, porque la
aplicacién de dichas Barantias al procedimiento administrativo sélo es posible en la
medida en que resulten compatibles con su naturateza ", En similar sentido, si biep
relacionado con las Egarantias procedimentaies $TS de 7 de diciembre de 1998 (RI 1999,
369).
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Constitucional de la responsabilidad solidaria prohibida por razones obvias en
el dmbito penal —STC 76/1990 de 26 de abril—2",

Ademds, y en segundo lugar, tampoco cabe olvidar que, como ha recor-
dado recientemente la STS de 21 de enero de 1998 (RI 601), “normalmente los
clementos volitivos y COgNOsCitivos necesarios para apreciar la culpa forman
parte de la mera conducta probada” ¥ que, por tanto, “su exclusion requiere que
se acredite por el infractor la ausencia de tales elementos o, en su vertiente
normativa, que se acredite la ausencia de tales elementos mediante la prueba de
la diligencia que le era exigible, no bastando por consiguiente para la exculpa-
cion frente a un comportamiento tipicamente antijuridico la simple invocacién
de la ausencia de culpa”2.

Y ya por iiltimo, y en tercer lugar, que en toda esta cuestién ha de tenerse
en cuenty no sélo la estructura secundaria de este tipe de normas —unida
normalmente a su cardcter omisivo-—29, sino también el tipo de culpa admisible
©N €5tos casos; una culpa ésta inevitablemente conectada con Ia peculiar inten-
sidad con la que es exigible la diligencia del deudor en eslos supuestos. Y es
que, como ya hemos sefialado en alguna otra ocasion, aunque esta diligencia no
se establezca expresamente en el texto de la LPRL, es fiicil deducir, tanto de su
contenido como del propio Reglamento 39/] 997, que se trata de una diligencia

objetiva, técnica y maxima. Objetiva porque parte de unos estdndares identifi-
cables en los anexos del mencionado Reglamento 39/1997 y que excluyen la
valoracién del concreto esfuerzo individual cuando éste no alcanza los valores
exigidos. Técnica, en segundo lugar, en cuanto se presumen —a mij juicio iuris
et de iure— unos mismos conocimientos que, caso de no disponerlos el emple-
ador, cxigirfan la contratacién de un tercero auxiliar en el cumplimiento. Y
ademds, una diligencia maxima, en la medida en la que como senala la ley, debe

7 Cr. A, VALVERDE ASENCIO, La responsabilidud administrativa laboral en los
stpuestos de pluralidad de empresarios, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, pg. 20-21. En
concreta relacién con la exigencia de culpabilidad resulta de un notable interés la
reciente STS de 5 de febrero de 1999 (RJ 1999, 1824) para la que “E! concepto de culpa-
bilidad sirve tanto al Derecho Penal comg al Derecho Administrativo sancionador, Pero
hay que precisar —asi lo hace la doctrina cientffica— que a culpabilidad exigible en las
infracciones administrativas lo es en términos distintos que en el Derecho Penal, porque
frente a lo limitado de los ilicitos penales, en el Derecho Administrativo sancionador, el
repertorio de ilicitos es inagotable, y no puede sistematizarse la interpretacién de dicho
concepto, ni exigirse 1 la persona €l conocimiento de todo ilicito, Si se hiciera asi, el
Derecho Administrativo sancionador no existirfa.”,

%8 Es mds —y como recuerda J. GARBER{ LLOBREGAT, El procedimiento adminis-
trativo ..., cit., pg. 108—, en otras ocasiones, el mismo TS se ha encargado de recordar
que “toda infraccién se presume voluntaria” —STS (Sala 3) de 28 de enero de 1981—
@ que “en el Derecho Administrativo sancionador ... bastz con que un hecho sex objeto
de sancién imputable a un titular, responsable ante la Administracion, para presumir la
culpabilidad —STS (Sala 4} de 30 de noviembre de 1981—,

29 Nuevamente A. VALVERDE ASENCIO, La responsabilidad administrativa ..., cit.,
pg. 95; ID. “Responsabilidad administrativa -7, cit., pg. 167-168.
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“garantizarsc” una proteccién “eficaz”. Y Io cierto es que aunque la LPRL nada
diga expresamente, las cldusulas generales como 1a del art. 1104 Cc deben

durante su prestacién laboral%,

Pues bien, esta diligencia en el cumplimiento de Ja obligacion —bdsica en
el analisis de] incumplimiento (obligacién de medios) o en el juicio de imputa-
bilidad previo a Ia consideracién de un incumplimiento de [a norma primaria
como culpable (obligacién de resultado)—, es 12 que hace que normalmente
Sf':lo hechos extrafios por completo a la voluntad de los sujetos como la situa-
cién de necesidad, el caso fortuito o la fuerza mayor imipidan —como ya sefla-
lase en su motnento el art, 5 de la Directiva Marco— el nacimiento de este tipo
de responsabilidad™ ¥ en general. cualquier responsabilidad ¢ivil o laboral—
cuando se produzca el mero tncumplimiento de Iy obligacidn administrativa-
mente protegida. Y es que mds ailj de estos casos, es dificil cuando no casi
imposible no apreciar la mera negligencia, la simple culpa levisima que permite
Impuiar con pleno respeto al texio constitucional la responsabilidad adminis-
trz}nva al infracior. No es por tanto el mero incumplimiento de la obligacion
anaria el que genera exclusivamente este tipo de responsabilidad, sino el
incumplimiento culpable por ausencia de este tipo de diligencia mdxima, obje-
ll'va. Y técnica, ya se trate de una obligacién de resultado o de medios. Cuestidn
distinta es —como hace ya tiempo indicara I profesora CARRERQ— que
entre negligencia leve y sumple incumplimiento no sea siempre ficil distinguir
en la prictica®?,

Por el contrario, Io que quizds también resulte Interesante destacar —
aunque mis tarde volveremos huevamente sobre el tema-— ey que este mismo
nivel de diligencia, unido a Ia posici6n intransferible de 1a deuda de seguridad
a cargo del empleador —de ] Que se parte en la norma primaria— hacen que
las posible negligencias de terceras empresas contratadas para [a gjecucion de

empleador, Aranzadi, Pamplona, 1998,

3 En un sentido similar sefialy J, GARC{A MURCIA, Responsabilidades ¥ sanciones
. cnr...‘ pg. 27 “son disculpables, en el sentido de que no generan responsabilidad. aque-
Has df:r:ciencias, fallos o incumplimientos que fengan su raiz en circunstancias o hechos
exIrafios por completo a Ia voluntad de los sujetos implicados, como el estado de nece-
sidad, la fuerza mayor ...”

* Vid. C. CARRERO, Lz porestad sancionadopra ..., cit.,, pg. 359, Eq palabras de R,

DIEZ MOLINER, Derecho de Prevencidn s Cil. pg. 468 “resulta diffei] imaginar.
supuestos en los que las acciones u omisiones calificadas de infracciones en materia
Preventiva no puedan ser imputadas a un deficiente funcionamiento de jos componentes
de la empresa y, en definitiva, aun dolo o a una neglipencia®,



196 JAVIER CALVO GALLEGO

la actividad de seguridad o de los propios empleados no eximan normalmente de
responsabilidad administrativa al empleador —en relacién con el primer caso véase
la reciente $TS de 17 de febrero de 1998 (RJ 1557) en una situacién de subcontra-
tacién— al podérsele imputar siempre la infraccidn como culpa in vigilando, o
incluso in eligiendo, y al ser también éste e titular indiscutible del poder de direc-
¢ién y el deudor intransferible de la obligacidn cuyo incumplimiento se sanciona®?.
Y, ademds, es también esta diligencia —-como recientemente han recordado
las SSTS 3 de marzo de 1998 (RJ 2307) ¥ 27 de marzo de 1998 (RJ 2869) con
cita de ofras muchas— la que lleva a que no baste la mera puesta a disposicion
de los elementos de seguridad, 1a simple aseveracién de su uso o incluso la prohi-
bicién expresa de las précticas peligrosas, sino que resulte absolutaments preciso
e incluso necesario que se adopten las medidas precisas para el efectivo cumpli-
miento de las normas de seguridad. En palabras de la primera de ambas Senten-
cias, "lo importante no es el indicar Ias medidas o ia simple puesta a disposicién
de los trabajadores de los medios de proteccion, si no el cuidar que éstas se hagan
realidad, que se adopten y se usen. De ahi que estas exigencias no puedan esti-
marse cumplidas por el 5610 hecho de que el empleado tuviera prohibido el uso
del medio de produccién peligroso™. Y es que como recuerda una reiterada
coftiente jurisprudencial —sirva como ejemplo Ia STS de 22 de octubre de
1982— “ia deuda de seguridad de Ia empresa no se agota con darle los medios de
proteccidn, sino que viene ademds obligada a la adecuada vigilancia de su conte-
nido que debe ademds tender a prever las imprudencias profesionales™.
Finalmente, s6lo recordar ya —dunque seguramente no sea ésta su sede
dogmatica adecuada— que estas mismas caracter{sticas de la diligencia exigida
al deudor/posible infractor —esto €s, su cardicter técnico, objetivo ¥y maximo—
» hacen igualmente dificil, cuando no casi imposible, apreciar hipotéticos
errores ya sean de tipo o de prohibicién que pudieran atenuar o excluir dicha
responsabilidad administrativa®, Y ello porque por muy compleja gue sea esta
normativa, el alto estédndar de diligencia técnica ¥ objetiva exigible parece impedir

¥ Vid,, C.L. ALFONSO MELLADO, Responsabilidad empresarial en materia de segu-
ridad y salud laboral, Tirant lo Blanch, Valencia, 1998, pe. 99; A. MORENO
MARQUEZ, Los servicios de prevencign, Tirant lo Blanch, Valencia, 1998, pg-230 y ss.
En este mismo sentido, el Informe de lz Subdireccion General de Asistencia Técnica del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de 25 de abri] de 1997, citado por C.
CARRERO, La potestad sancionadora --.» Cit., pg. 389. De una forma mds amplia véase
la argumentacién de A, VALVERDE ASENCIO, “Responsabilidad administrativa ...",
cit., pg. 159 y ss. Una posicién contraria desde una perspectiva mds penalista en , P.
PARAMO MONTERQ, “Estudio sobre ia responsabilidad ...”, cit., pg. 223, para quien
la delegacion de su posicién, cuando tal delegacidn se efectiia en personas capacitadas
para la funciin y que disponen de los medios necesarios puede tener valor exonerador o
atenuante. En esta direccidn puede resultar de interés la STS (Sala 3) de 2 de julio de

[990 (RJ 5799) para la que el hecho de que una empresa tenga contratada una asesoria

laboral excluye la responsabilidad administrativa del empresario por los posibles errores
u omisiones llevados a cabo por la misma.
* Vid. C. CARRERO, Lq potestad sancionadora ..., cit., pg. 360-361.
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racionalmente tal posibilidad, atin m4s cuando Ia propia norma obliga a disponer
de lo_s suficientes conocimientos 0 —en 5u casc-— de la aynda externa o interna
suficiente para su cumplimiento. Un comportamiento meticuloso, minuciosg y
escrupuloso dificilmente casa con up error invencible frente a normas publicadas
qﬁcialmeme ¥ que deben ser puestas en préctica por expertos o técnicos en la cues-
ti6n®. De ahi que sélo la aplicacidn de una interpretacién “razonable” de la norma
Iega!: ¥ 10 claramente absurda o temerari; pudiera tener una cierta virtualidad en
esta drea, normalmente salvada —POr otra parte— mediante el uso razonable de
los requerimientos a los que se refiere el art. 43 LPRL,

. }S.— En cualquier caso, y dejando a un lado estos problemas de culpabilidad,
Quisiera igualmente destacar, en segundo lugar, como en Ia actualidad no

ya delimitado en sus aspectos esenciales en la norma legal ~—como exige, sin
duda, los principios de legalidad y tipicidad art, 25 CE— se remite par;l su
concrecién a determinadas normas convencionales estatutarias®’ —en menor
medida—, 0 —de forma mucho mds frecuente— a normas reglamentarias.

Es cierto que nuestra Constitucién prohibe —comgo recuerda la STC
341/1993 de 18 de noviembre— que la Ley pueda habilitar o remitir en blanco
al Reglamento para Ia configuracién ex novo de obligaciones o prohibiciones
Cuya contravencion dé origen a una infraccign sancionable, ya que tal remisign
para la configuracion incondicionada de supuestos de infraccitn no serfa congi-
liable con el art. 25 CE* Pero no Io €8 menos que, en primer lugar, el alcance
de esta reserva de Ley, por diversas Tazones, no es tan amplio en relacién con
la regtflacién de las infracciones ¥ sanciones administrativas como en relacién
a los tipos y sanciones penales en sentido estricto®; y, en segundo lugar, que
por Eo:_io cI?o. ¥ mas all4 de esta prohibicién —limitada a Iz creacién de ;ipos
gdmmfstratlvos €0 normas convencionales o reglamentarias— nada debe
impedir el normal desarrollo de las relaciones internormativas, normalmente

—_—

35 ; ; ¢
E:;Ieste mismo sentido, J. GARCIA MURCIA, Responsabilidades ¥ sanciones ..., cit
pg. /1. o
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entre ley y reglamento, en las que éste se limite a concretar y especificar la regla
general establecida con la suficiente claridad y precisién en una norma de rango
legal®). Este puede asi contribuir a la mds correcta identificacion de las
conductas 0 a la mds precisa determinacion de las sanciones —art. 129.3 Ley
30/1992—, pero nunca crear nuevos tipos o modificar los ya preexistentes*!.
De ahi, por ejemplo, que no parezca problemdtica la logica remisién del art.
47.16 LPRL y que en cambio, si haya sido necesaria una modificacién leg:.il
para introducir en el cuadro de infracciones de la LETT la prohibicién de esti-
pular contratos de puesta a disposicidn para aquellos puestos de trabajo que aiin
no hubieran sido objeto de la correspondiente evaluacién de riesgos.

7.- Un tercer problema que me gustaria destacar se centra en el contenido
y extensidn que puede dérsele a la definicién general de infraccién contemplada
en el art. 45 .PRL y su relacidn con las cldusulas generales establecidas en los
apartados 5, 16 y 8 de los artfculos 46,47 y 48 de la LPRL. Sobre todo, querria
plantear aungue fuese brevemente el conocido problema de si a través de estas
vias o cldusulas de cierre podria sancionarse administrativamente no sélo la
omisi6n de aquellas conductas empresariales contrarias a normas especificas y
concretas, sino también el incumplimiento de todas aquellas otras hipotéticas
actuaciones que sin estar recogidas de forma expresa en una norina, fueran sin
embargo necesarias para garantizar la seguridad e integridad fisica del traba-
jador; unas actuaciones éstas gue nucstra jurisp::udcncia ha vcnidp incorpo-
rando al penérico —cen palabras de ALARCON CARACULL*— deber
general de prevencién del que es deudor el empresario.

“ Como sehala, entre otras muchas ta STC 341/1993 de 18 de noviembre, F.jco. 10, ¢l
art. 25 CE “determina la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de la Adminis-
tracion en una norma de rango legal, pero no exclitye que esa norma contenga remi-
siones a normas reglamentarias, siempre que en aquélla queden suficientemente deter-
minados los elementos esenciales de la conducta antijuridica (de tal manera que sélo
sean infracciones las acciones u omisiones subsumibles en la norma con rango de ley) y
la naturaleza y limites de Jas sanciones a imponer. La Constitucién prohibe la remision
al reglamento que haga posible una regulacién independiente y no claramen_te subor;ii-
nada a la Ley ... pera no impide la colaboracidn reglamentaria en fa nornativa sancio-
nadora (STC 3/1988 F.jco. 9; en andlogos términos STC 101/1988, F.jco. 3)".

1 O camo también ha tenido ocasién de recordar el Tribunal Supremo “el mandato dei
art. 25.1 CE determina la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de la Adminis-
tracitin en una norma de rango legal, pero no excluye gee esz norma contenga remisiones
a normas reglamentarias, siempre que en aquélla queden suficienternente determinados
los elementos esenciales de la conducta antijuridica y la raturaleza y Iimites de Ias
sanciones a impone™ o siempre que tales remisiones “no hagan posible una regulacién
independiente y no claramente subordinada a la Ley™ —S8TS de 14 de noviembre de 1991,
vid. tarnbién SSTS de 4 de enero de 1989 y 6 de abril de 1989, todas ellas citadas por J.
GARBERI LLOBREGAT, £l procediniento administrativo ..., cit., pg. 78—,

4 “Deberes del empresario respecto a la seguridad y salud de sus trabajadores”, en
AAVYV, La prevencion de riesgos ..., cit., pg. 107.
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En este sentido, no han sido pocos los autores que han venido negando
posibilidad de que el mero incumplimiento atin culpable de la cbligacién gener:
de prevencitn pudiera conllevar sancién administrativa alegando la falta de tip
cidad y Ia inseguridad juridica que elio supondra®®. Y, sin embargo, tampoc
faltan autores que sefialan como el caricter dindmico ¥ abierto de la obligacid
10 tiene porqué suponer necesariamente un obstdculo para esta posibilidad, sohi
todo cuando, como en este caso, los elementos del tipo y Ia propia obligacié
cuyo incumplimiento se sanciona ya han quedado suficientemente determinadc
—-aunque na sea de forma rigida, sino abierta y flexible— en la norma Tegal.

Es cierto que la cldusula general del art. 45.1 LPRL parece requerir par
considerar un acto como infraccién su concreta tipificacién en los siguientes art
culos. Pero no cabe olvidar que estos mismos articulos incluyen ignalmente cléu
sulas generales —“incumplimientos de la normativa de prevencion”— en las qu
es posible subsumir estos comportamientos —recuérdese que el art. 14 tambié
€s una norma de prevencion—* y que s6lo de esta forma podria adecuarse ¢
sistema administrativo sancionador a un esquema preventivo basado en una obli
gacién general mds amplia que las concretas obligaciones especificas y absoluta
en las que se desglosa, y que ademds presenta un cardcter permanente y, sobr.
todo, dindmico en el tiempo que ha de adecuarse a los avances tecnoldgicos sii
poder quedar limitado a lo econémicamente “razonable™5,

De ahf que, al menos en principio, cupiera defender que cualquier omisié
de una conducta tecnolégicamente posible que pueda evitar un riesgo previsiblh
empleando la diligencia antes sefialada —méxima, objetiva y téenica— pudier;
llegar a dar lugar a, responsabilidad adminisirativa, siempre, eso si, que sc:
subsumible en alguno de los preceptos que, como los antes sefialados
conticnen cliusulas abiertas, a nuestro juicio plenamente admisibles en ¢
marco constitucional espaiiol*, Y ello en la medida en la que supondria w

! Asf, por ejemplo, con extrema claridad, S. GONZALEZ ORTEGA, J. APARICIC
TOVAR, Comentarios ..., cit., Pg- 283 “el incumplimiento de la obligacion general di
scguridad ... es inhdbil para generar una infraccion administrativa porque la amplitud de
su formulacién no contiene una descripeion suficientemente clara de Ia condueta incum
plidora™. En general, sobre Ia incompatibilidad del principio de tipicidad y las cliusulu:
generales o indeterminadas de infruccidn E. GARCIA DE ENTERRIA. T.R
FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 1, cit., pg. 172-173.

4 Cfr. J. GARCIA MURCIA, Responsabilidades v sanciones ... cit., pg. 63.

* Vid. C. CARRERO, La potestad sancionadera ..., Cit.. pg. 358,

* Como recuerda la STS de 15 de febrero de 1999 (RJ 1999, 1812 —con cita de
muchas otras—: “como ha precisado el Tribunal Constitucional y este Alto Tribunal, [as
exigencias dimanantes de dichos principios de tipicidad y seguridad juridica son compa-
tibles con el empleo de cliusulas normativas necesitadas de complementacion judicial.
En efecto. es doctrina consolidada de ambos Tribunales, que los referidos principios no
vedan. ni siquiera en el dmbito prohibitive o sancionador, el empleo de conceptos juri-
dicos indeterminados siempre que su concrecidn sea factible en virtud de criterios
I6gicos, técnicos o de experiencia de manera que permitan prever. con suficiente sepru-
ridtad 1a naturaleza y las earacteristicas esenciales de las conductas prohibidas™.
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incumplimiento culpable de una norma primaria preventiva —|g obligacién
general de prevencidn, de contenido dindmico y abierto— cuya infraccién esté
prevista como tipo administrativo, Y elio, claro estd, se dé o no lugar a dafios,
pero siempre, eso si, que se cree un riesgo tipico, ya que estos dos ultimos tipos
—art. 47.16 y 48.8 LPRL— son, al igual que la mayoria de los previstos en la

LPRL tipos de mero riesgo y no de dafio,

8.- Finalmente, no quisiera concluir esta enumeracidn de posibles
problemas en el anilisis del elenco de infracciones sin recordar al menos la
discutida y compleja posibilidad de sancionar o no en el dmbito de la salud
laboral el incumplimiento de lag denominadas “normas jurfdico-técnicas™’.

Como es bien sabido, bajo esta terminologia suele englobarse un amplio
niimero de prescripciones llamadas unas veces como “normas técnicas”, otras
como “instrucciones”, y otras bajo muy variopintas denominaciones como
“Reglamentos de condiciones técnicas”, “reglamentos de seguridad”, “pres-
cripciones uniformes” etcétera, cuya finalidad es lograr 1a m4xima uniformidad
en los procesos industriales mediante Ia fijacién de Ias especificaciones técnicas
de los productos. Se trata de normas que, obviamente, no pertenecen en sentido
estricto al campo de la seguridad y salud laboral, sino m4s bien, y como seffala
la profesora CARRERO al de la normalizacién y seguridad industrial. Pero ello
no impide que estas mismas normas puedan tener una incidencia directa en 1a
misma y que, por tanto, puedan ser incluidas a estos efectos en el amplio
concepto de normativa sobre prevencién de riesgos laborales que asume el art.
1 LPRL*,

sobre prevencién la que seguramente ha llevado a un buen sector de la doctrina

reglamentos técnicos que s{ tienen un cardcter obligatorio, art. 1.2 Yy 91 RD
1614/1985 de 1 de agosto— ¥ que incidan en ias condiciones de trabajo, como
perfectamente sancionables en el marco de Ia LPRL siempre —claro estd— que
sean subsumibles dentro de los tipos contemplados en esta tiltima®, Y es que,
de hecho, ésta parece ser Ia conclusién que ha de extraerse de] tenor literal del
art. 9.1.a LPRL —vid. art. 3.1.2 LIT 42/ 1997—, que tras encomendar la vigi-

#'Vid. LL. GALVAN DE GRANDA. “El papel de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social y la nueva Ley de Prevencign de Riesgos Laborales”, en AAVYV, La prevencion
de riesgos fuborales ..., cit,, pg- 350-353.

% CARRERO, La potestad sancionadora ..., cit., pg. 202-203. En contra M.E.
CASAS BAAMONDE, “Derecho Piiblico ¥ salud laboral ..", cit., pg. 157-158 que al
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entre la que, volvemos g repetir, cabe incluir a tales normas. alos art. 46 y g5
de la misma Ley —lo que ademds, permitirfa coordinar dicha asuncién con la

Para las restantes normas técnicas, no vinculantes, la cuestién resulta en
extremo compleja. Y elio porque si bien es cierto —como sefiala un sector de
la doctrina— que no puede haber incumplimiento cuando 1o existe obligacién,
no lo es menos, como decimos, que también resulta factible propugnar su
eficacia a efectog administrativo—sancionadores, al menos cuando tajes reglas
pgedan ser realizadas tecnolégicamente —Y se integren, por tanto, en el conte-

Por todo ello, resulta evidente que los elementos mis interesantes se
€ncuentran en este campo en Jas denominadas sancioties especiales, en Ia publi-
cacidn de las muy graves, y en la relacién enire esta potestad con el recargo de
prestaciones;‘ temas estos en algunos de los cuales nos detendremos brevemente.,

han abordado 1a Paralizacién de actividades ¥ el cietre o suspensién de Ia
€mpresa contemplados en los art, 44 ¥ 53 de la LPRL™, §; acaso, simplemente

# por todos, A. VALVERDE ASENCIO, “Responsabilidad administrativa de] empre-~
sario ..”, ¢it, pg. 139.
M vid,, por tados, J.L. GALVAN DE GRANDA, “El Pbapei de la Inspeccicn de Trabajo

- ¢it, pg. 366 C. CARREROQ, [ Potestad sancionadorg s Cit, pg. 232 y 55,
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podriamos sefialar que [a naturaleza de una ¥ otra parece ser netamente dife-
renle, ya que si en el primer caso resolta evidente la prevalencia de su cardcter
de medida cautelar —su tratamiento en relacién con el non bis in idem (art, 5.2
RD 928/1998) asi lo demuestra—, en el segundo parece prevalecer su natura-
leza sancionatoria aunque sea especial, prevista para casos de singular gravedad
por la contumacia del infractor o por la naturaleza de los incumplimientosSS.
Esta distincién podrfa parecer en principio estéril o academicista, pero no lo es
en absoluto, sobre todo si tenemos en cuenta, de un lado, 1a conocida discusién
doctrinal sobre la posible compatibilidad de esta fltima saticién con otras pecu-
niarias® y, de] otro, la nueva redaccién dada al art. 3 LPL —por la DA 24 de
la L. 50/1998— que sélo remite al conocimiento del orden social la impugna-
ci6n de las sanciones administrativas. En cualquier caso, todo lo antes diche ng
debe impedirnos sefialar que quizds fuese descable acoger en estos casos una
interpretacién amplia de este nuevo apartado 3.2 LPL vy, sobre todo, del
concepto de sancidn —entendida asf como cualquier privacién de un bien o
derecho, o imposicién por la Administracién del pago de una multa como
consecuencia de una conducta ilegal®— que permitiese incluir tanto a una
€omo a otra en el conocimiento del orden social.

Por lo que se refiere a la segunda de estas sanciones “especiales” o anci-
lares frente a infracciones administrativas muy graves, la limitacion en la posi-
bilidad de contratar con las Administraciones Piblicas prevista en el art. 54
LPRL tampoco parece posible profundizar mds sobre €sta materia®®, §j acaso

33 Sobre la naturaleza cautelar o sancionadora véanse las distintas opiniones de A.
MONTOYA MELGAR, I. PIZA GRANADOS, Curse de Seguridad .., cit., pe. 288y L.
FERNANDEZ MARCOS, Comentarios a la Ley de Prevencion de Riesgas Laborales,
Dykinson, Madrid, 1996, PE. 247 de un lado v de S. GONZALEZ ORTEGA, 1.

APARICIO TOVAR, Comentarios s €it, pg. 309 del otro. Puary M.E. CASAS -

BAAMONDE, “Derecho Piiblice y salud laboral ...", cit., pg. 133, se trata de reacciones
0 mecanismo juridico-piiblicos ante las infracciones empresariaies que siendo distintos
téenicamente de las sanciones, las preceden o acompafian”.

* Vid. nuevamente, las distintas opiniones que en relacién con el cierre del centro
mantienen A. MONTOYA MELGAR, J. PIZA GRANADOS, Curse de Seguridad ...,
cit, pg. 288 y S. GONZALEZ ORTEGA, 1. APARICIO TOVAR, Comentarios ..., cit.,
pg. 309.

57 Tomamos la definicidn de E. GARCIA DE ENTERRIA, T.R. FERNAN DEZ, Curso
de Derecho Administrative, II, cit., pe. 159,

* La regulacidn de esta “medida disuasoria de primer orlen” se encuentra en us arti-
culos 20, 21 y 34.3.d de Ia Ley 13/1995 —maditicados parcialmente por ia Ley 971996
de 15 de enero— en relacién con los respectivos articulos del R 39071996 de | de
marzo. Como es bien sabido, la normativa administrativa actualimente vigente —aunque
en trdmites de modificacién como después sefialaré— establece dos posibles limita-
ciones a la capacidad contractual del empresario infractor: Ia genérica prohibicién de
contratar con las Administraciones Piiblicas ¥y la suspensidn de lu clasificacién de contra-
tistas —vid. P, PARAMO MONTERO, “Estudio sobre la responsabilidad empresarial
w7 it pg. 235 y 55—,
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s6lo mencionar que en la actualidad se encuentra en plena tramitacién patla-
mentaria un Proyecto de Ley de modificacién de la Ley 13/1995%, que tras dar
una redaccién algo menos confusa al art. 20. 1 «d) LCE, procede, sobre todo, a dar
una nueva redaccién al art, 21.1 LCE, que en su ditimo pérrafo sefialaria asf —
de ser aprobada esta norma— que “la declaracién de prohibicidn para contratar
en los supuestos a Ios que se refiere los apartados ... d... del articule anterior
Producird la suspensi6n de las clasificaciones que hayan sido concedidas a las
emmpresas durante el plazo de duracién de la prohibicién o mientras subsista 1a
causa determinante de su apreciacién, sin que, en consecuencia, proceda la
tramitacién del expediente al que hace referencia el art. 34.1”. Una unificacién
ésta completamente razonable ¥ que, de aprobarse, merecerfa, al menos en un
primer andlisis, una opinién netamente favorable, en cuanto légica.

Finalmente una dltima observacién en materia de sanciones. De todos es
sabida la tormentosa y tradicional discusi6n existente en nuestra doctrina sobre
la naturaleza especifica del tecargo de prestaciones hoy establecido en el art.
123 L.GSS. Por ello no VoY a detenerme ni tan siquiera brevemente en recordar
los distintos argumentos que s¢ han venido dando a favor de su naturaleza
sancionatoria, resarcitoria o mixta. Tengo que reconocer que personalmenie
considero al mismo como una figura mixta en la que se conjugan elementos
“sancionadores” con otrog fundamentaimente resarcitorios®?, en una institucicn

Por lo que se refierc a la primera de cllas, s6lo recordar que en Ja regulacicn
acluglmente vigente, la prohibicicn de contratar sc apreciard de forma automitica por los
drganos de contratacién siempre que la resolucién firme que impone la sancién contenga
pronunciamiento sobre Ia el alcance de la prohibicién —el art. 80.1.b LCE exi ge al inte-
resado declaracion de no estar incurso en esta prohibicitn-— debiendo declararse por
medio de una resolucidn expresa del el Ministerio de Economiy ¥ Hacienda, a propuesta
de [a Junta Consultiva de Contratacién Administrativa o del 6rgano de contratacién, Esta

cidn mixima de cinco afios (art. 21 L. 13/1995). Y, por su parte, el art. 13.4 RD
390/1996 seiiala igualmente que “el alcance de la prohibicién se determinars akendiendo,
en su caso, 4 la existencia de dolo o manifiesta mala fe det empresario, y a la entidad de
dafio causado a los intereses publicos”,

Dei mismo modo, también es el Ministerio de Economia ¥ Hacienda —g
propuesta de la Junta Consultiva de Contratucion Administrativa~— o en su caso cf
brgano correspondiente de la CCAA (art. 29.3 y DF 2 LCAP) el competente para la
segunda de estas sanciones ancilares por tnfracciones firmes muy graves en materia de
seguridad y salud laboral: la suspension de la clasificacidn de los contratistas. Mo
obstante quizds convenga recordar, en prinwr lugar, que en este caso sf parece necesariz
la presencia de dufios en ej trabajador: y que, en segundo lugar, esta sancién no afecta a
la entera capacidad del empresario para realizar cualquier contrato con las Administra-
ciones Publicas, sino m4s limitadamente, para aquellas modalidades para las que su cali-
ticacidn, como requisito inludible, ha sido suspendida,
¥ Vid. Diario Oficial de las Cortes Generales, Congreso de Los Diputados, Vi Legis-
latura, Serie A. 8 de marzo de 1999, n. 161.

% En un sentido sinilar, la excelente STSJ Galicia de 20 de febrero de 1998 (AS 1201 o
la igualimente reciente STSJ Pais Vasco de 15 de abril de 1998 {AS 2026).



204 JaviEr CALVe GALLEGO

CUyos rasgos principales recuerdan sobre manera a las denominadas sanciones
civiles —como ya hace tiempo sefialaran los profesores ALONSO GARCIA y
RIVERO LAMAS® y recordara recientemente e] Prof, MOLINA NAVA-
RRETE®—; una institucién en definitiva destinada a imponer una cierta
responsabilidad patrimonial, con criterios ¥ finalidades a la par sancionatorios
€ indemnizatorios, independiente en gran parte del dafio —actuaria asf como
una especie de cldusula penal de origen legal-— y que por ello vendria a esta-
blecer una indemnizacién legalmente tasada que podria ser superior al dafio —
€n cuyo caso, nada sucederfa—, pero que cuando fuese inferior a aquél abriria
la posibilidad de reclamar a través de la denominada —hoy impropiamente—
“responsabilidad “civil”, que vendifa asf a cubrir el resto del monto indemni-
zatorio®,

En cualquier caso, lo que quiero aqui destacarles es que, finalmente, la
LPRL parece haberse decantado claramente por la naturaleza prevalentemente
indemnizatoria del recargo, especialmente en el art. 42 LPRL. Y que nuestra
Jurisprudencia tampoco parece haberse resistido a esta nueva orientacin® lo
que, en cualquier caso, elimina todo posible rastro de hipotética sancién admi-
nistrativa, permitiendo por tanto la plena imputacién de ambos tipos de respon-
sabilidades sin que se merme o viole el principic non bis in idem®s,

4. EL SUJETO RESPONSABLE EN EL AMBITO DE LA SEGU-
RIDAD Y SALUD LABORAL

[0.- Llegados ya a este punto, resulta evidente que los principales
problemas en este campo, al menos en sede tedrica, se centran fundamental-
mente en Ia delimitacién de los posibles sujetos responsables.

Como es bien sabido, en su versidn original el art, 45 LPRL, siguiendo la
esteia del art. 2 LISOS, Gnicamente mencionaba como sujeto responsable al

81 “Sanciones por violacién o incumplimiento de normas laborales™, Xil Congreso Inter-
nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Madrid 1988, pg. 24, apud C.
CARRERGO, La potestad sancienadora -, CiL., pg. 265.

2 “Otra vez a vueltas con el problema de la configuracion Juridica del recargo de pres-
taciones por omision de las medidas de seguridad sobre prevencion de riesgos: la nueva

modernidad de una institucién jurfdica cldsica”, en Civitas Revista Espaiiola de Derecho -

del Trabajo, 1996, n. 79, pg. 825.

& Sobre el tema, mis ampliamente, F.J, CALVO GALLEGO, La obligacidn general de
Prevencion ...., cit.,, pg. 140 y ss.

5 Vid, STS de [0 de diciembre de 1998 (RJ 10501) para la que en estos casos nos encoen-
lramos ante una prestacién del sistema de Seguridad Social, o la igualmente reciente
STSJ Murcia de 2 de noviembre de 1993 {AS 4429) que destaca el hecho de que este
Tecargo carezea de naturaleza sancionadora administrativa, '

5 Vid. STSI Pafs Vasco de 15 de abril de 1998 (AS 2026).Por todos, P. PARAMO
MONTERO, “Estudio sobre la responsabilidad empresarial ...”, cit., pg. 232
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empleador®. Esta unicidad en e] sujeto ifractor —I6gica dado su papel de
garante intransferible de la deuda de seguridad-— planteaba y plantes ya desde
un principio diversos interrogantes, algunos de los cuales han sido solventados
recientemente por el legislador.

4.1. Mandos intermedios, personas Jjuridicas y Administracién

1.~ El primero de ellos era, sin duda, conocer [a posibilidad de imputar
este tipo de responsabilidad a directivos y mandos intermedios, o incluso a los
propios trabajadores cuando incumplieran bien sus deberes de seguridad, o
incluso su propia prestacién.

Cormo es bien conocido, 12 existencia de una cierta responsabilidad “admi-
nistrativa” de los trabajadores, o, al menos, de directivos ¥ mandos intermedios,
ha tenido una larga tradicién en miestro ordenamiento. De hecho, esty posibi-
lidad ya aparecia en el Reglamento de Seguridad e Higiene de 31 de enero de
1940, que preveia multas tanto para empresarios como para trabajadores —
estas dltimas «deducciones» de salario que podian ser impuestas por el Dele-
gado de Trabajo a propuesta del patrono—. Y algo similar ocurria en la de Ia
OGSHT de 1971 que permitia imputar sobre e} trabajador la “potestad correc-
tora de la Inspeccitn de Trabajo™?. Sin embargo, es obvio que en el actal
mareo legal delimitado tanto por el art. 45 como por el art. 29 LPRL, el incurm-
plimiento de estas obligaciones por parte de cualquier empleado podrs dar lugar
a responsabilidades civiles extracontractuales, disciplinarias o incluso penales,
pero nunca a Ia responsabilidad administrativa limitada en este punto al emple-
ador%t, Ciertamente, se podrd estar o no de acuerdo con esta opcién, mds atin
cuando otros sistemas todavia permiten dicha posibilidad o cuando otras dispo-
siciones sf prevén sanciones como la inhabilitacién, especialmente aptas en este
campo®. Pero o cierto es que en el actual estado de la legistacién la responsa-

12.- Un segundo punto que quizds convenga recordar es el relativo a la
posibilidad de considerar a las personas juridicas —y muraris mutandi, a las

sario ...”, cit., pg. 144 ¥y ss; R. DIEZ MOLINER, Derecho de Prevencion ..., cit. pg. 472;
M.E. CASAS BAAMONDE, “Derecho Pablico y salud laboral ..., cit., pg. 140

57 vid. J. GARCIA MURCIA, Responsabilidades ¥ Sanciones en materia ..., cit., pg. 64.
® Por todos, R. DIEZ MOLINER, Derecho de Prevencion ..., cit. pg 480; MLE. CASAS
BAAMONDE, “Derecho Piiblico y salud laboral -7, cit., pg. 140,

% De hecho, baste recordar e contenido del art. 158 OGSHT de 9 de marzo de 1971,
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comunidades de bienes™®— comg hipotéticas responsables en el 4mbito admi-
nistrativo sancionador.

En principio hubiera podido pensarse que la traslacién a este campo de los
principios penales, en especial el de personaiidad de las penas o el de presun-
cién de inocencia que realizé —como ya sabemos— el TC, hubiera debido
conducir a aceptar en este 4mbito sancionador una regla similar al societas
dilinquere non potesr propio del campo penal. Y ello, claro estd, como l6gico
corolario del comiin encuadramiento de ambos sisternas en el mas amplio ius
puniendi del Estado,

Sin embargo, no fue ésta la conclusién alcanzada por nuestro Tribunal
Constitucional. Este, en una de sus mds conocidas sentencias, la 246/1991 de 16
de diciembre, reconocis ta plena capacidad de las personas juridicas para ser
sujetos responsables, fundamentalmente por su capacidad de infringir el bien
Juridico tutelado y por Ia naturaleza de los bienes pecuniarios ¥ no de libertad
personal sobre los que recae la sancién, Obviamente no podemos detenernos en
el andlisis de esta cuestién que ha recibido la misma respuesta en una invariable
jurisprudencia del Tribunal Supremo??, pero st al menos cabria recordar algo que
ya sefialdbamos al principio de nuestra intervencién: el hecho de que Ia trasla-
¢i6n al &mbito administrativo de los principios del orden penal se realiza cierta-
mente, pero no con la misma intensidad o extensién, Y ello, como I6gica conse-
cuencia de las peculiares circunstancias —Y porgué no decirlo, de la naturaleza
pecuniaria de sus sanciones— que concurren en esta potestad administrativa,

13.- Una tercera cuestién relativamente novedosa en el marco sancionador
propio de la LPRL es el establecimiento en el pérrafo tercero del art. 45.1 LPRL.
de un procedimiento especitico, excluido del RD 928/1998 (art. 3.4), para Ia
exigencia de una peculiar ——o muy peculiar— responsabilidad a las Administra-
ciones Piblicas. Y eflo con independencia del tipo de vinculo —administrativo o
laboral— que una al sujeto afectado con la respectiva Administracién, ya que esta
exclusion parece justificarse bésicamente por la especifica naturaleza del
infractor, y no por la concreta relacién que éste mantenga con el sujeto pasivo’>.

Esta exclusién del régimen sancionudor general —objeto de no pocas
criticas en nuestra doctrina™—, se hy iratado de justificar tradicionalmente

" Vid, M.E. CASAS BAAMONDE, “Derecho Piblico y salud faboral ...”, cit,, pg. 141,
"I Por todas SSTS de 27 de febrero y 10 de mayo de 1996 (RJ 1996, 815, 41117).

"2 Por todos, A. VALVERDE ASENCIO, La responsabilidad administrativa ..., cit., pg.
78 y ss,

3 En este mismo sentido, . GARCIA MURCIA, responsabilidades y sanciones ..., cit.,
pg. 189-190; M.E. CASAS BAAMONDE, “Derecho Piblico y salud laboral ..", cit., pg.
179. La posicién contraria, limitando esta excepeion al personal funcionario o estutario en
A. MONTOYA MELGAR, J. PIZA GRANADOS, Curso de seguridad ..., cit,, pg. 295,
™ Otras posibilidades en §. GONZALEZ ORTEGA, J. APARICIO TOVAR, Comenta-
rios a la Ley ..., cit,, pg. 285, Sumamente critico, R. DIEZ MOLINER, Derecho de
Prevencion ..., cit. pe. 383,
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por el escaso sentido que en este 4mbito podrian tener las sanciones pecunia-
rias, ya que éstas, en Gltimo término, acabarfan revirtiendo sobre el mismo u
otro sujeto piiblico, provocando sélo una redistribucién indeseada de los
créditos presupuestarios que, ademds, al afectar a) servicio, podria acabar
volviéndose contra el propio administrado. Seguramente por todo ello, la
respensabilidad de estos sujetos —entre os que se incluyen claramente a Jas
Administraciones Territoriales ¥, Quizds, a sus organismos autdnomos, pero
no, al menos aparentemente, a los Entes de Derecho Piiblico Y a las Socie-
dades Estatales?™— ge centra, como decimos, en la “realizacién de las
medidas correctoras de log correspondientes incumplimientos”, remitiéndose
su aplicacidn a un desarrollo reglamentario distinto seglin la Administracign
de la que se trate™,

Para la Administracién Centrai —para el resto, nada se sefiala en Ia norma
estatal—, dicho procedimiento —agin no desarrollado— se basa en la posibi-
lidad de que la Inspeccién de Trabajo requiera a Propia iniciativa o a peticién
de los representantes de personal —no se contempla Ja denuncia individual
prevista sin embargo de forma general en el art. 9.1.£ RD 928/199977— la adop-
cién de las medidas pertinentes, dando trastado de las mismas a la unidad
inspeccionada a fin de Que puedan efectuar alegaciones, ¥ decidiendo el
Consejo de Ministros en caso de discrepancia entre los distintos Ministerios.
Por razones obvias no me detendré mids en este procedimiento, pero al menos,

art. 44 LPRL. Y ello porque en este caso ya no se trataria de articular “las
responsabilidades™ de “Ia infraccién®, sino, mas limitadamente, de articular una
medida cautelar —que no una sancién en sentido estricto— destinada a salva-
guardar la vida e integridad de funcionarios o trabajadores en situaciones de
excepeional gravedad,

—

7 Paradéjicam;nte. parece incluir también a estas dltimos sujetos en el dmbito de [a
exclusidn R. DIEZ MOLINER, Derecho de Prevencion -y Cit. pg. 384. A nuestro Jiticio,
mientras en el caso de los Organismos Piiblicos ain puede hablarse de Administracicn
Piblica, no es éste el cpso de las sociedades estatales y de los Entes de Derecho Piblico.
Sobre el tema resulta de interds J.C. LAGUNA DE PAZ, “La empresa piiblica: formas,
régimen juridico y acti vidades”, en AAVV Administracin Instrumental. Libro Home-
naje a M. C!aven_) Arévalo, Tomo I, Civitas, Madrid, 1994, pg. 1191 ¥ S5,

S vid. 8. GONZALEZ ORTEGA, J. APARICIO TOVAR, Comentarios a la Ley..., cit.,
pg. 285.

" Sobre el tema, véase A. MONTOYA MELGAR. 1. PizA GRANADOS, Curso de
seguridad ..., cit., pg, 204,
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4.2. Promotores, trabajadores auténomos, servicios de prevencion
externos y empresas formativas ¥ de auditoria

meros promotores,
Por lo que se refiere, en primer lugar, a los promotores —<€SLo es, cualquier
persona fisica o juridica por cuenta de [a cuales se realice una obra (art.2.1.c RD
1267/1997)— es5 evidente que algunas normas sectoriales, en especial las de
construccidn, les sometian a un amplio conjunto de obligaciones —designacién

de coordinadores en materia de seguridad, elaboracién de un estudio bdsico o

incumplimientos de sug obligaciones laborales, tengan o no el concepto de
empleador’®. Ahora bien, el dnico problema técnico era que estos sujetos no
estaban originariamente incluidos en elart. 45 LPRL, por Io que al menos lite-
ralmente escapaba a lIa tipificacion subjetiva de dicho precepto”., Quizis por
ello, y para solventar estas posibles dificultades técnicas, el art. 36 de Ia Ley
50/1998 ha procedido recientemente a inclnir a los promotores y propietarios
de obras como otros posibles responsables administrativos en la nueva redac-
cién dada al art, 45 LPRL, menciondndolos incluso expresamente en los nuevos
arl. 47.14 y 48,10 LPRI$0,

Algo similar cabe decir de log trabajadores auténomos a los que la LPRI,
imponia determinados derechos ¥ deberes sobre todo en las hipétesis de coor-
dinacién de actividades, extensamente desarrolladas en algunas normas regla-
mentarias sectoriales como el art, 12 del RD 1267/1997 en el dmbito de la cons-
truccitn. Pues bien, a estos efectos el art. 36 L. 50/1 998 también los ha incluido
entre los posibles infractores administrativos, tanto en e} art. 45 LPRL, como
especificamente en los art. 47.13 y 48.9 LPRL, asumiendo asf una interpreta-

™ Un reciente ejemplo lo tenemos en la STS de 12 de noviembre de 1996 (RJ 1998,
5902).

® vid, v, CONDE MARTIN DE HIJAS, “Nota a la STS (3*) de 12 de noviembre de
1996", en Actualidad Laboral, 1997, T, pg- $30-931.

¥ vid, I.R, MERCADER UGUINA, “Usg ¥ abuso de las leyes de acompafiamiento (y
1y, er Relaciones Laborales, 1999, n. 6, pg. 63-64,

—N0 asf, seguramente de Ja extracontractual con el trabajador o Ia contractual
con el empresario—33,

Por ir concluyendo Ya, simplemente recordarles que el art, 36 L, 50/1998
ha incluido igualmente 3 estog Sujetos entre log posibles responsables adminis-
trativos® —eso sf como tales entes y no a los sujetos individuales que los cons-
lituyen— a través de dos vias fundamentales?s:

2 En primer lugar considerando infraccisn Brave —art. 47.21 LPRL— o

por la OM de 27 de Junio de 1997

b Y, en segundo lugar, sancionando igualmente ¢l cumplimients ingo-
rrecto de sus funciones, Yya sea por la certificacidn de actividades
formativas no desarroliadas en sy totalidad —infraceign muy grave art,
48.1Z LPRL — ¢ bien, y lo que es m4s complejo, por el incumpli-
miento de “Iag obligaciones derivadas de actividades correspondientes

81 D heclllo, incluso antes de |a reforma algunos autores ya consideraban a estos sujetos
coma posibles infractores, Viq. P. PARAMO MONTERO, “Estudio sobre la responsa-
bilidad ...”, it PE. 222. Sobre ios problemas generados por ia nueva re i
] gulacidn, A.
PARAMIO PAI_?.AMIO. “Las nuevas obligaciones en ]2 Ley de Prevencicn de Riesgos
Laboraies y su tipificacién administrativa”, ep Revista de Trabajoy Seguridad Sacial, 1,
196, julio, 1999, pg. 3. ‘
8 ¢ P PARAMO MONTERO, “Estudio sobre Ia responsabilidad - cit., pg. 222,
;’;I.E-. CAS/.\S BA.AIMONDE, “Derecho Pdblico ¥ salud laboral ...”, cjt » pg. 144,
Sobre f:’i Imposibilidad previa g I3 reforma de imputar tesponsabilidad administrativa
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a Servicios de Prevencién ajencs respecto de sus empresarios concer-

tados, de acuerdo con la normativa vigente” —ar. 47.21 LPRL—,
De estas dos vias, seguramente es la segunda la de mayor trascendencia
préctica. Y elio porque aparte de la novedad que supone ampliar este tipo de
responsabilidad a otros sujetos distintos del empleador®’ —responsabilidad ésta
que, ademds, puede acarrear no sélo la imposicién de la sancign pecuniaria,
sino también, y de forma novedosa, la cancelacién de su acreditacidn (art. 49.6
LPRL)®__ 15 misma, como decimos, puede volver a plantear {a duda de s en
€stos casos sigue siendo posible considerar infractor al empleador por los
incumplimientos de sus obligaciones contractuales aunque €stas hayan sido
causadas materialmente Por acciones u omisiones de los Servicios de Preven-
cién que, a su vez, ya estdn tipificadas como infracciones graves, A mi juicio,
¥ €n un primer andlisis, nada parece impedir dicha posibilidad. Y ello porque
CI1 €505 preceptos mds que ante una sustitucién del sujeto infractor, nos encop-

cuencias de su posible incumplimiento por el uso de €sl0s terceros ex art. 14.4
LPRIL—, como a los propios servicios de prevencion novedosamente incorpo-
rados por la Ley 50/1998. Cuestién distinta es saber cémo se articulan ambas
responsabilidades, 1o que, en titimo término, dependerd —como es obvio— de
la clase de relacién que establezcamos entre el art, 47.22 LPRL y el resto de
infracciones contempladas en la Ley 31/1995

En este sentido, es evidente, en primer lugar, que el art. 47.22 LPRL esta-
blece un tipo “especial” en la medida en la que sy autoria tinicamente puede
corresponder al Servicio de Prevencidn externo®, El #nico problema en este

. ser también responsables de otro tipo de infracciones que originariamente sélo
‘eran imputables al €mpresario —como por ejemplo los apartados 1 y 2 del art.

% Sobre las obligaciones de estos servicios de prevencién, vid, A. MORENO
MARQUEZ, Los servicios de prevencidn, Tirant lo Blanch, Valencia, 1993, pg. 185y
55, .

*7 La necesidad de esta inclusidn ¥ya habfa sido suscitada por diversag autores. Vid. C,
CARRERO, La potestad sancionadora ..., cit., pg. 390;A. MORENO MARQUEZ, Las
Yervicios de prevencidn, cit., Pe.231, Tras la reforma véase J.R. MERCADER UGUINA
“Uso y abuso ...", cit., pg. 62 y ss.

¥ Sabre la suspension o extincidn de estas acreditaciones por irregularidades o desapa-
ricién de las condiciones de la misma, véanse con anterioridad a la modificacién de la
Ley 50/1998, los art, 3,6y 13dela OMde 27 de Jjunio de 1997,

% No se incluyen, por tanto, los servicios de prevencidn propios, ni, seguramente, lose
servicios de prevencién mancomunados Ya que estos —art. 21 RD 39/1997— “tendran
Ia consideracién de servicios propios de las empresas que los constiteyan”, No ohstante,
sobre las dudas planteadas en oste dltimo caso cuando dicho servicio posea personilidad
Turidica propia, P. PARAMIO PARAMIO, “Las nuevas obligaciones ...”, cit., pg. 24,
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47 LPRL— pero que viener a sancionar la violacién de obligaciones cuyo
cumplimiento asumen normalimente estos mismos sujetos —art. 31,3 LPRL—.,
La cuestion, evidentemente, dista de ser clara. Ahora bien, de [a propia légica
de la modificacién —que no parecia destinada a una innovacidn de tan hondo
calado de este régimen sancionador— y de Ia titularidad tiltima de Ia obligacion
de seguridad y salud laboral a cargo del empleador, parece deducirse que el art.
47.22 LPRL estaba y estd destinado a asumir up Papel preponderante, general
0 casi omnicomprensivo —con los problemas que ello puede generar en reja-
cién con el principio de proporcionalidad— frente a los incumplimientos de las
obligaciones de estos 8ervicios con sus empresarios, y no, en cambio, a asumir
un mero rol subsidiario frente a aquellos otros incumnplimientos que no encon-
trasen una tipificacién mds concreta en los art. 46 a 48 LPRL. De haber sido

ladas—, mientras que el Servicio de Prevencign responderfa normalmente a
través del art. 47.22 LPRL, Y ello, claro est4, salyo e algiin supuesto especi-
fico, como es sefialadamente el art, 48.5 LPRL —incumplir la confidencialidad
de los datos derivados de Ia vigilancia de la salud-— del que serd responsable gf
sujeto que incumpla tal deber, ¥a que esta confidencialidad es ademads, m4s una
obligacién del servicio frente a los trabajadores que frente a] Propio empresario,

4.3. Los supuestos de descentralizacién productiva: contratas ¥ subcon-
tratas y empresas de trabajo temporal

16.- Sea camo fuere, lo que 57 resulta evidente e que los supuestos mgs
problemiticos en este campo de la autoria —o en el de 13 responsabilidad, si se
prefiere— se presentan en los procesos de descentralizacisn ¥ de coordinacién
de actividades previstos en el art. 24 y 42 de 1a LPRL yenlosart. 16 y 18
LETT.

No es éste, evidentemente, el momento de abordar en profundidad esty
complcja materia® que, por otra parte, ha sido ya objeto de atencién en uny
excelente conferencia anterior, Por ello, y dejando a un lado la discutida cues-
tién de si e} tipo contemplado en ej art. 47.13 LPRL generaria una lnica respon-
sabilidad solidaria de todos los autores®!, o uny infraccién para cada uno de los
responsables? —cuoestidn ésta ligada igualmente a la diffci] delimitacién del

-
* De auténtico galimatias habla P. PARAMO MONTERO, “Estudio sobre la responsa-
bilidad ...™, cit,, pg. 231.

1 Vid. A. VALVERDE ASENCIO, La responsabilidad administrativa laboral ..., cit.,
pe. 103

" En eie sentido, P, PARAMO MONTERO. “Estudio sobre Ia responsabilidad ...”, cit.,
Pg. 232 R, DFEZ MOLINER, Derccha de Prevencign ... eit. pg 533,
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propio contenido del art. 24.1 LPRL— me limitaré ahora a profundizar aqui en
los dos supuestos sin duda mds problemiticos y frecuentes: la regulacién de la
responsabilidad en las contratas y subcontratas, y los supuestos de trabajadores
en misién de ETT.

Por lo que se refiere al primer supuesto, es bien sabido que el art. 42.2 LPRL
exige la presencia de tres requisitos para proceder a extender esta responsabilidad
a la empresa principal: el primero, la propia existencia de una contrata; el segundo
que la actividad —y, lgicamente, la infraccién— se desarrolle en el centro de
trabajo de la empresa principal y el tercero, y sin duda, el mds conflictivo, que la
actividad de la contratista sea Ia propia de la empresa principal®.

En principio, parece claro que el términc “contrata” — procedente sin duda
del ambito sectorial— debe reconducirse al més genérico contrato de arrenda-
miento de empresa, 0 “contrato de obra o servicio por empresa”; esto es, uno
de los supuestos de arrendamiento de obra o servicio™ subsumible dentro de Ia
més amplia categorfa de los contratos de ejecucién de obras, ¥ por el cual una
persona se obliga, mediante la utilizacién de una organizacién empresarial, a la
realizacién de una determinada obra®s,

En cambio, y como ya he sefialado en alguna otra ocasién, mucho mis
discutible era y es la posible extensi6n de las garantfas establecidas en ambos
preceptos a otras hipdtesis de descentralizacién productiva, ciertamente
cercanas y sumamente frecuentes en la organizacién empresarial espaiiola. En
estos casos, la necesidad de adecuar unos conceptos ya tradicionales en nuestro
ordenamiento y que se muestran formalmente insuficientes ante la realidad
socio-econdmica en la que se ejercitan®, parece aconsejar una interpretacién
amplia del precepto®? que no reduzca o limite su 4mbito de aplicacién exclusi-
vamente a este concreto tipo negocial, sino que incorpore igualmente otros

% En los supuestos en los que los trabajadores de la empresa contratista no presten servi-
cios en los centros de trabajo de Ia empresa principal, pero deban opefar con maquinaria
0 equipes proporcionados por aquélla, el incumplimiento de la empress principal de
proporcionar a los contratistas la informacién necesaria hace que, seguramente, su
tesponsabilidad sea principal —as{ M.E. CASAS BAAMONDE, “Derecho Piiblico y
salud laboral ...”, cit,, pg. 142-143—, En caso contrario no parece que pueda imponér-
seles ninguna responsabilidad en este campo.

# Por todos, J.L. MONEREO PEREZ, La responsabilidad empresarial en los procesos
de subconiratacidn: punfos criticos, lbidem, 1994, pg. 73 y ss.. A, MARTIN
YALVERDE, “Responsabilidad empresarial en caso de subcontrata de obras y servi-
cios”, en AAVY (coord. BORRAJO DACRUZ), Comentarios a las Leves Labarales 2,
Tomo VII, Madrid, 1988, pg. 231. En la jurisprudencia STCT de 10 de abril de 1989
(RITCT 2646).

% En la jurisprudencia STCT de 10 de abril de 1989 (RITCT 2646).

% Vid. M. GARCIA PIQUERAS, “La responsabilidad en contratas y subcontratas. De
la funcionalidad empresarial a la indefinicién normativa”, en Estudios Financieros.
Revista de Trabaje y Seguridad, 1997, n. 176, pg. 7.

97 En este sentido, J.L. MONEREQ PEREZ, La responsabilidad empresarial ., cit, pg. 76.
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contratos de prestacion de servicios que no comporten el nacimiento de una
obligacién de resultado® —recuérdese que el propio precepto menciona a los
«servicios» entre el posible objeta de estos contratos—% o que centren su
contenido en una actividad “intelectual ™%, siempre, claro estd, que tengan una
similar estructura obligacional y una idéntica funcionalidad econémica-social.
De este modo, utilizando ua criterio material y funcional antes que formal!®!,
podrian considerarse incluidas en este supuesto formas contractuales atipicas
como la de engineering!® o més cldsicas como las del transporte o la contrata-
cién administrativa de gestién indirecta de obras y servicios'®, En cambio, la
expresa referencia a obras y servicios como objetos de la actividad del contra-
tista parece excluir otros fenémenos de descentralizacién productiva!™ como
los arrendamientos de locales de negocio en grandes superficies!® o las
compraventas y contratos de suministros'% que no permitirfan Ia extensién de
la posible responsabilidad laboral al propietario de la superficie.

% En relacién con la utilizacién del mismo término en el art. 42 ET. vid. M.
RODRIGUEZ PINERQ ¥ BRAYO FERRER, “Interposicién y trabajo en contratas a
través de la jurisprudencia®, en AAVV, Estudios en memoria del Profesor Gaspar
Bayén Chacdn, Madrid, 1980, pg. 72.

# V¥id. I.L. MONEREO PEREZ, La responsabilidad empresarial .., cit., pg. 76.

"0 En este sentido, con referencia a Ia posicién favorable de la jurisprudencia, J. CRUZ
VILLALON, “Descentralizacitn productiva y responsabilidad .., cit., pg. 122.

11 Vid. J.L. MONEREO PEREZ, La responsabilidad empresarial .., cit., pg. 76.

12 Vid, J.L. MONEREQ PEREZ, La responsabifidad empresarial .., cit,, pg. 76; 1.
CRUZ VILLALON, “Descentralizacién productiva y responsabilidad laboral por
contratas y subcontratas™ , en Relaciones Laborales, 1992, Tomo IL, pg. 122 y la juris-
prudencia citada por ambaos.

03 Sobre este tiltimo supuesto, véanse las SSTSJ del Pafs Vasco de 10 de octubre de 1995
(AS. 3714, 25 de junio de 1996 (AS. 2461) y de 15 de julio de 1997 (AS. 2147). y Ia STS
de 15 de julio de 1996 {AS. 5990) Ponente Excmo. Sr. D, Rafael Martinez Emperador.

104 Sobre Ia dificultad de reconducir al concepto de contrata todos los posibles supuestos
de subcontratacién econémica J.L. MONEREO PEREZ, La responsabilidad empresa-
rial .., cit., pg. 76. Recientemente, la STSJ de Madrid de 3 de junio de 1998 (AS. 2695)
ha excluido la aplicacién del art. 42 ET en un supuesto de contrato de agencia.

195 En relacién nuevamente con el art. 42 ET véase Ia STSJ de Andalucia (Sevilla) de 20
de marzo de 1996 (AS. 1908} “no existe pues, contrata del art. 42 del Estatuto de los
Trabajadores, sino arrendamiento de local de negocio, o dicho de otra forma, no hay
cesion de parte del negocio, sino de parte del local destinzdo al mismo, siit que sea obstd-
cule a esta calificacidn el que el arrendatario tuviera que aceptar ciertas condiciones
impuestas por el arrendador en materia de decoracién del local y de precios de los
productos que se ofrecieran en él, al objeto de mantener una determinada imagen de la
totalidad del complejo comercial, y tuviera también que someterse a ciertas normas

preestablecidas en materia de horarios, carga y descarga, limpieza, etc., 16gicas para la
armonizacion funcional de toda {a zona comercial, pues todo ello entra dentro de la

litkrtad de contratacién consagrada en el art, 1255 del Cédigo Civil.”,

'% En este sentido, en relacién nuevamente con el art, 42 ET, M. ALONSO OLEA,M.E.

CASAS BAAMONEDE, Derecho del Trabajo 12, Universidad de Madrid, Facultad de
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Esta interpretacién amplia o incluso flexible alcanza igualmente al
concepto de centro de trabajo de la empresa principal, ya que la inmensa
mayoria de la doctrina e incluso alguna sentencia del propio Tribunal Supremo
han reconducido esta exigencia no ya al concepto estricto establecido en el art.
1.5 ET, sino al mds genérico de lugar de trabajo. De ahi por gjemplo que se
haya considerado cumplido este requisito cuando el aceidente se produjo en una
linea de alta tensi6n de una empresa distribuidora de energia eléctrica o en una
valla publicitaria'®?

Pero, en cualquier caso, el requisito més conflictivo ha sido sin duda —ya
desde su misma incorporacién en el art. 40 LISOS— la exigencia de que la acti-
vidad de la empresa contratista o subcontratista fuese la “propia” de la empresa
principal. No parece necesario insistir aqui en lo anfibolégico de este
concepto'®, y en las numerosas criticas doctrinales que su incorporaciéu al art.
42 LPRL —procedente de los art. 40 LISOS y 42 ET— ha suscitado. Por ello,
y asumiendo que esta expresion ha de tener el mismo sentido tanto en el art, 42
ET como en el art. 42 LPRL, me limitaré a recordar de forma sumaria cémo
tradicionalmente han coexistido dos corrientes doctrinales y jurisprudenciales
ciertamente opuestas a [a hora de interpretar este concepto!®,

Derecho, Madrid, 1991, pg. 109.; ... MONERECQ PéREZ, La responsabilidad empre-
sarial .., cit,, pg. 76-77 quien, sin embargo, y con cita jurisprudencia del Tribunal
Central de Trabajo, sf incluye supuestos “préximos” al contrato de suministro.

%7 As, por ejemplo, 12 STS de 18 de abril de 1992 (RJ 4849) —en relacion con la cual
véase STC 81/1995 de 5 de junio— admite como centro de trabajo a estos efectos unas
lineas eléctricas en pleno campo y al aire libre, al ser, se dice, instalaciones propias de
la empresa principal. Obsérvese, sin embargo, que en ellas falta toda organizacién autd-
noma o especifica y la posibilidad por el empleador de controlar ¢l efectivo cumpli-
miento de esta normativa, En esta misma linea declarando a estos efectos centro de
trabajo una valla publicitaria propiedad de ia empresa que subcontratS la obra STSJ de
Castilla y Le6n (Burgos) de 30 de septiembre de 1997 (AS. 3269).

"% Calificacién comtin entre los intérpretes de la norma. Asi J. CRUZ VILLALON,
“Descentralizacién productiva y responsabilidad ..”, cit., pg. 126. Idéntica expresion en
A. MARTIN VALVERDE, “La proteccion juridica del trabajo en contratas .., cit., pg.
119. De “nocién difusa” habla, por ejemplo, I.M. GOERLICH PESET, “Coordinacién de
actividades empresarialeés y prevencion de riesgos laborales™, en Actualidad Laboral,
1997, n. 8, pg. 143; de la inexistencia de “una nocién exacta de lo que haya de entenderse
por «propia actividad»", M. GARCIA PIQUERAS, “La responsabilidad en contratas ...,
cit., pg. 13; como “confusa” Ja caracteriza P. PARAMO MONTERO. “En torno al art.
42.2 de fa Ley de Prevencidn de Riesgos Laborales: la problemdtica de la responsabilidad
solidaria. Especial referencia a las obras de construccion”, en Relaciones Laborales,
1997, n. 20, pg. 147; y de un “tanto ambigua™ A. ALBESA VILLALTA, “La seguridid

y satud labaral en las contratas y subcontratas de obras y servicios™ en Estudios Fingn- -

cieros. Revisia de Trabajo y Seguridad, 1996, n. 163, pg. 83.

1% Especialmente clarificadora a este respecto resulta la STST de Andalucia de 4 de julio
de 1995 (AS. 2757): “para que se dé el fenémeno de la subcontratacién en & protegida,
s preciso que lo sca «dentro de fu actividad de la empresas, para determinar lo cual se
suelen seguir dos criterios: ¢l Hamado de |a actividad indispensable, segtin el cual, son
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') La primera, identificada usualmente por su referencia a las «actividad
indispensables» de la empresa principal, ha sido tradicionalmente 1a mayo:
taria en nuestra doctrina, Esta corriente partia normalmente al analizar es
requisito —ya sea en el art. 42 ET o en €] propio 42 LPRL— de una interpr
tacidn claramente amplia y extensiva del mismo'i®, que le permitia reconoc
la extensidn de esta responsabilidad incluso en relacién con contratas compl
mentarias como las de seguridad o limpieza.

Por ello, serfa suficiente con que la contrata o subcontrata realizase actis
dades u operaciones que tuvieran un cardcter habitual, indispensable para
marcha normal de la empresa o con un efecto de sustitucién de la producei¢
directa por parte del comitente. Y ello aunque resultasen inespecificas en rel.
cidn con el ciclo productivo de la empresa principal. Desde esta perspectiv
ligada en ocasiones a una visién negativa de este fen6meno, todas las oper:
ciones necesarias, normal o habitualmente para la empresa y qoe fuesen objel
de contratas habrfan de considerarse incluidas en Ia propia actividad de
empresa principal'’!. Y ello aunque el fin econdmico productivo de cada ur
de ellas fuera radicaimente distinto, ¥a que como recuerda alguno de estc
autores, etimoldgicamente “propia actividad” equivaldria aqu{ a “convenien
0 a propdsito” sin que pudiera equipararse al concepto, mucho mds restrictiv
de la “misma actividad™!!2, La conexidn con el ciclo productivo no seria a

actividades propias de la empresa principal, ademds de las que constituyan su ciclo ¢
produccin, todas aqueilas que resulten necesarias para la organizacidn del trabajo, co
lo que las actividades complementarias (vigilancia, limpieza, etc.), formarfan parte d
estas actividades indispensables; el segundo criterio, Hamado de las actividades inhe
rentes, es mis restrictivo y en &l se comprenden sélo dentro de la propia actividad. Ta
que corresponden a su ciclo productivo, quedando fuera las actividades compleimnent:
rias. La doctrina judicial ... se ha mostrado oscilante en cuanto a seguir unoc u ofr
criterio”—, Un resumen similar en la STS de 18 de enero de 1995 (AS. 514) o ma
recientemente en la STSI de Cataluiia 30 de Junio de 1997 (AS. 2795). Para un recient
andlisis de ambas corrientes desde una perspectiva jurisprudencial SSTS de 23 d
octubre ¥ 24 de noviembre de 1998 (RJ 9049 ¥ 10043)

''° En este sentido, S. GONZALEZ ORTEGA ¥ J. APARICIO TOVAR, Comentarios
la Ley ..., cit., pg.269 “la referencia a la propia actividad debe ser entendida de mod
amplio, hasta el punto de que se ha podido pensar que todas las actividades que seil
contratadas por la empresa principal son de su propia actividad™. Una interpretacic:
igualmente amplia en J.L. MONEREOQ PEREZ. La responsabilidad empresarial ..., cit
pe- 19y ss.

"' Como sefala con precision A. MARTIN VALVERDE, “La proteccidn jurfdica do
trabajo cn contratas ..7, cit., pg. 119-120, pira este sector doctrinal y jurisprudencis
“son actividades indispensables en una empresa, ademds de fas tareas especificas de si
ciclo productivo, todas aquellas gue aunque sean inespecificas, resultan necesarias et
una determinada organizacién ... De seguirse este criterio .., se integrarian todos lo:
trabajos o servicios encomendados par unil empresa a otra; entre ellos sefaladamente, ;
las contratus sobre aquellas actividades que suelen lamarse complementarias ...
limpieza, mantenimiento, vigilancia, etc.”.

112 yid. 1.L. MONEREQ PEREZ, La responsabilidad empresarial ..., cit., pg. 83,
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cualitativa o material, sino cuantitativa o funcional, marcada por su frecuencia
y necesidad, bastando una conexién directa o indirecta con este proceso
productivo de la empresa principal. De este modo, sélo aquellas contratas mera-
mente accesotias, no normales ni habituales que estuvieran desconectadas de la
consecucion del resultado final de la empresa principal quedarfan excluidas de
la proteccién legal, como excepcién a la inclusién general de las mismas'{3,
Hegando incluso a afirmarse por un muy autorizado sector de nuestra doctrina
que tal limitacién «no tiene sentido, dado que todas las obras ¥ servicios que
como tal contrata el empresario son de su propia actividad»''9. A esta visién
responderian, por ejemplo, aquellas sentencias que en relacién con este mismo
requisito en el art. 42 ET han utilizado criterios como el de la potencial «susti-
tuibilidad» de la actividad de la contrata por la empresa principal''s o aquellas
que han incluido bajo esta proteccién legal todas las contratas de cardcter
«indispensable» para el ciclo productivo normal de la empresa.

b’y En cambio, Ia segunda corriente utilizaba una interpretacién bastante mds
restrictiva al exigir que la actividad de 1a subcontratista fuera «inherente»; esto es,
coincidiera bisicamente, con la actividad realmente desarrollada por la empresa prin-
cipal —posicidn esta mantenida sobre todo por el TSJ de Andalucia y Catalufia—.

Este segundo sector de nuestra doctrina y jurisprudencia —que, en
realidad, nunca llegé a aceptar plenamente la interpretacién extensiva
propuesta por la doctrina''— centraba asi nuevamente la cuestién en la coin-
cidencia de fines productivos entre la empresa principal y la contratista!!? o en
la «inherencia» de la actividad contratada o subcontratada con el ciclo o la acti-
vidad productiva de la empresa principal, entendiendo por tal, claro estd, la
realidad econémica de la empresa y no su objeto social, sujeto a la libre modi-
ficacién o reduccién por parte de la empresa principal''%, Como se ha sefialado

"3 Un ejemplo paradigmdtico de esta visidn amplia en J.L. MONEREO PEREZ, Ly
responsabilidad empresarial .., cit, pg. 79 y ss.

M Vid. M. ALONSO OLEA, M“E. CASAS BAAMONDE, Derecho del Trabajo 12,
Facultad de Derecho, Madrid, 1991, pg. 107, Para un acertado analisis de esta corriente,
sustancialmente recogido en el texto, M, RODRIGUEZ-PINERO y BRAVO-FERRER,
“Propia actividad y contrata”, en Relaciones Laborales, 1996, T/1, pg. 36-37.

5 Por poner algunos ejemplos, STS de 2 de diciembre de 1987 (RJ 9274) —*"ha de
partirse de lu regla de que siempre que el empresario pudiera conseguir el mismo resul-
tado sin recurrir a terceros contratistas, existe una participacion en el cicle productivo de
la empresa” o, recientemente, STSJ del Pais Vasco de 24 de Jjunio de 1997 (AS 1890)
—tareas de pintura en unz empresa de caldereria pesada—. En la doctrina, M.
RODRIGUEZ PINERO ¥ BRAVO FERRER, “La regulacidn protectora ...”, cit., pg. 37.
!¢ Esta la opinién de M. RODRIGUEZ-PINERO y BRAVO-FERRER, “Propia acti-
vidad y contrata”, cit., pg. 38,

!17 En este sentido F. PEREZ DE LOS COBOS ORIHUEL, Nuevas fecnologias v rela-
cion de trabaje Tirant lo Blanch, Valencia, 1990, pe. 31

V1% vid. M. RODRIGUEZ-FINERO y BRAVO-FERRER, “Propia actividad y contrata™, cit., pg.
38 y 39. Sobre la necesidad de acudir a la realidad productiva y no al objeto social de fa empresa,
J. CRUZ VILLALON, “Descentralizacion productiva y responsabilidad ..”, cit,, pg. 127.
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acertadamente, desde esta perspectiva el punto de interés no se centraria yaen
la mera normalidad de la contrata, sino en la conexién de la obra o servicio
realizado por ésta con la finalidad productiva de la empresa principal; lo que
permitirfa excluir todas aquellas contratas complementarias!'!®, cuya actividad
no se correspondiese con la actividad o actividades especificas de la empresa
principal'?", y, por tanto, que no fuesen inherentes a la misma, pese a su norma-
lidad, habitualidad o, incluse, indispensabilidad!?!. Y todo eilo, tenicndo en
cuenta que esta identificacién se predicaba no ya de la concreta prestacion reali-
zada por ¢l empleado sino de la actividad desarrollada por la empresa contra-
tista para la empresa principal. Ejemplos, al menos parciales, de esta segunda
corriente jurisprudencial eran las distintas sentencias de suplicacién que en
estos ditimos afios excluyeron la existencia de esta identidad en supuestos como

' Para M. C. PALOMEQUE LOPEZ, “La configuracién del derecho de proteccidn ...,
cit, pg. 13 “la jurisprudencia, que no s¢ ha caracterizado en este punto por una posicicn
clara y uniforme, parece decantarse de modo mayoritario... por considerar como acti-
vidad «propia» la que tiene que ver de modo directo con el proceso productivo de la
empresa y no con las operaciones complementarias del mismo (limpieza, transporte,
vigilancia, obras de infraestructura o de reparacidn de locales, ete.).”

1% STSJ de Andalucia de 4 de julio de 1995 (AS. 2757) ¥ 26 de marzo de 1996 (AS.
1912) —"La doctrina judicial, que se ha mostrado oscilante en cuanto a Seguir uno u otro
criterio, parece finalmente decantarse por el segundo y asi la Sentencia del Tribunal
Supremo de 29 octubre 1981, dice que para que se dé el requisito de «la propia acti-
vidad» no basta con que estemos ante una actividad indispensable, pues si no forma
parte integrante de su actividad productiva, no estamos ante el art. 42 del Estatuto de los
Trabajadores. Y es que —como dice la Sentencia de 18 enero 1995 (RJ 1995\514), del
mismo Alto Tribunal—, si el legislador exige que las obras y servicios que se contraten
o subcontraten hayan de pertenecer a la misma actividad empresarial del comitente, es
porque estd pensando en una limitacién razonable que excluya una interpretacion amplia
favorable a cualquier clase de actividad laboral, con lo que quedan fuera del art. 42 las
obras o servicios contratados que estén desconectados de su finalidad productiva y de las
actividades normales de [a misma. Siguiendo esta linea las Sentencias de 5 ¥ 26 marzo
1993 (AS 1993\1505 y AS 1993\1558), de la Sala de lo Social del Tribunal Superior de
Justicia de Catalufia, dicen que para que se dé el fendmeno de la subcontrata o que se
refiere el art. 42, es preciso que la obra o servicio contratado tenga conexioén negocial
con el objeto principal propio de la empresa contratista, que coincidan las labores esen-
ciales de ambas empresas, o sea que las funciones que componen la sustancia industrial
de la empresa principal sean las mismas que realiza la auxiliar”, En este mismo sentido
véanse las STSJ de Cataluiia de 21 de abril de 1995 (AS. 1596) y de 4 de marzo y 4 de
julio de 1996 (AS. 1860 y 2905)

12l Véase nuevamente M. RODRIGUEZ-PINERO y BRAVO-FERRER, “Propia acti-
vidad y contrata”, cit., pg. 40. Como recuerda A. MARTIN VALVERDE, “La protec-
cién jurfdica del trabajo en contratas ..., cit.. pg. 120 “no son contratas sobre la propia
actividad ... de acuerdo con este criterio las denominadas contratas sobre actividades
complementarias, y si lo son, en cambio, todos los supuestos de subcontratacién o
descentratizacion productiva en que un proceso productivo integrado se desglosa en
distintas operaciones o trabajos”. ’
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la pavimentacién de la nave de una empresa de construceién de automdviles!2,
la vigilancia de una empresa suministradora!®, e mantenimiento de los
sistemas de vigilancia en una emisora de television!?*, Ia expedicién de billetes
como actividad colateral al transporte de viajeros por tren'? o Ia limpieza de
locales y oficinas en relacién con una empresa distribuidora de aguas o una
tabaqueral2s,

Pues bien, y para concluir esta delimitacién del supuesto de hecho, el TS
al abordar finalmente la cuestién —Y tras algunos titubeos como en la
Sentencia de 18 enero 1995 (RJ 514)!127— parece haberse inclinado, al menos
en la interpretacién dada a este término en relacién con el art. 42 ET —STS de
29 de octubre de 1998 (RJ 9049)— por Ia tesis de la inherenc]a!28 considerando
asi, por ejemplo, que no es actividad propia del INEM las actividades forma-
tivas o educativas de otras empresas o entidades!2®,

Sea como fuere, y una vez delimitado el sepuesto de hecho, lo que sf parece
claro es que el art. 42.3 LPRL estd especificamente destinado a establecer un
nitido supuesto de extension de responsabilidad solidarfa como de forma gené-
rica permite el segundo pirrafo del art. 130.3 LRIAP-PAC!. Esto es, que tras

£22 STSJ de Cataluiia de 21 de abril de 1995 (AS. 1596)

121 STSJ de Catalufia de 4 de julio de 1996 (AS, 2905)

124 STST de Catalufia de 4 de marzo de 1996 (AS. 1860)

125 8TSI de Andalucia (Sevilla) de 26 de marzo de 1996 (AS. 1915)

126 STST de la Comunidad Valenciana de 5 de diciembre de 1995 (AS, 4526) y STSJ de
Canarias de 2 de junio de 1995 (AS. 2440) respectivamente. En relacién con la Admi-
nistracidn Piblica STS? de Catalufia de 1 de abril de 1997 (AS. 1994)

'¥7 En esta primera sentencia, el Tribunal, tras indjcar que el propio requisito exige una
interpretacidn que al menos excleya algunas contratas, parecid inclinarse finalmente por
una tesis intermedia, en la que ~acogiendo a mi Juicio fondamentalmente la posicién de
J. CRUZ— solamente se incluirian las “absolutamente esenciales para el desarrolio de
la actividad de la empresa principals. Se remitia asf la cuestion a un casuismo que como
sefialé RODRIGUEZ PINERO parecia mds propio de la instancia que de la casacion.
Pero, en cualquier casa, lo que sies significativo es que excluyera de 1a misma al menos
a las contratas de seguridad, lo que parecia ya indicar la acepcidn de Ia tesis de la inhe-
rencia.

128 Para esta sentencia (Penente Martin Valverde) “el fundamento de esta interpretacién
esiriba en que las actividades del ciclo praductivo, a diferencia de las actividades indis-
pensables no inherentes a dicho cicio, se incarporan al producto o resultado final de Ia
empresa o entidad comitente, tanto si son realizadas directamente, como si son encar-
gadas a una empresa contratista”,

'¥* Recientemente, la STS de 24 de noviembre de {998 (RY 10034) ha considerado
incluido en la actividad propia de un colegio mayor el servicio de comedor, han consi-
derar que este formaba parte de su cicio productivo,

130 Sobre la supuesta “solidaridad” de este supuesto, véanse las intercsantes observa-
ciones de A, YVALVERDE ASENCIOQ, La responsabilidad athministrativa laboral ...
cit., pgg. 23, Para una critica de sus deficiencius en relacidn cun el antiguo articulo 40.2
LISOS, A. PARAMIG PARAMIO, “Las nuevas obligaciones ...”, cit., pg. 36.
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imponer un deber de vigilancia ¥ control de 1a empresa principal en el art. 24.3
LPRIL, Ia Ley establece una extensién de responsabilidad solidaria y no subsi-
diaria caso de producirse una infraccién administrativa por parte del deudor
“principal”. Ahora bien, lo que si me Interesa destacar es que aungue nuestro
TC ha admitido la existencia de responsabilidad solidaria en el caso de infrac-
ciones administrativas, ha exigido también en ellas un minimo de culpabilidad
-STC 76/1990'31—, Por ello, creo que esta extensién de responsabilidad no
debiera ser automdtica, distinguiendo asf entre la figura del autor y del garante,
sino que mds bien habria de exigirse la presencia de una culpa adn minima por
parte del principal en su obligacién de vigilancia del cumplimiento de 1a norma-
tiva de seguridad y salud laboral por parte del contratista!®2. Cuestidn distinta
es que el alto grado de diligencia objetiva ¥ técnica propia de esta materia haga
muy dificil —si ustedes me permiten, casi imposible— dicha prueba que, obvia-
mente corresponderd al principal, sin que ello —como ya vimos en un prin-
cipio— suponga cualquier violaci6n del principio de presuncién de inocencia.

17.- En cambio, la cuestién parece algo mds clara en el supuesto de las
ETT, en las que, a pesar del tenor litera] del art, 16 LETT, el art, 18 LETT
declara responsable administrativo a la empresa titular del deber incumplido,
con lo que une as{ incumplimiento con responsabilidad, sin que parezca posible
interpretar este precepto de una forma restrictiva, limitado a los tipos estable-
cidos en los art. 19 y 20 de la misma Ley'33.

Por ello habremos de estar a los art. 28 LPRL y al RD 216/1999 para iden-
tificar ciial es la empresa deudora ¥y también responsable administrativamente,
sin olvidar el peculiar papel de garante que se impone a la empresa usuaria.
Ademads, s6lo destacar en este campo la novedad que supone la aparicion en la
reciente Ley 29/1999 de 16.de junio de una nueva infraccién administrativa
grave —tanto para la ETT art. 19.2.c, como para la EU art. 20.2.b!*— consis-
tente en formalizar contratos de puesta a disposicién para la cobertura de
puestos de trabajo respecto de los que no se haya realizado previamente la
preceptiva evaluacion de riesgos, dando asi garantfa administrativa a un deber
ya introducido por el RD 216/1999.

13! Sobre la admisién de solidaridad en los supuestos de contratas. si bien en relacién
con el recargo de prestaciones, véase igualmente la STC 8171995 de 5 de Junio.

"2 Vid. A. VALVERDE ASENCIO, L« responsabilidad administrativa laboral ..., cit.,
pg. 24. En el mismo sentido, P. PARAMO MONTERQO. “Estudio sobre la responsabi-
lided empresarial ...", cit., pg. 231.

'3 Cfr. A. VALVERDE ASENCIO, La responsabilidad administrativa fahoral ..., cit..
pe. 68 y s,

M Se opta, asi, como es tradicional en este dmbito, por imputar una responsabilidiud
independiente o cada una de lns empresas implicadas, en ver, de optar por otras posibles
[Grmtas como la solidaridad derivida de su achcion conjunits en el incumplimicnto,
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5. OTRAS CUESTIONES: VALOR DE LAS ACTAS, PRINCIPIO
NON BIS IN IDEM Y ORDEN JURISDICCIONAL COMPE-
TENTE PARA SU IMPUGNACION. SOBRE LA INFRACCION
PERMANENTE EN EL AMBITO DE LA SEGURIDAD Y SALUD
LABORAL

[8.- Ya por iltimo, no quisiera concluir sin apuntar al menos cuatro cues-
tiones bédsicas aunque suficientemente conocidas.

La primera es que en materia de prueba y presuncién de veracidad de
actas'® poco nuevo cabe afiadir a lo ya recogido en la DA 4.2 Ley 42/1997 y
en el art. 15 RD 928/1998. Nuestra jurisprudencia sigue manteniendo de forma
inalterada —y tomo estas reflexiones de la reciente STS de 17 de febrero de
1998 (R] 1557)'3— una doctrina bien conocida y que a grandes rasgos podria
sintetizarse como sigue:

a  La presunci6n de veracidad atribuida a las actas de inspecci6n se
fundamenta en la imparcialidad y especializacién del Inspector.

b La presuncion de certeza es perfectamente compatible con el derecho
fundamental a la presunci6n de inocencia al permitirse prueba en contrario. Y
ello porque como sefiala la también reciente STS de 27 de febrero de 1998 (RJ
2543) el acta que redna los requisitos normativamente establecidos, constituye
un medio documental de prueba susceptible de destruir la presuncion iuris
tantum en que consiste la presuncién de inocencia!?’,

¢ Esta presuncidn se limita s6lo a los hechos que por su objetividad son
susceptibles de percepcitn directa por parte del Inspector, o a los inmediata-
mente deducibles de aguéllos o acreditados por medios de prueba consignados
en la propia acta como pueden ser documentos o declaraciones incorporadas a
la misma'3®,

18.- La segunda cuesti6n se centra en las innumerables cuestiones que adn
sigue suscitando el principio non bis in idem actualmente contemplado en el art.
42.4 LPRL y en el art. 5 RD 928/1998. De ellas me limitaré a recordar —tras
sefialar obviamente que la ausencia de un mismo equipo de proteccién en méas
de un centro puede ser sancionado con distintas sanciones sin merma de dicha
garantia: STS de 17 de febrero de 1998 (RJ 1557) que parece rechazar la exis-

133 Por todos 1. DURENDEZ SAEZ, “La doctrina de las presunciones y la presuncién de
certeza de las actas de la Inspeccién de Trabajo”, en Civitas Revista Espoficla de
Derecho del Trabajo, 1991, n. 45, pg. 90 y ss.

136 Véase igualmente STS de 18 de diciembre de 1995 (RJ 9943)

137 Sobre 1a presuncién de inacencia en el 4mbito administrativo sancionador y su rela-
cién con el valor probatoria de la denuncia del correspondiente funcionario véase, por
todos, E. GARCIA DE ENTERRIA, T.R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Adminis-
trativo If, cit., pg. 176 v ss.

138 Por todas, SSTS de 27 de febrero de 1998 (RJ 2543) —con cita de otras muchas— y
de 24 de junio de 1991 (RI7578).
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tencia de una infraccién continuada— las dos a mi juicio més Ilamativas: la
conocida discusién sobre si este principio debe o no jugar cuando la infraccién
penal se impone a las personas fisicas gestoras de la empresa mientras que la
administrativa se impone a la persona juridica titular de ia misma, Y. e
segundo lugar, el controvertide problema de la existencia o no de una infrac-
cién permanente en el ordenamiento sancionador administrativo.

Por lo que se refiere a la primera, creo sinceramente que no existe la rigu-
rosa identidad de sujetos exigida en estos preceptos, sin que pueda considerarse
discriminatotio el distinto tratamiento con el empresario persona fisica —en el
que en cambio s{ concurrirfa dicha identidad— al tratarse de situaciones Jjuridi-
camente diferentes'*. Y, por lo que se refiere a la segunda —consecuencia,
nuevamente, de la ausencia de una “Teoria General del Derecho Administrativo
Sancionador”—, baste destacar que el articulo 7.4 RD 928/1998 sefiala expre-
samente que “no podrédn sancionarse los mismos hechos que ya han sido objeto
de anterior resolucién administrativa, cuando concurra identidad de sujeto,
hechos y de fundamentos, salvo que as lo disponga expresamente dicha reso-
lucién y persista el infractor de forma continuada en los hechos sancio-
nados™"*’, Por contra, nada se decia de la infraccisn continuada, como en
cambi6 se estableci6, sin ningtin efecto préctico en este campo de la seguridad
¥y salud laboral, en el RD 234771985 de 4 de diciembre. En cualquier case, no
quisiera concluir sin llamar al menos la atenci6n sobre el hecho de que el art.
35 de la Ley 50/1998 haya incluido un nuevo apartado 2 al art. 36 LISOS en el
que ahora s{ se contempla expresamente “la persistencia continuada de la comi-
sion” de una infraccidn, imponiéndose en este caso el “médximo de la califica-
cién que corresponda™. El Ginico problema es que la criticable dispersién
normativa provocada por la LPRL hace que este precepto no sea aplicable al
dmbito de la seguridad y salud laboral, lo que desde luego resulta absoluta-
mente ilégico y demuestra, por otra parte, lo penoso de esta técnica legislativa.

20.- En tercer lugar, baste simplemente recordar que el art. 51 LPRL diver-
sifica el plazo de prescripcién de las infracciones cometidas en el 4mbito de Ia
seguridad e higiene'*!, del mismo modo que el art. 50 LPRL establece un
momento especifico —el de la comisién de la infraccién— para empezar a
medir el cémputo del afio a efectos de reincidencia,

139 En este sentido, $. GONZALEZ ORTEGA, J. APARICIO TOVAR, Comentarios a

[a Ley ..., cit,, pg. 272; C. CARRERO, La potestad sancionadera -, Cit., pg. 499. En
contra, P. PARAMO MONTERQ, “Estudio sobre la responsabilidad empresarial ...”,
cit.,, pg. 227-228; A. MONTOYA MELGAR, ]. PIZA GRANADOS, Curso ..., cit., PE.
298

10 Vid, art. 6.4 del RD 1398/1993 de 4 de agosto. Sobre el art. 7.4 RD 928 vid. R. DIEZ
MOLINER, Derecha de Prevencion ..., cit. pg. 467.

*! Sobre e tema, ampliamente, R. DIEZ MOLINER, Derecko de Prevencicn ..., cit. PE.
494 y ss,
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1.- Y finalmente, ya para concluir, s6lo resta por sefialar como tras Ia
redagci(’)n dada por 1a DA 24 de la Ley 50/ 1’998 al art. 3 LPL, el conoc_uﬁlimscz
de Ta impugnacién de estas sanciones deberd correspcn_der al orden S(:;? ',(m
bien esta misma norma limita sine die la entrada en vigor de tal moll lCE\Clde
al momento que determine la Ley que —en pnncipio antes del _mess &
septiembre-— debiera proceder a realizar las.cotrespondlentes’ gdaptacmne p
la LPL: una indefinicién y retraso éste que, Just1ﬁcac.lo por tegncas ra}alzo(r;e_s. o
reparto de materias entre los distintos Srdenes de la jurisdiccion, no ha deja

" s 143
de ser acertadamente criticada por la doctrina™”.

142 yid. J.I. CARRATALA TERUEL, “Competencia del orden sacial para el conoci-

miento de la revisidn de actos de ta Administracidn laboral. Algunas cuestiones al hﬂ().

de las Leyes Reguladoras de la Jurisdiccidn Cc-;ntencioso—Administrat:va y procedi-
miento Administrativo Comiin”, en Aranzadi Social, 19.95?. pg. 31 yss. ncias ame
143 Ofr, C. TOLOSA TRIBIRO, “Otra vez sobre la delimitacién de compe f:n ias enire
el orden sacial y el contencios&administrativo_. (Cnmegﬁarm ala dt.sipulm,c:o’ﬁm clona!
vigésimo cuarta de fa Ley SO/T998, de 30 de diciembre™, en Actiradidad Juric

coehis 1999, 0. 393, pe. 392 y ss.
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1. EL CONTEXTO NORMATIVO Y L.A NATURALEZA JURIDICA

La responsabilidad civil o patrimonial ha sido aludida tradicionalmente por
la legislacion de seguridad y salud en el trabajo, pero —al igual que la respon-
sabilidad penal, y a diferencia de la responsabilidad administrativa— no ha sido
regulada directamente por este tipo de normas, que han remitide, ticita o expre-
samente, a la normativa comin recogida en el Cédigo Civil. Este mismo
esquema de regulacién se ha plasmado en la Ley 31/1995, de 8 de noviembre,
de prevencién de riesgos laborales (LPR), que inserta la responsabilidad civil
en el cuadro de posibles responsabilidades en esta materia pero que no entra en
su regulacion, salvo en algdn aspecto instrumental, como el de su compatibi-
lidad con otras responsabilidades (art.42 LPR).

Asf las cosas, para determinar el cuadro normativo de la responsabilidad
civil o patrimonial en materia de seguridad y salud en el trabajo hay que seguir
acudiendo, en primer término, a las reglas generales, esto es: al Codigo Civil.
Pero debe tenerse en cuenta, de entrada, que el Derecho comin no se ocupa
especificamente de las responsabilidades en esta materia; cuando habla de la
responsabilidad patrimonial 1o hace con caricter general, mediante reglas que
son aplicables a cualesquiera de los supuestos que a tal efecto pudieran plante-
arse en la reafidad social. Ninguna duda hay, en cualquier caso, de que esas
previsiones son aplicables a este terreno especifico de la seguridad y salud en
el trabajo,

* Catedrético de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Universidad de Oviedo.
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