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Resumen: La siniestralidad laboral es un problema social que exige una solucion. La preven-
cién de riesgos laborales ha tenido un especial desarrollo normativo. El legislador aspira a ofrecer
una respuesta inmediata a las altas cifras de accidentes laborales que, debido a los importantes
intereses en juego, ha justificado la intervencién administrativa sancionadora y penal.

Ambas ramas del control social formal aspiran a prevenir las conductas infractoras en el
ambito laboral. Con intencién de evitar una laguna de punibilidad, encontramos coincidencias
en el orden penal y administrativo que dificultan la tarea del intérprete juridico. De ahi, la nece-
sidad de ofrecer pautas de interpretacion que faciliten la aplicacién y efectividad de la norma.

Abstract: Occupational accidents are a social problem that requires a solution. The pre-
vention of occupational risks has had a special normative development. The legislator aims
to provide an immediate response to the high numbers of occupational accidents, which,
together with the important interests at stake, has justified the administrative sanctioning and
criminal intervention.
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Both branches of formal social control aim at preventing offending behaviour in the wor-
kplace. In order to avoid a penalty gap, we find overlaps in the criminal and administrative
order that make the task of the legal interpreter difficult. Hence thye need to provide guideli-
nes for interpretation to facilitate the application and effectiveness of the law.

l.- INTRODUCCION

La consideracién de la siniestralidad laboral como una lacra social se viene repitiendo de
forma constante en cada discurso y narrativa que pretende realizar un andlisis de la acci-
dentalidad laboral. La sociedad actual ha sido definida como «sociedad del riesgo»?, en la
medida en que crece tecnoldgica, cientifica, industrial, y econdmicamente, con la consecuen-
cia directa de que este desarrollo supone un aumento de determinados riesgos. Una sociedad
descrita de ese modo se encuentra amenazada constantemente y de forma global, tal es
asi, que define estos peligros como «...el enfoque moderno de la prevision y control de las
consecuencias futuras de la accion humana, las diversas consecuencias no deseadas de
la modernizacion radicalizada»®. Estos avances tecnoldgicos deberian derivar en una mejor
proteccién de la seguridad e higiene en el trabajo, sin embargo, no ha sido asi, de hecho, en
ocasiones lo propios medios de proteccion pueden suponer nuevos riesgos en el trabajo,
sobre todo, si no se informa sobre su correcto uso. Precisamente, los accidentes acaecidos
en el trabajo se presentan como una lacra del mercado laboral en el denominado Estado de
bienestar, que amerita una solucion.

En la actualidad, parece que el problema de la siniestralidad laboral ha perdido el prota-
gonismo o a la atencion que tenian en otras épocas. Sin embargo, la disminucion o incluso
ausencia de noticias en los medios no tiene como origen un descenso de la accidentalidad,
ni mucho menos es debido a una instauracion de la cultura preventiva en las empresas, mas
bien se debe a que otras preocupaciones han invadido el espacio y relegado a un segundo
plano esta importante cuestion.

Las crisis financieras y econémicas o un mercado laboral precario e inestable propician
y normalizan una practica perversa en las relaciones laborales, como es la asunciéon sumisa
y silenciosa de cada vez mas riesgos por parte de los trabajadores. De ahi que los interlocu-
tores juridicos y sociales prioricen la prevencion de riesgos en sus agendas y la ciudadania
deba demandar un mayor control de estos riesgos.

A pesar de que la normativa en el ambito de la prevencion de riesgos laborales ha tenido
un importante desarrollo, esta no ha logrado implementar la deseada cultura preventiva en el
seno del tejido empresarial. Por este motivo, existe la necesidad de configurar mecanismos 'y
herramientas juridicas con capacidad coactiva para exigir un cambio real, y en caso contrario,
sancionar en coherencia. La importancia de la prevencién y el control en esta materia no se
encuentra a debate. De forma que, dada la importancia de los intereses en juego, se interviene
desde las dos ramas que conforma el control social formal: Derecho administrativo sancio-
nador y Derecho penal.

2 Ver entre otras obras de este autor: BECK, U., La sociedad del riesgo. Hacia una nueva modernidad,
Paidds, Barcelona, 1998.
3 BEcCK, U., La sociedad del riesgo global, Siglo XXI, Madrid, 2002, p. 5.
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Efectivamente, la infraccidn de las medidas de prevencion de riesgos laborales puede generar
responsabilidad administrativa, o bien, penal. Ambos ordenamientos tienen encomendada la dificil
tarea de conseguir una transformacion en las dinamicas laborales y en la mentalidad de los infrac-
tores. El celo del legislador en este ambito ha complicado la tarea de distinguir el campo de accién
de cada una, incluso se ha convertido en una actividad interpretativa de una gran complejidad.
Pues bien, justo la materia que nos ocupa, debido el interés que suscita, presenta serios problemas
a los juristas para diferenciar el campo de actuacion entre el delito y la infraccion administrativa.

En estas lineas se pretende ofrecer una vision general de los elementos de la infraccion
penal y administrativa para evidenciar las coincidencias que complican esta distincién. Una
vez estudiemos esas similitudes analizaremos si se aplicaria el principio non bis in idem 'y
cémo, puesto que es el principio que orienta y organiza la jerarquia normativa para evitar la
duplicidad de sanciones. Y, finalmente, realizaremos algunas propuestas de politica criminal,
gue no se centraran exclusivamente en las especificas modificaciones de la norma, con el fin
de lograr una mayor eficacia y mejor aplicacién de la norma.

Il.- EL CONTROL SOCIAL FORMAL ANTE LA
LACRA DE LA SINIESTRALIDAD LABORAL

La omision del sujeto obligado y garante de los deberes preventivos exigidos por la norma-
tiva laboral dara lugar a la aparicién de multiples responsabilidades de diferente naturaleza.
Elinterés suscitado por la prevencién de riesgos en el trabajo ha determinado que la ausencia
de los mecanismos de prevencion exigidos tenga como consecuencia una amplia gama de
responsabilidades de diferente naturaleza. Respecto a las consecuencias para el infractor,
nos encontramos, por un lado, la responsabilidad por la conducta, que incluye la penal y la
administrativa, y por otro, la responsabilidad por los dafios, en la que se ubica la de seguridad
social y la civil. En estas lineas se pondra el foco en las dos ramas del control social formal, el
Derecho administrativo sancionador, por un lado, y el Derecho penal, por otro.

Si existe una fecha clave en la tipificacion y sistematizacion de esta materia ese es el afio
1995. Justo en ese momento se produce una importante reforma en el ambito penal, con la
entrada en vigor del llamado Cédigo penal de la democracia, que incluia una revision de los
delitos objeto de estudio. Igualmente, ese afio entra en vigor la LPRL que supone la trasposi-
cion de la Directiva marco 89/391/CEE, y cumplimiento con los compromisos comunitarios.
Desde su entrada en vigor, esta norma se conforma como un texto de minimos, y la fuente del
acervo normativo laboral estatal en el ambito de la seguridad e higiene en el trabajo.

Esta coincidencia temporal podria hacernos pensar que hubo cierta coordinacién entre las
comisiones encargadas de la revision y reforma, sin embargo, no ocurrié asi. De ahi, la necesidad
de estudiar la coherencia sistémica normativa y los criterios de interpretacion en aras de obtener
mayores cotas de eficacia en el marco sancionador de la seguridad e higiene en el trabajo.

A tal efecto, las siguientes lineas tendran como objetivo analizar los elementos tipicos de
ambos ilicitos, pernal y administrativo, prestando especial atencion a aquellos que puedan
generar mayores problemas de interpretacion. De forma que, se obtendran los elementos
necesarios para un posterior analisis sobre la aplicacién del principio non bis in idem.
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2.1 Derecho administrativo laboral sancionador: infracciones
en materia de prevencion de riesgos laborales

La entrada en vigor del Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social
(LISOS), se conforma como un hito normativo ya que aglutina las infracciones producidas en
el ambito de las relaciones laborales. La ultima reforma dedicada a un sector como el de la
construccion, se justifica por las altas cifras de accidentalidad de este, y sobre todo por la gra-
vedad, y alta mortalidad*. El legislador concentra en la Seccién 2.2 las infracciones en materia
de prevencion de riesgos laborales?’, y en esta las encontramos categorizadas en atencion a
la gravedad como infracciones leves®, graves’ y muy graves®.

La doctrina coincide en que las infracciones en el ambito especifico de la prevencién de
riesgos laborales son aquellas «...acciones u omisiones tipificadas y sancionadas como
tales por ser contrarias a las normas legales, reglamentarias, o clausulas normativas de los
convenios colectivos en materia de seguridad y salud en el trabajo»°. Asi pues, se tipifican
una serie de conductas cuya infraccion tiene como consecuencia una serie de sanciones
para el empresario y la empresa que omiten su deber de prevencién de riesgos en el trabajo.
El elenco de sujetos responsables en este concreto campo es amplio, dada la amplitud de
tareas preventivas que existen.

El empresario es el responsable principal, asi lo indica el art. 14 LPRL. Aunque no solo el
empresario puede ser responsable de estos ilicitos, el art. 2 LISOS en el concreto ambito de
la prevencion de riesgos laborales amplia el abanico de posibles responsables atendiendo a
la realidad concreta e indica que también responderan: «7. Las agencias de colocacion, las
empresas de trabajo temporal y las empresas usuarias respecto de las obligaciones que se

4 Ministerio De Trabajo Y Economia SOCIAL, Estadisticas de Accidentes de trabajo, 2022, p. 4. Aunque
no solo subieron en el sector de la construccidn, esta linea ascendente se observa en términos ge-
nerales: «Durante el ano 2022 se produjeron 571.274 accidentes con baja en jornada, de los cuales
3.957 accidentes fueron graves y 716 accidentes fueron mortales. Comparando estos datos con los
del ano anterior, se produjeron 62 accidentes graves mas y 104 accidentes mortales mas».

5 La LISOS se conforma como el eje normativo en materia sancionadora laboral, se divide en sec-

ciones y cada una representa un concreto ambito, cumpliendo asi la necesaria especializacion por

ambito. Asi pues, las sucesivas reformas que ha tenido esta norma han sido igualmente atendien-
do a los diferentes sectores. En el ambito de la prevencién de riesgos laborales, la modificacién
mas importante que ha tenido la LISOS se ha realizado a propuesta de la Mesa de Dialogo Social
sobre prevencién de riesgos laborales enmienda, que se ha visto materializada a través de la Ley

54/2003. Esta importante reforma introduce nuevas infracciones en materia de prevencion de ries-

gos laborales, y su objetivo es basicamente combatir el cumplimiento meramente formal de las

obligaciones preventivas y asegurar asi, su acatamiento efectivo por parte de los obligados.

La dltima reforma se produce a través Ley 32/2006, de 18 de octubre, reguladora de la subcon-

tratacién en el Sector de la Construccion, que introduce una seria de conductas relacionadas con

la construccién, un sector en el que tradicionalmente existe un elevado riesgo de accidentalidad.

Art. 11 LISOS.

Art. 12 LISOS.

Art. 13 LISOS.

BARRENECHEA, J., y FERRER, M.A,, Infracciones y sanciones laborales, Deusto, Bilbao, 2004, p. 55
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establecen en su legislacion especifica y en la de prevencion de riesgos laborales, sin per-
juicio de lo establecido en otros numeros de este articulo. 8. Los empresarios titulares de
centro de trabajo, los promotores y propietarios de obra y los trabajadores por cuenta propia
que incumplan las obligaciones que se deriven de la normativa de prevencion de riesgos
laborales. 9. Las entidades especializadas que actuen como servicios de prevencion ajenos
a las empresas, las personas o entidades que desarrollen la actividad de auditoria del sis-
tema de prevencion de las empresas y las entidades acreditadas para desarrollar y certificar
la formacion en materia de prevencion de riesgos laborales que incumplan las obligaciones
establecidas en la normativa sobre dicha materia».

Este extenso elenco de posibles y potenciales infractores no significa que se excluya al
empresario como responsable originario™. El fundamento de esta referencia normativa es
sefalar a la persona que controla la actividad en ese ambito, conoce los riesgos y las medi-
das de proteccién especificas’, lo que en Derecho penal se denomina aquel que tiene el
dominio del hecho, es decir, quien tiene las facultades y controla la actividad.

El encargo de la prevencion de riesgos laborales en el marco organizacional de las empre-
sas es muy complejo, ya que es habitual que nos encontremos con férmulas como la dele-
gacion, contratas y subcontratas, empresas formadoras, auditoras, contratistas, o servicios
de prevencion, entre otras realidades. Dada la complejidad de esta cuestion y dado que se
aleja del objetivo de estas lineas simplemente indicar que lo relevante es que cada uno sera
responsable de aquellas acciones u omisiones que les son atribuidas y que pueden organizar
y controlar'?,

Las conductas prohibidas que constituyen las infracciones laborales las encontramos en
los arts. 11, 12 y 13 LISOS. Estos preceptos recogen una serie de conductas que pretenden
abarcar todas aquellas que en el marco de las relaciones laborales supongan una omision de
las medidas de prevencion de riesgos laborales. Las infracciones en esta materia consisten
basicamente en la omisidén de las medidas de seguridad y, precisamente, esta omision se
configura como antijuridica, mereciendo ser sancionada, sin que existan mas elementos sub-
jetivos o intencionales que la omisidon en si misma, ya que éstos™.

En este ambito, los aspectos relevantes de la tipificacion se estructuran como normas de
omision de un deber y el peligro que puede generar sobre los intereses a proteger. Asi pues,

10 Del REY GUANTER, S., y VALVERDE ASENCIO, A.J., «La responsabilidad administrativa en materia de
prevenciodn de riesgos laborales», en Alcor de mgo, nim. 1, 2004, p. 32.

11 MELENDEZ MORILLO-VELARDE, L., «<Los sujetos responsables en la Ley de Infracciones y Sanciones
en el Orden Social», en Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, nim. 78,2016, p. 116;
PERez DE Los CoB0Os ORIHUEL, F,, «<La prevencion de riesgos laborales en las estructuras empresa-
riales complejas», en Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, num. 48, 2003, p. 73.

12  MELENDEZ MORILLO-VELARDE, L., «Los sujetos responsables en la Ley de Infracciones y Sanciones
en el Orden Social», cit., p. 116.

13 Sobre la culpabilidad y responsabilidad objetiva, se debe indicar que por motivos de espacio no va-
mos a entrar a desarrollar este aspecto. Para un acercamiento a la discusién consultar: MONTOYA
MELGAR, A., PIZA GRANADOS, J., Y ALZAGA RuIZ, |, Curso de seguridad y salud en el trabajo, Ed. Uni-
versitaria Ramén Aceres, Madrid, 2009, pp. 303 y ss.; IGARTUA MIRO, M.T., Sistema de Prevencion
de riesgos laborales, Tecnos, Madrid, 2023., p. 379.
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la clasificacion de estas infracciones atiende a la necesidad de realizar juicio de valor sobre
la entidad del deber y su naturaleza, y ademas se atendera a la relevancia del bien afectado
por el peligro™.

Respecto a las infracciones calificadas como leves, éstas contienen dos tipos de conduc-
tas, por un lado, aquellas que suponen una infraccién de los deberes de seguridad, pero sin
capacidad de afectar a la salud de los trabajadores, y por otro, las que suponen una contra-
vencion de las obligaciones formales'. El legislador alude de forma reiterada a la ausencia
de riesgos para la salud de los trabajadores como elemento. Asi pues, se caracterizan por el
escaso peligro generado con su infraccion'®. De ahi que estas, a diferencia de las otras, no van
a generar confusion entre el delito y la infraccion administrativa.

Ya en las infracciones graves encontramos mayor en los diferentes apartados una gran varie-
dad conductas’. Con intencién de ordenar esta casuistica, se procede a distinguir entre las que
suponen incumplimiento de obligaciones de caracter basico y con un contenido material en la
gestion de la prevencion; y entre las que recogen la ausencia de esos deberes empresariales de
cardacter formal y referidos a la documentaciéon con mayor trascendencia en la prevencién de
los riesgos laborales®. Las infracciones graves ya tienen capacidad de generar un riesgo grave
a los trabajadores. En la redaccion del precepto el legislador tipifica conductas que se confor-
man como un incumplimiento de las obligaciones materiales, también de las formales o docu-
mentales, de los deberes de informacion, consulta y participacion, de las obligaciones de coor-
dinacion entre empresarios, de los deberes relacionados con la organizacion de la actividad
preventiva; y otros que hacen referencia especifica a obligados distintos al principal, el empre-
sario, como los servicios de prevencion ajenos, entre otros; y otros especificos del sector de la
construccion, dado que estamos ante un sector que soporta un alto indice de siniestralidad.

Por ultimo, en las infracciones muy graves se ubican aquellas conductas que en su redac-
cion tipica tienen una mayor capacidad de poner en riesgo los bienes juridicos a proteger.
El legislador incluye elemento con mayor capacidad de crear un peligro para la salud de los
trabajadores por diferentes razones, como seria el tipo de actividad empresarial, si esta cali-
ficada como actividad de riesgo o no, o por el nimero de trabajadores afectados™. La carac-
teristica definidora de estos ilicitos es que con caracter general se estructura en torno a la
generacion de un peligro grave e inminente?.

14 IGARTUA MIRG, M.T,, Sistema de Prevencion de riesgos laborales, cit., p. 384 y ss.; LOPEZ GANDIA,
J., BLAsco LAHOZ, J.F,, Curso de Prevencion de riesgos laborales, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2010,
pp. 227y 228.

15  LOPEZ GANDIA, J., BLASCO LAHOZ, J.F.,, Curso de Prevencion de riesgos laborales, cit., p. 228.

16 IGARTUA MIRO, M.T., Sistema de prevencion de riesgos laborales, cit., p. 387, esta autora alude que
poseen un contenido formal, documental, de limpieza o andlogo, por lo que este tipo de obligacio-
nes si generan riesgo sera de escasa gravedad.

17  «El listado de infracciones graves ha sido objeto de una notable ampliacion conforme han ido
creciendo las obligaciones legales, en especial tras Ley 54/2003 y posteriormente con la LSSC»
en |bidem, p. 346. De hecho, la Ultima reforma se produce a través Ley 32/2006, de 18 de octubre,
reguladora de la subcontratacion en el Sector de la Construccion, incluye diferentes ilicitos relacio-
nados con el sector de la construccién

18 LOPEZ GANDIA, J., BLASCO LAHOZ, J.F,, Curso de Prevencion de riesgos laborales, cit., p. 229.

19  Ibidem, p. 234.

20  IGARTUA MIRO, M.T., Sistema de prevencion de riesgos laborales, cit., p. 387.
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En esta investigacion en el analisis del contenido de estas infracciones, vamos a seguir un
esquema que nos permita avanzar en los objetivos propuestos, y para ello necesitamos poner
el foco de atencién en un elemento clave: la inclusién de la puesta en peligro para los intere-
ses objeto de tutela. De hecho, este elemento teleolégico se conforma como aspecto sobre
el que pivota las necesidades de interpretacion. Asi pues, el legislador, en algunos apartados,
exige la puesta en peligro grave, inmediato o no, sin que se haya materializado este; y en
otros en los que no se incluye el riesgo, lo que no quiere decir que de esa omision no derive un
peligro ya que, a excepcion de las leves, en las que el riesgo es escaso, en su mayoria existe
cierto peligro para la salud de los trabajadores?’. Como hemos visto, las infracciones adminis-
trativas que contienen en el precepto la creacion de riesgo grave para la salud o integridad del
trabajador, se reparten entre el art. 12 LISOS, infracciones graves y el art. 13 LISOS, infraccio-
nes muy graves. La diferencia principal viene dada por la introduccion ademas del calificativo
grave, el de inminente, en el caso de las infracciones muy graves, lo que supone entender por
tal, una elevada probabilidad de que se materialice la lesion en un futuro inmediato??.

Ante este panorama la doctrina critica que la redaccién de las mdltiples infracciones no
facilite la distincidn sin dificultad entre una y otra, ya que el legislador no ha trazado unos
margenes claros en la definicién de los contenidos, por el contrario estos se tornan vagos e
inestables?®. Estos ilicitos se construyen a partir de la omisién de un deber preventivo y se
diferencian a partir del mayor o menor juicio de valor que precisa la gravedad de la infraccion
o la peligrosidad propia del sector de produccion en el que se reproduzcan los elementos de
lainfraccién. Algunos autores afiaden la necesidad de atender al resultado que efectivamente
se ha producido o bien la probabilidad o cercania de que ese resultado lesivo se materialice a
causa de la conducta infractora del sujeto obligado?.

Para finalizar, vamos a detenernos en las consecuencias juridicas derivadas de la comi-
sion de estas infracciones. La modulacion de las sanciones esta prevista en el art. 39 LISOS
que indica que existiran distintos grados: minimo, medio y maximo. Asi pues, el legislador
ofrece un elenco de criterios que facilitan la labor del intérprete en el siempre dificil proceso
de graduacién con el objeto de concretar la sancion a imponer. En el ambito de la concrecion
de la sancién de las infracciones en materia de prevencién de riesgos laborales, el apartado 3
del precepto sefialado es especialmente esclarecedor: «<En las sanciones por infracciones en
materia de prevencion de riesgos laborales, a efectos de su graduacion, se tendran en cuenta
los siguientes criterios: a) La peligrosidad de las actividades desarrolladas en la empresa o
centro de trabajo. b) El caracter permanente o transitorio de los riesgos inherentes a dichas
actividades. c¢) La gravedad de los danos producidos o que hubieran podido producirse por la
ausencia o deficiencia de las medidas preventivas necesarias. d) El nimero de trabajadores
afectados. e) Las medidas de proteccion individual o colectiva adoptadas por el empresario
y las instrucciones impartidas por éste en orden a la prevencion de los riesgos. f) El incum-
plimiento de las advertencias o requerimientos previos a que se refiere el articulo 43 de la

21 ESCAJEDO SAN EPIFANIO, L., «Art. 317 CP: un delito imprudente de peligro relativo a la vida, la inte-
gridad fisica o la salud de las personas», en Actualidad penal, nim. 38, 2000, p. 814.

22 Este esquema lo propone, VINETA | ROCA, F.,, «<Derecho fundamental a la integridad fisica y salud en
el trabajo», en Revista social, nim. 7, 2003 (edicién electrénica — sin paginar).

23 LOPEZ GANDIA, J., BLASCO LAHOZ, J.F,, Curso de Prevencion de riesgos laborales, cit., p. 228.

24 Ibidem, p. 228, estos autores entienden «que no se utilizan exclusivamente los criterios del deber
infringido y la entidad del derecho afectado, sino que también se tendra en cuenta en algunas
ocasiones el resultado efectivo o posible conducta infractora».
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Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales. g) La inobservancia
de las propuestas realizadas por los servicios de prevencion, los delegados de prevencion o
el comité de seguridad y salud de la empresa para la correccion de las deficiencias legales
existentes. h) La conducta general seguida por el empresario en orden a la estricta obser-
vancia de las normas en materia de prevencion de riesgos laborales».

Estos parametros atienden a los riesgos prohibidos y derivados de la omision de los debe-
res preventivos, es decir, se enfocan en el resultado, aunque este no sea de naturaleza mate-
rial. Sin embargo, uno de estos criterios de graduacion se aleja de esta idea, concretamente
el ultimo recogido en el art. 39.3 h) LISOS, y que como indica CAMAS RODA, si este criterio
«...no estuviera propiamente contenido en la descripcion de la conducta infractora, es cuando
podria operar como criterio de graduacion de las sanciones: en este sentido, la principal
conclusion a la que cabe llegar es que el campo de aplicacion principal del criterio de gra-
duacion de la sancion consistente en la “conducta” del empresario es cuando la infraccion
cometida corresponde a una infraccion de resultado y no de actividad, que en el marco de la
seguridad y salud en el trabajo tienen un caracter minoritario»?>.

Respecto al contenido de las sanciones a imponer, como es habitual en el orden adminis-
trativo, nos encontramos la multa. Y es que en el orden administrativo la sanciones son de
naturaleza eminentemente econémica y todo el protagonismo lo tiene la multa. De forma
que, el legislador interviene en este ambito mediante la amenaza patrimonial, ajustandose
a la idea de que la efectividad de la misma sera a consecuencia del ataque a las ganancias
econdémicas, dado que la razén por la que los empresarios obvian las medidas de prevencion
debidas, no es mas que para poder ahorrar costes a la empresa y a ellos mismos, para asi
obtener mayores beneficios y ganancias. Por lo que se entiende que una amenaza sobre el
patrimonio seria suficiente para prevenir estas conductas. Aunque, esta practica genera el
riesgo de convertir las infracciones administrativas en este importante campo en un coste
empresarial mas a valorar.

2.2 Derecho penal: delito contra la vida
y la salud de los trabajadores

El delito objeto de estudio se encuentra ubicado en el Titulo XV del texto punitivo, junto a
este encontramos otros ilicitos penales, que conforman el llamado Derecho penal laboral y
que tiene como obijetivo la tutela de un conglomerado de intereses de los que son titulares
los trabajadores. El bien juridico en cada delito atiende a las necesidades de proteccion con-
cretas en el ambito laboral, en el delito ubicado en los arts. 316 y 317 CP, la identificacion del
bien juridico ha sido una cuestion que ha generado un gran debate en el seno de la doctrina
espafola. En esta discusion se identifican dos posicionamientos, cuyo Unico denominador
comun es la defensa de la tutela de un bien de caracter colectivo, el primero considera que
el bien juridico es la seguridad en el trabajo?®; y el segundo defiende el amparo de la viday la

25  CAMAS RoDA, F., «Responsabilidad empresarial por siniestralidad laboral», en La responsabilidad
laboral del empresario: siniestralidad laboral, obra colectiva coordinada por PUMAR BELTRAN, N.,
Bomarzo, Alicante, 2006, p. 138.

26  Entre otros, ARROYO ZAPATERQ, L., La proteccion penal de la Seguridad en el trabajo, Coleccién
juridica. Servicio social de higiene y seguridad en el trabajo, Madrid, 1981, pp. 115y 116; HORTAL
IBARRA, J.C., Proteccion penal de la seguridad en el trabajo, Atelier, Barcelona, 2005, p. 58; DE
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salud de los trabajadores?’. Este debate cobra cierta relevancia en este proceso de identifi-
car las diferencias en la intervencion penal y administrativa en el campo de la prevencion de
riesgos laborales.

En relacién a esta cuestién, nos detendremos a sefialar que el bien juridico se configura
atendiendo al fin de proteccidn de la normayy a la referencia expresa en el tipo penal a la vida,
la salud o integridad fisica de los trabajadores, constituyéndose estos como los intereses
objeto de tutela. Con idea de concretar y afinar la postura, se identificara la vida y salud como
los bienes juridicos, ya que el término salud ya acoge la proteccion desde una doble dimen-
sion, fisica, por un lado, y psicoldgica, por otro. De esta forma, se entiende que este objeto es
de caracter irrenunciable para los trabajadores, asi reconocido por las disposiciones legales
como de derecho necesario?.

Este delito se construye como un tipo de omisidn en el que se constata la presencia de
una situacion tipica de peligro. Ante esta estructura, el analisis se debe enfocar en determi-
nar qué y quién omite. La respuesta de la ultima cuestién, quién omite, no es facil es una de
las cuestiones mas complicadas por lo que dada la compleja realidad de la organizacién de
la prevencién de riesgos laborales, nos vamos a limitar a algunas reflexiones. La configura-
cién como delito especial era requerida en atencién a la materia, no todos pueden generar
el peligro tipico. En este sentido la normativa nos indica que el principal responsable sera el
empresario, pero no el tnico®. De hecho, en un anélisis para identificar el elenco de posible
de sujetos activos, debemos tener presente la propia organizacién de las empresas en todos

VICENTE MARTINEZ, R., Los delitos contra los derechos de los trabajadores, Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 2008, p. 559; RoJo TORRECILLA, E., Delitos contra los derechos de los trabajadores y contra la
seguridad social, Bosch, Barcelona, 1998, p. 238; SERRANO-PIEDECASAS, J.R., «La responsabilidad
penal del empresario, personal técnico y de los servicios de prevencién en los delitos contra la
seguridad e higiene en el trabajo», en Revista penal, nim. 10, Julio 2002, pp. 94 y 95; GARCIA RIVAS,
N., «<Reflexiones sobre inseguridad laboral e imprudencia. A propdsito de la Sentencia de la A.P.
de Barcelona de 2 de septiembre de 2003», en Revista de Derecho Social, nim. 24, 2003, p. 180.

27 Entre otros, BAYLOS GRAU, A., y TERRADILLOS BAsoco, J.M., «La responsabilidad penal del empresa-
rio en seguridad y salud», en Revista Cientifico-Técnica de Seguridad y Salud Laborales. Alcor de
MGO, num. 1, Julio 2004, pp. 116 y ss.; TERRADILLOS BAsSOCO, J.M., «Los delitos contra la vida y sa-
lud de los trabajadores: diez afios de vigencia (diez cuestiones controvertidas en los Tribunales)»,
Siniestralidad laboral, Una analisis criminoldgico y jurisprudencial, obra colectiva coordinada por
J.M., TERRADILLOS BASOCO, M., ACALE SANCHEZ, y R.M., GALLARDO GARCIA, Servicio de Publicaciones
de la Universidad de Cadiz, Cadiz, 2005, p. 77; GALLARDO GARCIA, R.M., Proteccion juridica de la
vida y la salud de los trabajadores. Derecho penal-Derecho administrativo sancionador, Comares,
Granada, 2016, pp. 106 y ss; TAMARIT SUMALLA, J.M., «Articulo 316», en Comentarios al Cédigo
penal. Tomo Il. Parte especial (Articulos 138 a 318), obra colectiva dirigida por QUINTERO OLIVARES,
G., Thomson, Navarra, 2008., p. 1216; SANCHEZ LAZARO, F.G., «<El concepto de trabajador en el Dere-
cho penal espafiol», en Revista de Derecho penal y Criminologia, nim. 13,2004, pp. 20y 21.

28  Arts.3.5ETy2.2 LPRL.

29  Elart. 14 LPRL indica que el maximo responsable sera el empresario, esto no implica que éste sea
el tnico que responde, es decir, no esta excluyendo a otros sujetos que, por la via de la delegacion
de funciones, pudieran ser sujetos activos de este delito. Algo que ya se intuye en la medida en que
en la descripcidn tipica se hacer referencia de forma literal a «los que», nos permite distinguir que
existe o pueden existir una pluralidad de sujetos que pueden ser responsables de la omisiény la
generacion de peligro.
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los ambitos, como el proceso de seleccion, en el manejo de los recursos, en la gestion de
la produccién o en la organizacion de la prevencion de los riesgos laborales, entre otros. La
delegacion de las funciones propias del empresario forma parte de la dinamica habitual de
las empresas, por lo que delimitar esta figura se determina esencial para poder identificar a la
persona encargada y responsable®,

Respecto a qué se omite, este delito de omisidén impropia describe y prohibe un comporta-
miento: la no facilitacion de las medidas de seguridad en el trabajo, con la intencidn de evitar
un resultado consistente en la puesta en peligro grave de la vida y la salud de los trabajado-
res. La clara naturaleza omisiva de este delito no ha evitado el debate sobre si se puede o se
debe aceptar que eventualmente pueda revestir forma activa®'. Esta discusion aparece ante
la posibilidad de que un empresario adopte algunas medidas de prevencidn, pero estas no
sean suficientes. En este sentido, el legislador incluye en la redaccion del tipo la expresién
«no facilitar los medios necesarios», asi pues, se entiende infraccién en el incumpliendo la
obligacidn, no solo si la ausencia de medios es total, también si es parcial, ya que la entrega
insuficiente de los equipos ni coincide ni se integra en el término medios necesarios.

Estos deberes de proteccion y prevencion del empresario son el objeto de omision, reco-
nocerlos se conforma como una tarea complicada, de ahi el uso de la técnica de norma penal
en blanco®, es decir, éstos se encuentran en las normas prevencionistas. Los arts. 14y 15
LPRL constituyen el esquema basico de la proteccion en materia de prevencion de riesgos
en el ambito laboral. Estos se refuerzan con la frase reveladora del art. 14 LPRL «...mediante
la integracion de la actividad preventiva en la empresa...». De esta forma, se obliga al empre-
sario a valorar la prevencién con la misma diligencia que el resto de actividades propias de
la empresa. En esta linea, el legislador incluye, adicionalmente, el deber de realizar un «...per-
manente seguimiento de la actividad preventiva...», es decir, este deber que no tiene fecha de
caducidad, debe ser periddico y continuo en el tiempo®*. Con esto, se evidencia la necesidad
de incorporar y consolidar una cultura preventiva en el entorno empresarial.

Pues bien, una vez hemos identificado la estructura del tipo como omisiva y, ademas,
hemos sefialado los deberes y ubicado la normativa que los regula, ahora, hay que distinguir
en qué consiste exactamente la produccién del resultado. Para ello es necesario conocer la

30  Respecto a la delegacién y al administrador de hecho, la jurisprudencia es clara en los requisitos
de imputacioén, indicando que incluso, «el administrador de hecho debe participar activamente
en la gestion y direccion, de forma permanente y no sujeta a esferas superiores de aprobacion o
decision. Debe desempenar una funcion de direccion real, con independencia de la formalidad de
un nombramiento» (STS ndm. 59/2007 de 26 de enero).

31  En este sentido, DE VICENTE MARTINEZ defiende que, a pesar de la redaccién omisiva del tipo, en el
mismo se pueden subsumir hechos positivos, «...pues la formulacion del tipo se proyecta no sobre
la conducta en si, sino sobre la omision del cumplimiento de las normas de prevencion de riesgos
laborales». DE VICENTE MARTINEZ, R., Seguridad en el trabajo y Derecho penal, Bosch, Barcelona,
2001, p. 9.

32  Seestructura como una norma penal en blanco que, en determinados dmbitos, como el medio am-
biente, ordenacién del territorio, o, en el laboral, entre otros, se convierte en la técnica idénea para
evitar un casuismo inaceptable en la tipificacion de determinadas conductas debido a la comple-
jidad de la intervencion en estos ambitos. Los delitos configurados como leyes penales en blanco
derivan a la norma extrapenal el contenido de la prohibicidon penal.

33  Obviamente estos contenidos se corresponden con las conductas prohibidas en la LISOS
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estructura del delito recogido en los arts. 316 y 317 CP, este se configura como un tipo de
peligro concreto, cuyo resultado es la produccion de un peligro grave para la vida o la salud
de los trabajadores. Asi pues, se trata de proteger la puesta en peligro del bien juridico objeto
de proteccion que como se indico supra, se trata de un bien juridico de caracter colectivo,
que determinara la aparicion del riesgo tipico. A diferencia de otros delitos como el de homi-
cidio que protege la vida en su dimensién individual. De modo que, si hubiera un accidente
con resultado muerte el delito de homicidio no podria abarcar todo el desvalor de accion y
resultado. Por el contrario, el delito de peligro concreto, que protege un interés de naturaleza
colectiva, supone un desvalor mas complejo de los hechos, por lo que se debe proceder a
realizar una consideracion autonoma de ambos tipos, por la via del concurso de delitos ideal.
En consecuencia, desde un punto de vista estrictamente material, la aplicacion del art. 8 CP,
sin estudiar el peligro ex post para otros trabajadores, conllevaria obviar la existencia de los
delitos recogidos en los arts. 316 y 317 CP cada vez que hubiese un resultado lesivo para la
vida o salud de los trabajadores®*.

El adelanto de las barreras punitivas y la configuracion de este delito como tipo de peligro,
ya es una tradicion en los textos punitivos de nuestro pais, conformandose como técnica
apropiada para el control del riesgo en el ambito que nos ocupa. La definicién del peligro en
Derecho penal no es una cuestién sencilla, el ambito en el que se desarrolla el de las rela-
ciones laborales nos ofrece el marco en el proceso de concrecion. Ademas, mayor sera la
exigencia de precision, si este elemento puede resultar importante para la distincién entre la
intervencion penal y la administrativa, aportando la claridad necesaria para que las dos ramas
que visibilizan el control social formal.

El riesgo en este delito va referido a la probabilidad idénea y real de lesion para los bienes
juridicos colectivos, vida y salud de los trabajadores. Y este peligro concreto debe derivar de
la omision de las medidas de prevencién de obligado cumplimiento, facilitando asi la confi-
guracion del riesgo tipico y prohibido. Esta estructura tipica ha sido calificada por TAMARIT
SUMALLA como de endiablada en la medida en que «...se describe un delito de omision, que en
principio aparece configurado de omision, pero la redaccion da a entender la necesidad de
una suerte de conexion causal entre la misma y el resultado de peligro (como parece sugerir
la expresion «de forma que pongan asi»)...»%*. En relacion al nexo o imputacién objetiva en
esta materia, en este sentido, RODRIGUEZ MESA propone que esa creacién e incremento del
riesgo cuando se realiza desde una perspectiva ex ante, determina la equivalencia entre la
accion y la omisién, y cuando se realiza ex post, nos encontramos en el ambito de la imputa-
cion objetiva®®.

34  SAP de Asturias (Seccién 8.2) nim. 240/2015 de 30 noviembre «Cierto es que la situacion de
peligro concreto en que se pudieron encontrar los otros dos trabajadores, Marcos y Humberto,
podria calificarse como un delito del articulo 316, que estaria, este si, en concurso ideal con el
de homicidio imprudente, pero resulta que a) en el relato de hechos probados de la sentencia de
instancia no se dice nada, al menos expresamente, sobre la situacion de peligro de esos otros
dos trabajadores, de los que sdlo se dice que estaban trabajando junto al accidentado y que «se
encontraban cada uno a un extremo de la misma» (la plataforma)».

35  TAMARIT SUMALLA, J.M,, «Articulo 316», cit., p. 1216.

36  RODRiIGUEZ MESA, M.J., «La atribucién de responsabilidad en Comisién por Omisién», en Revista de
Derecho y Proceso Penal-monografia, nim. 14, 2005, pp. 116 y 123; «...la creaciéon normativa del
riesgo —entendida como equivalente funcional de la causalidad—, no ha de ser confundida con
la creacion o incremento del riesgo entendido como criterio de imputacion objetiva. Y ello porque
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Este peligro en la practica se encuentra presente de forma continuada en la relacién labo-
ral y mientras esta se desarrolla. El peligro puede compartirse de forma coetanea en el tiempo
—la falta de medidas de proteccién que sufren los albafiiles que no disponen de cascos o
guantes en una obra, o el mal anclaje del andamio—, o bien de forma sucesiva —el vigilante
nocturno de esa misma obra al que tampoco le facilitan el casco y que pasa cerca del andamio
mal anclado—. Ademas, su origen puede ser debido a mdltiples y diferentes razones, siempre
por la infraccion de las medidas exigidas en la normativa prevencionista, puede ser que éste
no haya sido evaluado, es decir es posible que no haya sido identificado y no haya conciencia
de su existencia, o aun siéndolo que no se faciliten medidas suficientes para anularlo y, por lo
tanto, se encuentre presente de forma habitual y cotidiana en la relacién laboral*’. El riesgo,
por ende, lo comparten varios trabajadores, aunque finalmente solo se materialice en uno de
ellos y el Derecho penal simplemente ha querido trasladar esta realidad en la configuracion
del delito, en aras de la eficacia de la norma.

La consecuencia en el orden penal a diferencia del administrativo la encontramos en
la posibilidad de conminar con pena privativa de libertad. Si la multa sancién que reina en el
orden administrativo, la prision absorbe todo el protagonismo y atencién en el Derecho penal.
En este delito el legislador establece que aquellos que cometan el delito en su modalidad
dolosa «seran castigados con las penas de prision de seis meses a tres anos y multa de seis
a doce meses». La sancién pecuniaria tiene naturaleza acumulativa, es decir, no excluye ni
sustituye a la pena privativa de libertad, como ocurre en otros delitos, dada la importancia de
los bienes juridicos en peligro. Respecto a la comisién imprudente, tipificada en el art. 317 CP,
se impone la pena inferior en grado.

l1l.- LOS PROBLEMAS DE INTERPRETACION
Y EL PRINCIPIO NON BIS IN IDEM

Con el panorama descrito en el anterior punto, ya podemos asumir que nos encontramos
con importantes problemas interpretacion. Las coincidencias entre el orden penal y laboral
en sede legislativa son evidentes, entre otras, encontramos importantes correspondencias
ante el bien juridico protegido, los elementos introducidos por el legislador penal y laboral o la
apuesta por sancionar el peligro antes de que se materialice el dafio, entre otras cuestiones.

El art. 3 LISOS aspira a ofrecer claridad ante esta situacién y para ello recuerda que en
aquellos supuestos controvertidos se aplicara el principio non bis in idem. Previo al andlisis
sobre cdmo opera este principio entre las infracciones laborales y penales en este ambito,
nos vamos a detener en el apartado de 4 de este precepto que incorpora una precaucion
para el especifico ambito de prevencion de riesgos: «4. La comunicacion del tanto de culpa
al organo judicial o al Ministerio Fiscal o el inicio de actuaciones por parte de éstos, no afec-
tara al inmediato cumplimiento de las medidas de paralizacion de trabajos adoptadas en los

una cosa es el riesgo ex ante, que constituye ntcleo sistematico del problema de la equiparacion,
y otra el incremento del riesgo ex post que conforma un criterio de imputacion del resultado a una
conducta ex ante peligrosa».

37  GALLARDO GARCIA, R.M., Proteccion juridica de la vida y la salud de los trabajadores. Derecho pe-
nal-Derecho administrativo sancionador, cit., pp. 169 y ss.
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casos de riesgo grave e inminente para la seguridad o salud del trabajador, a la efectividad
de los requerimientos de subsanacion formulados, ni a los expedientes sancionadores sin
conexion directa con los que sean objeto de las eventuales actuaciones jurisdiccionales
del orden penal». De esta forma, aunque se paralice el proceso administrativo, cediendo el
espacio a la intervencion penal, esto no afectara a la suspension de la actividad en supuestos
de riesgo grave para la vida o salud de los trabajadores y, tampoco, inhabilita la subsanacion
de los riesgos que hayan sido requeridas. Con esto, se pretende evitar que este traslado no
genere en si un aumento del peligro prohibido y detectado, al dejar sin efecto las medidas de
proteccidn previstas.

La necesidad de incorporar un principio que orientara al intérprete juridico se debe a la
habitual concurrencia de infracciones de diferente naturaleza, penal y administrativa, y a la
importancia de ofrecer una solucién que impida la duplicidad de sanciones. De la definicién
del principio non bis in idem se desprenden tres elementos, que se corresponden con los
requisitos a exigir para que este conocido principio despliegue sus consecuencias: identidad
de sujetos, hechos y fundamento juridico.

En cuanto a la identidad de sujetos, nos encontramos, por un lado, a la persona fisica y, por
otro, a la juridica. Hasta ahora, cuando el sujeto activo es una persona fisica, como hemos
visto en lineas anteriores, nos encontramos con un amplio elenco de obligados por la norma.
La imputacién de la persona fisica no ha generado una discusion dogmatica relevante, el
problema lo genera la identificacion de todos los que pueden ser responsables y del grado de
responsabilidad de cada uno. Efectivamente, la dificultad en cada supuesto viene dada por
lo complicado que resulta concretar el grado de responsabilidad de cada uno de los posibles
responsables, puesto que cada vez nos encontramos con estructuras empresariales mas
complejas.

Si precisa de cierta reflexion dogmatica la redaccion en el texto punitivo de la posible
imputacion de la persona juridica en este concreto ambito. Pues bien, la empresa puede ser
responsable tanto en la via penal como en la administrativa®. Precisamente la reforma que
permitié la imputacion de las empresas en el orden penal estaba llamada a eliminar la doble
via que hasta ese momento se venia aplicando®’. Sin embargo, el legislador penal en un des-

38 Lareforma operada en nuestro sistema penal a través de la LO 5/2010 mediante la cual deja de
estar vigente el principio societas delinquere non potest, y se establece un elenco de penas para
las personas juridicas. Cambio que un sector de la doctrina ha reclamado para nuestro sistema
penal, entre otros, ZUNIGA RODRIGUEZ, L., Bases para la imputacion de responsabilidad penal a las
personas juridicas, Aranzadi, Navarra, 2003; DE LA CUESTA ARZAMENDI, J.L., «Una ‘nueva’ linea de
intervencién penal: el Derecho penal de las personas juridicas», en La Administracion de Justicia
en los albores del tercer milenio, obra colectiva dirigida por MESSUTI, A., y Sampedro Arrubla, J.A.,
Edit. Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires, 2001; GARCIiA ARAN, M., «Algunas consideraciones
sobre la responsabilidad penal de las personas juridicas», en AA.VV.,, El nuevo Codigo Penal: pre-
supuestos y fundamentos. Libro Homenaje al Profesor Doctor Don Angel Torio Lépez, Comares,
Granada, 1999.

39 CAMAS RODA, F,, «Las infracciones y sanciones administrativas del empresario en el orden social»,
en Estudios Financieros, nim. 26, 2004, p. 15: «Asi, por ejemplo, se manifiesta la STS (Sala 3.2,
de lo Contencioso-Administrativo) de 12 de julio de 2001:tras abrirse un expediente sancionador
a una empresa constructora por una infraccion laboral en materia de prevencion de riesgos la-
borales, se paraliza hasta que se dicta una sentencia penal condenatoria del Ingeniero Técnico
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cuido olvido reformar el art. 318 CP, precepto destinado a recoger la imputacién de la persona
juridica en el ambito del Derecho penal laboral*. Con esta situacién parece que la condena
penal de una empresa o asociacion con personalidad juridica por este delito podria conculcar
el principio de legalidad. Hay que recordar que este delito normalmente se da en empresas
0 asociaciones con personalidad juridica, por lo que puede suponer que justo en los delitos
en los que tendria mayor sentido la sancion a la persona juridica, no se la pueda sancionar.
Aunque, efectivamente existen importantes dudas sobre la imputacion de la persona juridica
sin la consecuente reforma es posible, parece que el Ministerio Fiscal opina de forma dife-
rente y considera posible y ajustada a Derecho la sancién penal a las empresas*'. De hecho,
ante el empuje de la Fiscalia, ya se esta empezando a sancionar por la via penal*2.

director de la obra, tras lo cual, reanudado el expediente sancionador, recae sobre la empresa una
sancion administrativa por los mismos hechos. Ante las alegaciones de la empresa recurrente,
el TS afirma que para aplicar el principio de non bis in idem, no sélo debe existir una identidad
de hechos, o fundamentos, objeto y causa material o punitiva, sino también de sujetos, cosa que
no sucede en el caso de autos, «pues la sentencia penal conden¢ al Ingeniero Técnico director
de la obra, mientras que la sancion administrativa recae sobre la empresa por la no adopcion de
medidas de seguridad en el trabajo»

40  GALLARDO GARCIA, R.M., Proteccion juridica de la vida y la salud de los trabajadores. Derecho
penal-Derecho administrativo sancionador, cit., p. 218. La falta de diligencia por parte del legisla-
dor penal en la reforma del citado precepto determina que éste derive al art. 129 CP, que antes de
la reforma de 2010 contenia una serie de consecuencias accesorias, que no se reputaban como
penas, ya que antes de este importante cambio legislativo en nuestro sistema penal era imposible
sancionar a una empresa o sociedad. Por otro lado, este art. 129, a raiz de este cambio de para-
digma, ha sido modificado sustancialmente dado que expresamente indica: «En caso de delitos
cometidos en el seno, con la colaboracion, a través o por medio de empresas, organizaciones,
grupos o cualquier otra clase de entidades o agrupaciones de personas que, por carecer de per-
sonalidad juridica, no estén comprendidas en el articulo 31 bis, (...)». De esta forma, el art. 31
bis contiene el elenco de sanciones penales que se le puede aplicar a la empresa o sociedad con
personalidad juridica, siempre bajo el sistema de numerus clausus, esto es, debe estar previsto es-
pecificamente en cada delito; y el art. 129 tiene el objetivo de contener las posibles consecuencias
para aquellas asociaciones u organizaciones que carecen de personalidad juridica.

41 Asi se indica en: Circular de la Fiscalia General del Estado, 1/2011, relativa a la responsabilidad de
las personas juridicas conforme a la reforma del Cédigo penal efectuada por Ley Organica nimero
5/2010, aunque considera necesaria una reforma que aclare esta situacién

42  «Elrecurrente parte de un planteamiento equivocado. Ya vimos los términos en que la defensa del

recurrente planteo sus conclusiones provisionales y definitivas. Ademas, la entidad Paradela SL.
no puede ser acusada por este delito a tenor del art. 31 bis CP (RCL 1995, 3170y RCL 1996, 777).
Elart. 318 no se remite al art. 31 bis. Lo que hace —mediante una clausula que esta vigente desde
laLO 11/2003 (RCL 2003, 2332) y por ello con anterioridad a que se implantase la responsabilidad
penal de las personas juridicas por Lo 5/2010— es permitir la atribucion de la pena en tales casos
a los administradores y que quepa imponer alguna de las medidas del art. 129 CP a la persona
juridica; pero ésta no puede ser acusada como responsable penal.
Dice asi el art. 318 CP. «Cuando los hechos previstos en los articulos de este titulo (Titulo XV,
de los delitos contra los derechos de los trabajadores) se atribuyeran a personas juridicas, se
impondra la pena sehalada a los administradores o encargados del servicio que hayan sido res-
ponsables de los mismos y a quienes, conociéndolos y pudiendo remediarlo, no hubieren adop-
tado medidas para ello. En estos supuestos la autoridad judicial podra decretar, ademas alguna o
algunas de las medidas previstas en el articulo 129 de este Codigo.»

Revista Justicia & Trabajo, n.° 3, diciembre 2023
192 ISSN: 2952-1955



Rosa M. Gallardo Garcia La prevencion de riesgos laborales: los problemas de
interpretacion entre las infracciones laborales y el delito

Al margen de los errores o ausencias de esta reforma que permite imputar a las empresas
en el Derecho penal laboral, esta posibilidad tiene una gran capacidad transformadora y de
mejora en la aplicacion de estos delitos, por lo que redundara en beneficio de la eficacia de
la norma penal. En este sentido, ZUNIGA RODRIGUEZ denuncia que en ocasiones las autori-
dades se deciden por la via administrativa porque pueden dirigirse contra la empresa, opcion
que despliega mayores efectos preventivos y evita, por tanto, la continuidad en su seno de
estas conductas®.

Respecto a los hechos*, su distincion presenta gran dificultad incluso en sede legislativa
dentro del mismo orden laboral «ya que una misma conducta incumplidora, pero de caracter
complejo, puede desgajarse en diversos supuestos facticos contemplables aisladamente a
efectos de su sancion, incluso por érdenes juridicos distintos»**. De forma que, se reconoce
la dificultad interpretativa existente, en especial cuando se trata de diferenciar los planos,
penal y laboral. Como hemos indicado en lineas anteriores, se detecta en el legislador un
importante celo por configurar un acervo normativo que abarque todas y cada una de las
posibles conductas antijuridicas en la materia objeto de estudio.

Realmente los deberes vienen recogidos en el acervo prevencionista, siendo la LPRL el eje
del mismo, pero no la Unica fuente*. Con esto, el problema principal con el que se encuentra
el intérprete juridico es que, tanto en el delito como las infracciones laborales incluyen como
elemento tipico el peligro para la salud del trabajador. De hecho, algunos autores expresan algu-
nas dudas de caracter aplicativo, precisamente porque en ambos ordenamientos se viene a
sancionar la puesta en peligro grave e inminente*. Aunque no todas las infracciones incluyen

De hecho, ha sido frecuente la critica doctrinal sobre la no inclusion de los delitos contra los dere-
chos de los trabajadores en el listado de delitos en los que cabe opere el art. 31 bis.

La sentencia si que resuelve esta cuestion. Condena al recurrente y ello pese a que nadie acuso
a la persona juridica.

Ademas, —como apunta el Ministerio Fiscal— la responsabilidad penal de la persona juridica no
condicionaria la de la persona fisica, ni viceversa conforme a los (arts. 31 bis y ter) CP» (STS nim.
121/2017 de 23 febrero).

43  ZUNIGA RODRIGUEZ, L., «Problemas de responsabilidad (penal, administrativa y civil) en el &mbito
empresarial por accidentes de trabajo», en Revista Electronica de Ciencia Penal y Criminologia,
nam. 12,2010, p. 10: 8.

44  Los hechos probados en la jurisdiccién penal vinculan el orden social, asi lo refleja el legislador en
el art. 3.3 LISOS. Este precepto indica que los hechos probados en la jurisdiccion penal, una vez
acabado el proceso en el que no se ha condenado por el ilicito penal, se consideraran probados y
se trasladaran, como tal, al expediente sancionador.

45  CAMAS RoDA, F, «Las infracciones y sanciones administrativas del empresario en el orden social»,
cit,, p. 15.

46  LaLPRLindica en su primer articulo que «la normativa sobre prevencion de riesgos laborales esta
constituida por la presente Ley, sus disposiciones de desarrollo o complementarias y cuantas
otras normas, legales o convencionales, contengan prescripciones relativas a la adopcion de me-
didas preventivas en el ambito laboral o susceptibles de producirlas en dicho ambito», mostrando
asi el amplio y variado elenco de fuentes que posee esta rama encargada de la prevencién de
riesgos en el trabajo

47  PEREz CAPITAN, L., «El principio non bis in idem en el derecho sancionador laboral. La jurispruden-
cia de la ultima década», en Revista social, 1994, (edicion electrénica - sin paginar).
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esta referencia, solo algunas de las calificadas como graves y muy graves en la LISOS, recogen
el citado peligro derivado de la omision de las medidas de seguridad e higiene debidas.

Las infracciones administrativas en las que se tipifica la creacion de riesgo grave para la
salud o integridad del trabajador, se reparten entre el art. 12, infracciones graves, apartados
8,9,16y 17;y el art. 13, infracciones muy graves, apartados 3, 4, 6 y 10 LISOS. En estos apar-
tados se suele exigir que la omision de las medidas preventivas sefialadas genere un riesgo
grave e inminente para la seguridad y salud de los trabajadores. La diferencia entre uno y
otro precepto viene dada por la introduccién ademas del calificativo grave, el de inminente,
en el caso de las infracciones muy graves, lo que supone entender por tal, una elevada pro-
babilidad de que se materialice la lesidn en un futuro inmediato. El legislador laboral propone
un concepto partiendo del elemento temporal, esto es que esté pronto a producirse, y esta
inminencia determinara la calificacion del riesgo y la infraccién. Ademas afiade al peligro un
elemento valorativo que alude a la capacidad de que su materializacion tenga consecuencias
graves para la salud de los trabajadores*.

De manera que, se aleja de la idea de que el mero cumplimiento formal de las obligaciones
preventivas excluye de responsabilidad. Por lo que, con la introduccion del riesgo para la
salud se pretende reforzar el pensamiento de «que lo perseguido por la normativa preventiva
no es meramente que se cumplan las obligaciones y deberes formales sino que se adopten,
es decir, que se cumplan efectiva y realmente las medidas de seguridad previstas para evitar
los peligros que la actividad laboral en cada caso puede comportar, y por ello no basta acre-
ditar, que existen o que se han propuesto tales medidas de seguridad y si necesariamente
que se han adoptado y cumplido»*.

El delito hace referencia al peligro grave la vida y la salud de los trabajadores. Y aunque
encontramos la inclusion de la vida de forma expresa, a diferencia de las infracciones admi-
nistrativas, sigue siendo complicado materialmente diferenciarlas. Si bien es cierto, que cada
medida tiene una funcién y cada aspecto del acervo prevencionista se dirige a eliminar o mini-
mizar los riesgos laborales. En este sentido, ESCAJEDO SAN EPIFANIO indica que «...a excep-
cion de las mas leves, toda infraccion de la normativa de prevencion de riesgos laborales,
implica mayor o menor peligro para la salud o la vida humana»*. Con esto es obvio que nos
encontraremos con la necesidad de realizar un esfuerzo interpretativo, y hacerlo le corres-
ponde, ab initio, a sectores no penales, como la Inspeccidon Laboral, es decir, estamos en un
ambito previamente intervenido que marcara la valoracién del concreto peligro laboral.

Esta complejidad determina la importancia de coordinacion y comunicacién en un ambito
tan complejo en aras de mejorar la aplicacion y, por ende, la eficacia de la norma. De hecho,
esta necesidad generada por la dificultad de determinar si nos encontramos ante un ilicito
penal o bien ante un ilicito administrativo, como se indica en la Instruccion de la Fiscalia
1/2001, por lo que para una mayor efectividad de la norma penal en este ambito se precisa

48  Art. 4 LPRL.: «<Se entendera como «riesgo laboral grave e inminente» aquel que resulte probable
racionalmente que se materialice en un futuro inmediato y pueda suponer un dano grave para la
salud de los trabajadores».

49  Enreferencia al apartado 6 del art. 12 LISOS, CAMAS RODA, F,, «Las infracciones y sanciones admi-
nistrativas del empresario en el orden social», cit., p. 40.

50  ESCAJEDO SAN EPIFANIO, L., «Art. 317 CP: un delito imprudente de peligro relativo a la vida, la inte-
gridad fisica o la salud de las personasy, cit., p. 814.
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una accién conjunta entre la Inspeccion de Trabajo y el Ministerio Fiscal®'. También en el Con-
greso de los Diputados se ha manifestado la preocupacidn por esta materia, y se ha puesto
de relieve la pertinencia de coordinacién entre los multiples organismos que participan de
forma directa en la prevencién de riesgos laborales®?.

Por ultimo, en este proceso de identificar los tres elementos del principio non bis in idem,
nos encontramos con la necesidad de identificar el fundamento en el orden penal y laboral. La
doctrina entiende que este debate debiera centrarse en el objeto de proteccion, es decir, en el
bien juridico que se protege. En esta discusion encontramos variados pronunciamientos en la
literatura, por un lado, GONzALEZ ORTEGA y APARICIO TOVAR consideran que el interés protegido
es diferente, que el Derecho penal protege la vida, la salud y la integridad de los trabajadores, y
el Derecho prevencionista tutela la defensa del interés general de la colectividad definidos en los
arts. 40 y 43 CE. En la doctrina penalista también existen voces que defienden que el sustrato
material del objeto de proteccion de la esfera administrativa viene dado a raiz de lo indicado en la
Carta magna, entendiendo que se trata de «garantizar la tutela y proteccion de un trabajo seguro,
mediante el control del cumplimiento de la normativa de prevencion de riesgos laborales»®.

Por otro lado, la doctrina mayoritaria entiende que tanto el orden penal como el adminis-
trativo laboral y prevencionista tienen un mismo objeto de proteccidn, la vida y la salud de
los trabajadores®. Ademds hay que Ilamar la atencidn sobre las propuestas que invocan «...
una pluralidad, no siempre existente —o no siempre defendible—, de intereses protegidos, se
corre el riesgo de convertir la apelacion a la diversidad de fundamento en el gran alibi jus-
tificador de heterodoxas excepciones al principio non bis in idem»%. Por lo que, parece que
ambos coinciden en el fin de proteccion de la norma, asi como en los objetivos, que no es mas
que proteger a la parte mas débil y vulnerable de la relacion laboral cuando mas lo necesita,
como es el trabajador ante la puesta en peligro de la vida y la salud.

De hecho, la denominada doble via®, mediante la que se condena en el orden adminis-
trativo a la persona juridica y en el penal a la persona fisica, confirma las tremendas coinci-

51 Instruccién 1/2001, de 9 de mayo, sobre actuacién del Ministerio Fiscal en torno a la siniestralidad
laboral; propone para ello: «..ordenar la remision al Ministerio Fiscal de las actuaciones de la
Inspeccion de Trabajo en que la omision de medidas de seguridad laboral lleven aparejada una
propuesta de sancion por infraccion muy grave, al objeto de que los Sres. Fiscales puedan evaluar
la posible existencia de responsabilidad penal».

52 Acuerdo del pleno del Congreso de los Diputados de 24 de febrero de 1998, ver debate en: Diario de
Sesiones. Congreso de los Diputados, Pleno y Diputacién Permanente, nim. 138, de 24/02/1998.

53  ZUNIGA RODRIGUEZ, L., «<Problemas de responsabilidad (penal, administrativa y civil) en el ambito
empresarial por accidentes de trabajo», cit., p. 10: 8, y abundando en esta cuestién esta autora
defiende que «...Ia responsabilidad penal tiene una finalidad mas general, de mensaje a los sujetos
responsables de que el incumplimiento normativo grave que pone en peligro la salud y la vida de
los trabajadores posee un reproche social trascendente, y por tanto, este comportamiento va a
ser acreedor de una penan.

54 Por todos, TERRADILLOS BAsoco, J.M., La siniestralidad laboral como delito, Bomarzo, Albacete,
2006, pp. 131 y ss.

55  BAYLOS GRAU, A., y TERRADILLOS BAsoco, J.M., «La responsabilidad penal del empresario en seguri-
dad y salud», cit., p. 63.

56  Sobre esto en relacion a la identidad de los sujetos y a la imputacion de la persona juridica, se es-
tudié en lineas anteriores. Realmente esta doble via, aunque no es lo ideal, debiera seguir vigente
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dencias: los hechos son los mismos y quedan vinculados a ambos ordenes, el fundamento
se equipara, y en este caso la diferencia se encontraba en las personas juridicas y fisicas.
En este punto, lo que se quiere destacar es que las coincidencias entre los hechos y el fun-
damento son reales, y se ha incluso podido aplicar ante un mismo supuesto, por un lado, la
infraccion administrativa y, por otro, la penal, ya que en lo Unico que no coincidian era en la
posibilidad de imputar a la persona juridica®’.

En conclusion, el principio non bis in idem se convierte en la principal herramienta en el
proceso de interpretacion para subsumir una conducta en la infraccién penal o en la admi-
nistrativa. La relacién entre las dos ramas del control social formal se rige por el principio de
subsidiariedad, esto es, el Derecho penal tiene como cometido la prevencion de los ataques
mas graves a los bienes juridicos de mayor valor, utilizandose por ende como ultimo recurso.
Por lo tanto, una vez que el legislador penal tipifica un delito que castiga la puesta en peligro
grave de la vida y la salud de los trabajadores por la omisién de las medidas de seguridad,
cuando se reproduzcan los elementos del tipo, el delito se aplicara de forma preferente a la
infraccién administrativa, aunque ésta pueda contener similares o casi idénticos elementos®.

En un principio, el delito contra la vida y salud de los trabajadores apenas se aplicaba y
todo el protagonismo lo ha tenido el Derecho administrativo®®. Aunque se ha podido apreciar
un cambio cuantitativo en la aplicacion de este delito por parte de los jueces y tribunales en
los ultimos afios, y es que la intervencién administrativa hasta ahora no ha sido suficiente, o
quizas le ha faltado ser eficiente, dado que lejos de bajar los indices de accidentalidad, por el
contrario, estos han aumentado.

IV.- CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Las leyes tienen una funcion social por lo que, en aras de la eficiencia, tanto el Derecho
penal como el Derecho del trabajo deben cambiar al mismo tiempo que evoluciona la socie-
dad, la cuestion es como deben hacerlo, por lo que el eje de la discusion se mantendra en

ya que el art. 318 CP no se ha reformado en consecuencia. Sin embargo, parece que finalmente se
estd forzando condena a las personas juridicas en el orden penal: SAP de Madrid nim. 130/2018
de 20 febrero; STSJ de Madrid, nim. 84/2018 de 19 junio.

57  «..aplicar el principio “non bis in idem”, no sélo debe existir una identidad de hechos o funda-
mentos, objeto y causa material o punitiva, sino también de sujetos y ello no sucede en el caso
de autos pues la sentencia penal condeno a tres personas el arquitecto superior y el arquitecto
técnico responsable de la obra asi como el encargado general de seguridad de la empresa como
responsables de los delitos de los que se les acusaba, mientras que la sancion administrativa
recae sobre la empresa por la no adopcion de medidas de seguridad en el trabajo de modo que
no existe infraccion al principio de non bis in idem al no sancionarse por los mismos hechos a
idénticas personas» [STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo) de 31 de marzo de 2010].

58  Art. 3 LISOS sobre la concurrencia con el orden jurisdiccional penal.

59  En definitiva y en palabras de TERRADILLOS BASOCO, «...la proverbial codicia del Derecho Adminis-
trativo sancionador potenciada por la especialidad de nuestro sistema, lastra, asi, la aplicabilidad
de un modelo penal, que como ya se ha subrayado, se ha mostrado reticente a intervenir antes de
la produccion del resultado lesivo». Terradillos Basoco, J.M., La siniestralidad laboral como delito,
cit.,, p. 126.
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torno al fundamento de la intervencién y la necesidad de la misma. Ambas materias confor-
man especialidades juridicas complejas, de ahi la dificultad para interprete juridico, pero cada
vez nos encontramos una confluencia mayor entre ambas, que exige mayor claridad y que
esta redunde en una eficacia preventiva visible.

Ademas, el Derecho administrativo sancionador y el Derecho penal son las materias que
conforman el control social formal, ambas tienen la funcién de prevenir determinadas con-
ductas que generan conflicto social, por lo que configuran como especialidades juridicas
complejas, de ahi la dificultad para los operadores juridicos. En este sentido, se pone en evi-
dencia la importancia de que las diversas ramas del ordenamiento juridico que regulan esta
materia se coordinen para conseguir una mayor efectividad de las normas. La mejor forma de
ofrecer una solucion 6ptima a la alta accidentalidad laboral es plantear soluciones de carac-
ter multidisciplinar, y para ello es necesaria cierta coordinacién.

De hecho, en este ambito la coordinacion institucional ha mostrado la utilidad de crear
espacios para conseguir mejorar la aplicacion practica. Las dos instituciones en ambos érde-
nes por excelencia son la Inspeccion laboral y el Ministerio Fiscal. En esta linea, ya la Circular
4/2011, sobre los criterios para la unidad de actuacién especializada del Ministerio Fiscal
en materia de siniestralidad laboral, abundaba en la necesidad de coordinacién, asi como
en identificar los problemas aplicativos de este delito abordando el estudio desde el prisma
sustantivo y procedimental, y usando la experiencia practica de estos profesionales®. Entre
estas cuestiones procedimentales se hace especial referencia a la intervencién de la Inspec-
cion de Trabajo en los procedimientos penales, dado que las labores propias de investigacion
se tornan esenciales para la investigacion de los accidentes laborales y las causas que lo
originaron, asi como para la distincién entre el delito y las infracciones laborales.

De ahi que el papel de la Inspeccion laboral sea tan importante en ambos érdenes. Por
otro lado, no es el unico operador juridico con capacidad de impulsar la persecucion de las
infracciones acaecidas en el trabajo. Hay que destacar el papel de los sindicatos, ya que la
notitia puede llegar por el trabajador o los sindicatos. En este punto se pone de manifiesto la
falta de formacion y especializacién en materia penal laboral de los abogados sindicalistas.
El trabajador no es consciente de la relevancia de la intervencién penal hasta que no ocurre
el accidente, y el abogado sindicalista no esta especializado en Derecho penal, dado que son
materias bastante complejas y normalmente los abogados en ejercicio no suele dominarlas
al mismo tiempo. Ademas, los sindicatos no suelen usar como recurso el Derecho penal del
trabajo, en general, ni los delitos contra la vida y la salud de los trabajadores, en particular®’.

60  Asi expresamente indica en la introduccion la citada Circular: «por exigencia de una elemental
sistematica y teniendo en cuenta que en todas las reuniones de especialistas se han establecido
y desarrollado como temas a tratar y debatir —ademas de otros de caracter organizativo y de
relaciones institucionales que quedan fuera del propdsito y contenido de esta Circular— las que
hemos llamado “Cuestiones sustantivas” y“Cuestiones procesales”, parece conveniente mante-
ner esa division bifronte y dedicar a los dos grandes apartados de esta Circular a esas cuestiones,
sin perjuicio de diferenciar dentro de cada uno de ellos, aquellos otros subapartados que permitan
una exposicion sistematica y manejable que facilite la consulta en el trabajo cotidiano, que es
cabalmente uno de los objetivos basicos de esta Circular».

61 GALLARDO GARCIA, R.M., «La mirada sindical ante el sistema de proteccién laboral y penal de los
trabajadores», en Revista Electronica de Estudios Penales y de la Seguridad, nim.7, 2021.
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Al hecho de que normalmente no coinciden ni confluyen las especialidades en Derecho
penal y laboral en abogados y en el resto de operadores juridicos, le afiadimos las dificultades
interpretativas sefaladas a lo largo de este articulo. Las coincidencias sefialadas lo largo de
estas lineas ponen en riesgo la efectividad de las normas, en especial la aplicacion del Dere-
cho penal. Se evidencia un exceso de cuidado que no permite una distincién clara en sede
legislativa, por lo que se requiere acudir a la solucién que ofrece el principio non bis in idem
para identificar en cada supuesto en que infraccién se debe subsumir el supuesto concreto.

Respecto a las necesidades de reforma legislativas, hay que indicar que de la misma forma
que la jurisdiccién administrativa debe ceder ante la penal, en sede legislativa el Derecho
administrativo también deberia ceder y dejar al Derecho penal el castigo de las conductas
mas graves. Por lo que habria que buscar formulas garantistas que dejen los elementos de
mayor gravedad al delito, como la puesta en peligro grave e inminente. Al fin y al cabo, es fun-
cioén del Derecho penal la prevenciény el control de las conductas mas graves que pongan en
riesgo o dafien los bienes juridicos de mayor valor para nuestra sociedad.

Igualmente resulta de gran importancia, acabar con la desidia del legislador penal en la
configuracion de la responsabilidad de la persona juridica en el Derecho penal laboral. En
consecuencia, se debe reformar el art. 318 CP en aras de poder imputar a las empresas sin
poner en riesgo el principio de legalidad. Pues bien, ya que en sede legislativa no se puede
resolver se debe hacer en el momento de aplicacion de la norma. En este sentido, se debe
continuar reforzando la colaboracién y cooperacién entre la Fiscalia y la Inspeccion laboral.

La doctrina penal se ha quejado de una tradicional priorizacion de las vias administrativay
civil ante el problema de la siniestralidad laboral, que puede hacer peligrar los fines preventi-
vos en este ambito%2. Por lo que podemos intuir que ademas de las sanciones de naturaleza
pecuniaria, se necesitan otro tipo de consecuencias para lograr un cambio ante el empre-
sario infractor. Y asi, evitar el riesgo que la infraccion se convierta en un coste empresarial
mas. Precisamente por esta razon, la posibilidad de entrar en prision pudiera prevenir estas
conductas, y asi conseguir que el empresario dejara de considerar la prevencion de riesgos
laborales como un mero coste econémico. Efectivamente, la via administrativa no consigue
los niveles de motivacion necesarios para que el empresario deje de poner en peligro la vida
y la salud de sus empleados. Por esta razon se ha tenido que recurrir a la intervencion penal,
dada la importancia del ambito en el que se reproduce el riesgo antijuridico —el trabajo consti-
tuye la base del sustento humano—;y la relevancia que obviamente tienen los bienes juridicos
puestos en peligro, la vida y la salud, soporte ontolégico del resto de derechos.

En definitiva, los problemas en sede legislativa se deben a un exceso de celo por parte del
legislador, por lo que no se trata de legislar mas, si no de legislar mejor. Para ello, es necesario
dotar de coherencia la intervencién en un ambito complejo como la prevencion de riesgos
laborales, campo que tiende a desbordarse si no se atiende a las necesidades reales en aras
de crear un soporte juridico eficaz. En todo caso, otorgar a la norma toda la responsabili-
dad en este ambito no cambiara la realidad, para lograr una trasformacioén de las relaciones
laborales es necesario implementar previamente una verdadera «cultura preventiva». En este
sentido es importante asumir la siniestralidad laboral como un problema social intolerable.
Ademas, debemos permanecer alerta en momentos de crisis econdmica y precarizacion del

62  ONA NAVARRO, J.M.,, «Tratamiento penal de la siniestralidad laboral: algunos problemas actuales»,
en Revista Sepin Penal, nim. 19, 2009, p. 38.
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mercado laboral, en el que el riesgo se ha convertido en un problema sistémico de las rela-
ciones laborales y, la aceptacion pacifica del mismo por parte de los trabajadores, temerosos
a perder el puesto de trabajo, en un caldo de cultivo para la expansién del peligro y la sinies-
tralidad laboral.
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