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A partir de la llamadareforma del mercadodetrabajo, sin excluir algu-
nas manifestacionesanteriores,ha sidoposibleobservaruna progresivajudi-
cializaciónde unaseriedetemasquetradicionalmenteveníansiendoatribui-
dosa la AdministraciónLaboral,con incidencia clara en la actuaciónde la
InspeccióndeTrabajoy SeguridadSocial,judicializaciónllevadaacabobien
por vía legal o jurisprudencial.Bastaríacon referirsea aspectostalescomo el
de la clasificaciónprofesional,declaracióndetrabajospenosos,tóxicosy pe-
ligrosos, movilidad funcionaly geográfica,despidoobjetivo o «plural», para
comprobarestallamativatranslacióncompetencial.

La alteracióna veces radical del «modusoperandiaen materiasque se
considerabanen esteaspectototalmenteconsolidadas,no ha tenido el más
mínimo reflejo en la Ley 39/62.de 21 dejulio, sobreOrdenaciónde la Ins-
pecciónde Trabajo,que pesea que debió siempreser el alma y motor de
aquelCuerpoSuperiory de nuevoNacional (DisposiciónAdicional Tercera
de la Ley 8/88, de 7 de abril), sigueinamovible y con durezajurídicaadaman-
tina, aunquelas relacionesindustrialeshayansufrido modificacionesen los
ámbitos políticos-sociales,económicosy científicos, con lo que aquel pre-
ceptoseacercacadadía más a lo que sehan llamado«bis pourrien», siem-
pre peligrosas,sin embargo,puespuedencontribuir a obstaculizarel desa-
rrollo y progresividaddelas materiasqueregulan.

Todo ello, como era de esperar,sin necesidadde vaticinios especiales,
tenía que repercutiren la actuaciónde la Inspecciónde Trabajo en uno de
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suscometidosmáscaracterísticosdesde1906,esdecir, en todocuantosere-
fiere a la prevencióny control de la seguridad,higieney saluden el trabajoy
al no haberseproducidoevolucióncualitativaalgunaen esteordendecosas,
van surgiendocada vez más «competidores»,en este «mercado»sin duda
atractivo, y que no sólo son ya los ingenierosde Minas en los trabajosque
exijan aplicacióndetécnicasmineras,sino que aelloshay queañadir los téc-
nicos de los Gabinetesde Seguridad,los órganosinternosdeseguridadde las
empresas,los funcionariosde industria, los órganosde control privados,los
representantesde los trabajadores,sin contarla numerosalista de institucio-
nesque la Ley de Prevenciónde Riesgosincluye. Todos estos«competido-
res» llevan a cabouna labor paralela,con o sin facultadesde propuestade
sancióny estándotadosdeunaespecializacióncadavezmásprofunda.

Ante estasituacióncambiabay cambiantela Inspecciónde Trabajopare-
cecomo si estuvieraancladaenpuntosdeapoyofijos y constantes:

— Es unaInspeccióngeneralista,cadavezmenostípica enla Unión Eu-
ropeay queinclusodentrodeEspañaha dadolugar a quesepropugnela re-
duccionexclusivade suactuaciónal ámbitode la seguridad,higieney salud
lo querequeríriaunaabsolutaespecialización.

— Está compuestapor funcionariosque en su mayoría son abogados,
economistaso licenciadosen CienciasPolíticas,brillando por su ausencia,
salvo excepcionescontadísimas,los ingenieros,médicos,químicos,ergono-
mistas,etc.

— Su magníficaformaciónjurídico-memorísticaen ordena la seguridad,
no se correspondeconunapreparacióncientífica,que se tratadeobteneren
cursosqueno suelensuperarel mesdeduración,con resultadossuperficiales
a efectosde adquisicióndeconocimientos,con los riesgoscorrespondientes:
<a little learningis adangerousthing»,decíaPope.

— Y en definitiva, la Inspecciónde Trabajo continúaen talescondicio-
nes,aunquedebacontrolar procesosproductivos complicados,nuevastec-
nologíasy tenercomo interlocutoresverdaderosexpertos.

Por mucho que se deseetodo lo mejor para la Inspecciónde Trabajo,
como personaly sinceramentelo deseamos,ha de convenirseque sólo con
un optimismopanglosianopuedeaugurarseun porvenir realmenteeficaz al
ejercicio de susfuncionesen la totalidadde los camposen quedebeactuar
en materiade seguridadquefundamentalmentesontres:

a) Una seguridadbásica—vías de acceso,localesde descanso,vestua-
rios, duchas,temperatura,etc.—, aspectosrecogidosen parteen la Directiva
de 5 dcabril de 1989 relativaa las disposicionesmínimasde seguridady sa-
lud en los lugaresdetrabajo.

Puedeverse,Segura,J. Algunasreflexionessobrela reformadel mercadodc rrabajo,Cita-
demos de inft>rmación económica,núm. 75, l993. p. 474, y «Renconíredesresponablesdc la
formation deslnspecteursdu Travail. enEurope Puh/i<.adon,INTET.1993.
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b) Unaseguridadreferidaa máquinas,tecnologíasy nuevastecnologías
queexigeel control de certificaciones,examende documentostécnicos(Di-
rectiva89/686) y quepor otra parteobliga a ejercerun exhaustivocontrol
del circuito completode fabricante/vendedor/arrendador/utilizadorde las
máquinas,sin limitarse ya a la puranoción de asalariado,puestoquese trata
deponerenjuego unapersecucióndel riesgosocial y humano(RD de 27 de
noviembrede 1992).

e) Finalmenteunaseguridadunidaa agentesbiológicos, sustanciaspe-
ligrosas,cancerígenas,etc.,cuyo númeroaumentapor momentos.

No cabedudaque la Inspecciónde Trabajo podrá ejercerun asesora-
mientoy vigilancia efectosen el primer caso,esdecir, enseguridadbásica,de
granimportancia,sin duday parala que no se necesitanconocimientosespe-
cializados,pero respectoa las otrasdos facetasde la seguridad,pensamos
puedenpresentarseciertasdificultades,salvo quesecambieel sistemade se-
leccióndel personalqueen el futuro sirva a la casi centenariaInspecciónde
Trabajoespañola.

Así las cosas,nos parecequesontres las cuestionesfundamentalessobre
las queconvendríareflexionarcon calmay prudencia,paraencontrarposte-
riores solucionesquefortalezcanlas competenciasde la InspeccióndeTra-
bajo.

— Consideraciónde la convenienciadel paso progresivoy combinado
de unaInspeccióngeneralistaaunaInspecciónespecializadaen el terrenode
la seguridad(A).

— Posibilidad de dar clara prevalenciaa la labor de consejoy asesora-
mientoa la de propuestade sanción,sin queello supongaque éstano haya
deutilizarsecuandoseaprecisoy como «últimaratio»(E).

— Y, clarificación, en fin, de suscompetencias,para evitar entrecruza-
míentosy colisionesde normasy actuacionesentorno a aspectosanálogoso
inclusoexactamenteiguales,lo queno hacemásquecrearperturbación(C).

Veamosbrevementecadaunode estostresaspectos:
A) Lograr unaespecializaciónde la Inspecciónde Trabajo en materia

de seguridadentendemosque es necesarioy asequiblesin mermaalguna
parael Cuerpo.

Quizá pudierapensarsequese perdióunaocasiónmagníficade iniciar el
camínode la especializaciónal no haberintegradoen su momentoa losTéc-
nicosde losGabinetesde Seguridadenla InspeccióndeTrabajo,como sehi-
zo con menosmotivo con otros funcionarios.Sin embargo,siemprehay oca-
sion de corregirsituacionesanteriores,sobretodocuandose estáantemateria
tan importantecomo la seguridad.Precisamentela tendenciaa la judicializa-
cion a la que al principio nos referíamos,pudieraaconsejarplantearseuna
reestructuraciónde las convocatoriasdeoposicionesal Cuerpo,quedisminu-
yendola participacióndejuristas,dieraentradaa técnicosdetodotipo, lo que
llevaría implícita naturalmentela necesidadde adaptarlos programasde in-
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greso, algo sin duda complicado,pero no imposible,pues seríapretensión
inútil tratardehacera lostécnicosjuristasy a losjuristastécnicosa la vez.

De no irse perfilandoun cambioen la composiciónhumanade la Inspec-
ción deTrabajoespañola,puedellegarel momentoen quesuactuacionenel
terreno de la seguridad,higiene y salud,en sudoble vertiente,asesoray de
control, tengaunabasejurídica pocofirme con las correspondientesconse-
cuenciasparael prestigiode la institución merecidamenteganadoa travésde
unalabor digna de los mayoreselogiosdesdeprincipios de siglo y que debe
mantenersey mejorarse.

Decimosesto, entreotras razones,porquegozandolas Actasde la Ins-
pecciónde Trabajo de presunciónde certeza,siemprenaturalmentequees-
tén basadasen hechoscomprobadosy constatadosdirecta y personalmente
por el inspector,segúnjurisprudenciarepetidaad nauseam,resultarádifícil
en determinadasvisitas y actuacionescomprobaren tal formadirectalos he-
chos,si se carecede los conocimientosespecializadosnecesarios,sin el apo-
yo deexpertos,quehoy lovienesiendolostécnicosdelos Gabinetes.

No puedeminusvalorarel hechode queciertas resolucionesjudicialesha-
yan dadopreferenciaa informesprocedentesde técnicosa losdel inspector:

la Inspecciónde Trabajorequiereparaabrir cortevisible dentrodc la
celdade contaje,sin necesidadde accedera la celda contiguay disponiendo
de los interruptoresy disyuntoresadecuadosde formaprocedente...sin que
puedaprevalecerni procedertal requerimientoante informe de ingeniero
quemanifiesta,confirmandola alegaciónde la empresa,quetal medio mere-
mentala inseguridad...»(TS, S 30,6, 78, Aix 4413), llegándoseen algún otro
caso,y deformasorprendente,a manifestarque«no correspondea la Inspec-
ción de Trabajo averiguarlas causasde los accidentes»(TS 11, 6, 78, Ar.
2369)o anulándoseActade la Inspecciónde Trabajo antela manifestación
de un ingenierotécnicoqueafirma no esposible la colocaciónde otro tipo
deprotección»(TS 26,5,92,AR. 3938).

Es cierto queel inspector,segúndecíamos,podráejercersumisión deco-
rosamentecon el apoyo de los magníficostécnicosdel Gabinete,pero con
independenciadeoriginaruna innecesariaduplicidadfuncionarial,puedere-
ducir esecontactodirecto con el empresarioo su representante,totalmente
necesario:

«La eficaciadela Inspecciónseha deapreciarpor el gradode aplicación,
que,de hecho, alcancenlas disposicionesdc la ley. Esto dependeen parte
del númerode inspectoresy de los poderescoercitivosde queesténinvesti-
dos,perotambiény sobretodo desus«dotesde persuasion»...condiciónque
dependeráa su vezdela situaciónprofesionaly dela competenciade los ins-
pectoresengeneral»2,

Symons,WC., «La Inspecciónde Trabajoen Europa>, RevistaInternc,cionalde Trabajo,
1974.
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Porotra partela especializaciónsehacetanto más necesariapor cuanto
la Ley 8/88, de 7 de abril, en su artículo 41 faculta a los inspectorespara
proponer sancionespor el incumplimiento de «normasjurídico teenícas...
queno tuviesenla calificacióndirectadenormativalaboral».

Reconociendo,pues,la garantíaquesuponeel apoyo de los técnicosde
los Gabinetesal practicarla Inspección,pongamospor caso,un requerimien-
to, debedistinguirse,entrequeésteseproduzcaantesde sobrevenirun acci-
dente o que la actuaciónsea expost, conllevandola correspondientepro-
puestadesanción.

Puedeincluso considerarseun tanto extrañoqueen la Ley de Preven-
ción de Riesgossecalifique a la Inspecciónde Trabajocomo «órganotéc-
nico» y en el mismo artículose indiqueque«se podránadoptarlas medidas
precisasparagarantizarla colaboraciónpericial y el asesoramientotécnico
necesarioa la Inspecciónde Trabajo> por partede la Administración Ge-
neral del Estadoy en su casolas AdministracionesAutonómicas.¿No se
llegaráa transformarla InspeccióndeTrabajoen un órganoqueen materia
de seguridad,subsistaa basede asesoramientosajenos,limitándosea ac-
tuarcon libertad y autonomía,exclusivamenteen el aspectode propuesta
de sanción?

El estudio comparadode numerosísimasInspeccionesde Trabajo de
todoel mundopermiteadvertir un predominiodela especialización>.

No puedeocultarseenarasdela objetividad,quela OIT ~indicó queuna
Inspecciónespecializadapodríaproducir«un desfile de especialistasen una
mismafábrica»,perola verdades quetal desfileya seproduceenEspaña,sin
habersellegado a la especializacióndc la Inspecciónde Trabajo y creo que
aumentarácuandoentreen juego la estructuraadministrativomastodóntica
del hastahoy proyectode ley deprevenciónderiesgos.

B) Respectoa la labor deasesoramientoparecenecesarioconseguirun
equilibrio razonableentrela tareade consejopor partede la Inspecciónde
Trabajo —difícil en muchoscasossin la correspondienteespecialización—y
la de propuestadesanción.

Una «inspecciónapisonadora» como sc ha llamadoa la quede manera
automática,antela infracción, sanciona,no creemossealo másefectivo para
crearun clima deseguridad,sobretodocuandomuchosincumplimientos,in-
cluso sencillos —pero no por ello menos importantes,desdeluego— se pro-
ducenpor el desconocimientodel origeny naturalezadelos riesgosocultos,
quehan de serpuestosde manifiestopor el inspector.No olvidemosque«el

Con motivo delos cien añosdelatnspeccióndeTrabajoenAustriasehapublicado>100
JahreArbeitsinspektionin Ósterreich.Wien. 1983, en que serecogenexposicionesde la es-
tructuradela InspeccióndeTrabajoen25 países.

OIT lo InspeccióndeTrabajo: ~nisiónymétodog1973, pp. 8 y ss.
Relman,5., RegulaciónenAmérica.RegulaciónenSuecia. Un estudiocomparativosobrese-

gundadocupac,onalypohacadehigiene..Ministerio deTrabajoySeguridadSocial, 1989,p. 250.
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repertoriode ilícitos es inabarcabley queel Estadono puedeexigir a nadie
quelos conozca»

Y en estalabor deconsejoqueconsideramosmuy conveniente,no basta-
rá con limitarsea hacerconstaren el Libro deVisitas la presenciadel funcio-
nario en el centrode trabajoo dar un plazoparacorregir las irregularidades
observadas,sino que en ocasionesserá necesarioconfeccionarun informe
pormenorizadode cómo hade «hacerse»la seguridaden la empresaobjeto
de inspección,precisandolos métodosa seguir,mediosque debenserem-
pleadosy cambiosen el procesoproductivo recomendables.Esta es la labor
quehemosvisto se lleva a cabopor InspeccionesdeTrabajocon las de Ale-
mania,Dinamarca,Finlandiae Inglaterra.En definitiva, al actuarasí, no se
hacemás que cumplir con el artículo 3.l.b) del convenio81 dc la OIT que
prescribeque«el sistemadeinspecciónestaráencargadodefacilitar informa-
ción técnicay asesorara losempleadoresy a lostrabajadores,sobrela mane-
ra másefectivade cumplir lasdisposicioneslegales».

Como másde unavezhemosexpuesto,pensamosqueestalabor de ase-
soramientoaquenosvenimosrefiriendo vieneen partelimitadapor la forma
en quese redactóel articulo 48 dela Ley 8/88, de 7 dcabril, y quepesea in-
vocar el Convenio81 de la OIT, disientede él y le adaptade tal forma, que
inclina al inspectora proponersanciónmás bien que a aconsejaral sujeto
potencialmenteresponsablede la infracción, algo que desafortunadamente
persisteen el articulo 43.1 dela Ley de Prevenciónde Riesgos.Y afirmamos
esto,porqueel articulo 48 citadosubordinael asesoramientoa la sanciónal
decir«siemprequeno se derivendañosy perjuiciosdirectosa los trabajado-
res», lo que es imposible de aseguraraun en el caso de infraccionesleves,
algo que no sc deducedel articulo 13 del Convenio81 en queseprecisaque
los inspectores<estaránfacultados...paratomarmedidasa fin deeliminar los
defectos..,quesegúnellos, constituyanrazonablementeun peligro parala se-
guridad y salud de los trabajadores».Estetexto no trasluce ningunavoraci-
dad sancionadora,lo queno se puedepredicarobjetivamentedel anterior-
mentecitadode la Ley 8/88.

Porotra parteno hay que olvidar —aunqueno coincidamoscon ello— lo
prescritoen el articulo II 8.a) del Acta UnicaEuropeaqueauspiciaun trata-
mientodulce parael pequeñoempresarioen materiade seguridad,como si
los trabajadoresde estetipo de empresasno tuvieranperfectoderechoa la
mismaseguridadque los que prestanserviciosen los grandesemporiosin-
dustrialeso comerciales.

En contrade lo que se ha manifestado,no entendemosque una labor
previade asesoramientodesnaturalicela Inspecciónde Trabajo» salvoad-

Nieto,A., DerechoAdminis¡raxiv>Sancionador,27 edición.Teenos,p. 347
~ Trouperat,D.. «Vers une denaturalisationde la missionde línspectiondu Travail, en

I)roi¡ Ouvriet septiembre1987,p.
333.
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mitir algo queresultaríaun tanto decepcionantee irónico, esdecir, quecons-
tituya una «desnaturalización»,el decir a trabajadoresy empresarioscómo
debenhacerselas cosaspara que disminuyael número y la gravedadde los
accidentesde trabajo.

No existe a nuestrojuicio una basecientífica fiable querelacionela dis-
minución de los accidentescon el incrementode la acción sancionadora,y
curiosamentecuandosepresentande formaperiódicapor la Administración
laboral el númerode actaslevantadas,rara vezsecompletantales datoscon
el númerodeactaspagadas.

La presenciadel inspectoren la empresaexclusivamenteparaproponer
sancionescreauna«psicosisde temorquese reflejaen unapsicosisde frau-
de»y que a la vezorigina lo que seha llamado <psicoalergiaadministrativa»
en el empresariado8

Quizápuedaconstituirun modelo a seguir —con las adaptacionesnece-
sanaal carácternacional—el cambiode imagenexperimentadopor la Occu-
pational Safetyand Health Administration (OSHA) de los EstadosUnidos
de América,al pasaren losaños81 deunaacciónpuramenterepresivaa una
accióndeasesoramientoy ofrecimientodeservicios.

C) Nos referiremos,finalmente,a la evitaciónde unaposiblecolisióny
entrecruzamientode competenciasy normasy que sedancon más frecuen-
cia delo quesepuedeimaginarenla vida diaria. Bastecomo muestradeello
la STS de 7 de febrerode 1986 (Art 59) en queanteun requerimientode la
Inspecciónde Trabajohechoa unaentidadbancariaen aplicacióndel articu-
lo 24.6 de la OrdenanzaGeneralde Seguridade Higiene del Trabajo que
obligabaal empresarioaquelas puertasdel establecimientoabriesenhaciael
exterior, la autoridadgubernativaa los brevesdíasdeaquellaactuaciónde la
autoridadlaboral, y con apoyo enel RO 1338/89,de 4 de junio, exigió a la
mismaempresaque laspuertasseabriesenhaciael interior, con la compren-
sible perplejidaddel director del Banco quese sintió hundidoen un mar de
dudasy queafortunadamenteel Tribunal Supremoresolvióaplicandoel más
depuradocriterio de jerarquizaciónnormativa,dandocon ello más valor al
citado Real Decretoque a la Orden Ministerial de 9 de marzode 1971, si
bien no pudo evitar haceruna reflexión complementariaal decirque «este
casodemuestrala paradojaque creaun excesode normas reglamentarias
aunqueha de reconocerel Alto Tribunal,queen materiade seguridad,higie-
ne y salud,tal proliferación normativaes absolutamentenecesaria.Precisa-
menteportal proliferaciónla labor decoordinaciónnormativahadellevarse
apuntadelanza.

Pero es que ademásde coordinarlas normas,debecoordinarsetambién
la terminología,paraevitar, a manerade ejemplo,el vaivéna que nosha so-
metidola Ley 2 1/92 de Industriaquetanto habladeseguridad,como de se-

Chevalier,J.,y Loschak,D., CienciaAdministrativa, INAP, romoII, p. 157.



130 Felipe VdzquezMateo

guridadindustrial,paraluego referirseaseguridade higienedel trabajoy más
tardea seguridad,con lo quese favoreceel entrecruzamiento,aunqueno lle-
gueaconflicto decompetencias.

Quizála labor de deslindecompetencialy clarificaciónradiqueen preci-
sarcon un verdaderolujo de detalles,lo queCraley 9 llamó «seguridady sa-
lud más allá del puestode trabajo»,y lo que no lo es, zona la primera en la
quelógicamentehande serorganismosdistintosdela Inspecciónde Trabajo
quienesejerzanla labordevigilanciay control.

Comprendemosperfectamente,por haberlovivido profesionalmentedu-
rante muchos años,que la delimitación del asesoramientoy sanción, así
como el tema de la especializaciónson siemprepolémicos,pero creo que
vale la penaplantearseestetipo de cuestionesal tratar de un derechotan
fundamentalcomo la vida del hombretrabajador.Resultaríaaltamentereco-
mendablepues,adoptarposturasflexibles en el diálogo parapermitir coho-
nestarla eficacia inspectora,con el mantenimientode unasfuncionestradi-
cionalmenteatribuidas a la Inspección de Trabajo, respaldadaspor un
cientifismo absolumentenecesariohoy,adiferenciadeayer.

En cualquiercasopareceurgenteintentar«la búsquedade unaunaiden-
tidad» para el CuerpoNacional y Superiorde la Inspecciónde Trabajo 10

quesin dudapuedelograrsede las másvariadasformas,peroenningúncaso
partiendodelos presupuestosde la Ley 39/62.caduca,destartaladay ni tan
siquierasimbólica.Bien pudieraaplicarsea estasituación,alargadaincom-
prensiblemente,la anécdotaimpregnadadeunamezclade espíritupasiegoy
gallegoen la quese noscuentaqueun inglésqueviajabapor Irlandapregun-
tó a un aldeanocuál erael caminoparair a Roscommon.De modo —le dijo
cl lugareño—que quiereustedir a Rosconmmon.Naturalmente—respondió
el inglés—por esose lo pregunto.Verá usted,contestóel irlandés,despuésde
una brevey reflexiva pausa:Si ustedquiereir a Roseommonyo no partiría
desdeaquí.

CraleyHealthandsafetybeyondtheworkplace,JohnWiley audsons.1990,Pp. 322y ss.
Dughera,.1., y otros,L’inspecteurdu Travail enquéted’une nouvelle identité, Dr. Social,

febrero 1993,p. 142.


