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1. Introduccion

La adopcién de la Directiva Marco 89/391/CEE del Consejo, de 12 jun. 89 (DO
29), relativa a la aplicacion de medidas para promover la mejora de la seguridad v de fa
salud de los trabajadores en el trabajo, mas conocida como Directiva Marco (en adelante
DM), supondria un significativo punto de inflexion en el devenir normativo de la
regulacion de la seguridad y salud de los trabajadores en el dmbito de la UE, v dejaria
sentir sus repercusiones, mevitablemente, sobre el conjunto de regulaciones de los
Estados miembros, y, desde luego, en Espafia'. Lo que no puede extrafar, de una parte,
por fratarse de una materia altamente sensble, que se ha situado en el epicentro de la
conformacién de lo que se ha convenido en denominar, con no poca dosis de
voluntarismo, por no decir imprecision, el “maodelo social europeo™; y, de otra, por la
obsolescencia de la normativa vigente en nuestro pais en ¢l momento en que se adopta
dicha directiva.

Los perfiles, con fecuencia difisos, de no pocos de los contenidos que mtegran el
dibujo inacabado de ese “modelo social”, y, mas concretamente, del singular contenido
que aqui interesa, esto es, la seguridad y salud de los trabajadores -por utilizar la
terminologia al uso en el dmbito europeo- o la prevencién de riesgos laborales -si nos
atenemos a nuestra terminologia legal-, han sido objetc de frecuente precision por I
jurisprudencia del TICE, que, desde temprano, se aplicarfa, de una parte, a exigir el
cumphlmiento de las normas comunitarias en la materia por los distintos Estados
miembros, y de forma muy significativa, el de las Directivas comumitarias, instrumento

"En la Comunicacién COM(2004)62, de 5 feb., la Comisién Europea seflalaba a nuestro pals como uno
de los seis -junto con Grecia, Irlanda, ltalia, Luxemburgo y Portugal-, en los que el impacto juridico de
la DM fue considerable, dado que, en el momento de su adopeion, “ia legislacion de que disponian estos
palses en la materia ne era adecuada o esiaba anticuada”.



regulador bdsico en la materia, velando por su efectiva o adecuada transposicion en
tiempo y forma, asi como clarificando el cabal sentido de no pocos de sus preceptos
que, dada la naturaleza propia de ese instrumento normativo, presenta, con abrumadora
frecuencia, elevadas dosis de ambigiiedad.

El presente trabajo trata de offecer una breve resefia del proceso evolitivo del
marco normativo de Ja seguridad y salud en el trabajo en el 4mbito comunitario, con
indicacidn puntual de algunos pronunciamientos que sobre el mismo ha emitido el
TJCE, para centrarse, lego, en la regulacidn contenida en la propia DM y en sus
directivas  especificas, cuya adopcidn tendria importantes repercusiones en nuestro
derecho inerno, planteando no pocas cuestiones de interés, sobre las que también se
pronunciaria dicho Tribunal Buen ejemplo de ello es la relacionada con el momento
temporal de transposicion de aquellas directivas a nuestro ordenamiento interno, o la
relacionada con el propio contenido de la tardia norma de transposicion, especialmente
en o que se refiere a la delimitacion de su ambito subjetivo de aplicacion. Sintetizando,
podria decirse que la transposicion de la DM y de algunas de sus directivas especificas a
nuestro ordenamiento interno se realizarfa tarde, fuera del plazo previsto al efecto por
ella misma, y de forma incorrecta en algin aspecto muy concreto, como es el caso
especifico de la delimitacion del ambito subjetiva de la Ley 31/1995, de 8 nov. (BOE,
10), de Prevencién de Riesgos Laborales (en adelante, LPRL), en la redaccién original
de su art. 3, en relacion con el art. 2.2 de la propia DM. Ambas cuestiones, sometidas al
juicio del TICE, devendrian en dos condenas a Espafia por sendos incumplimientos,
seglm estabiecen sus SS 26 sep. 36y 12 en. 06.

Pero, al hie de esos pronunciamientos de condena, se plantearfan otras
cuestiones, de no menor interds, como las relativas a la adecuacién o no de
determinados  instrumentos  juridicos para vehicular eficazmente la transposicidn del
Derecho comunitario o del significado del escrito motivado de la Comisidn, en el marco
del procedimiento de incumplnyento ante el TICE, como momento final para llevar a
cabo una trasposicion tardfa, pero sin consecuencias judiciales, con independencia de la
fecha o plazo- de ftransposicion que establezea una directiva concreta, lo que. en
ocasiones, puede suponer una notable ampliacién de dicho plazo.

Con cardcter general, cabe afirmar que la intervencion del TICE en materia de
seguridad y salud de los trabajadores se ha centrado, ademas de en las cuestiones
antedichas, en unos pocos asuntos, sin duda de interés, relacionados con la delimitacion
del tpo de responsabilidad del empresario o sobre algunos problemas relativos a lo que
s¢ denominan, de forma tan genérica como imprecisa, servicios de prevencién, por
gjemplificar. De la mayorfa de ellas se da noticia en lo que sigue.

A modo de anticipada conclusion, puede decirse que, valorando la relativamente
escasa litigiosidad sobre este bloque de regulacion derivada de los pronunciamientos del
TICE que le afectan, y en especial si contrastada aquella con el prolijo y extenso
volumen normativo de la materia, puede concluirse que el curmphmiento de los Estados
miembros de aquel conjunto ordenador de la seguridad y salud en el tabajo es, a fecha
de hoy, bastante aceptable, con la salvedad de la proteccion de colectivos especificos, v,
singularmente, de la proteccidn de la mujer embarazada que, por su cardcter poliédrico,
presenta un alto grado de ltigiosidad. Ciertamente, desde un entendimiento mas amplio
de lo que es la seguridad y salud de los trabajadores, comprensivo ahora de cuestiones
relativas al tiempo de trabajo o a la duracidon del contrato de trabajo, la afirmacién
pudiera matizarse. Y atn en mayor medida cabria dudar de que ef mds cormrecto
cumplimiento de las normas reguladoras de este bien juridico se compadezca con la mas
efectiva garantfa de la seguridad y salud en los lugares de trabajo que, desde luego en el



caso de FEspafia, es manifiestamente mejorable. Lo que con probabilidad sitia en el
debate aspectos extrajuridicos que advierten sobre el hecho de que l sola prevision
legal, sin otro tipo de actuaciones, no siempre alcanza el mejor aseguramiento y
consecucion de los propdsitos perseguidos.

2. El proceso evolutivo del marco regulador de Ia seguridad v salud de los
trabajadores enla Union Furopea y suseguimiento por el Tribunal de Justicia

Como es sabido, al igual que ocurriera en el proceso de formacion historica de no
pocos ordenamientos laborales nacionales -y, sin duda, en el nuestro-, la seguridad y
salud en el trabajo o la mejora de las condiciones de vida y trabajo se sitGia, como se ha
dicho, en el nicko duro de conformacién del derecho social europeo, reproduciendo el
procesc de regulacion de la seguridad y salud en el trabajo, a grandes rasgos, el trénsito
por las cuatro genéricas y tipicas fases o periodos que han marcado la evolucion del
Derecho del Trabajo como disciplina auténoma: 1%) De subordinacion de k& cuestion
social al factor predominantemente econdémico; 2*) De tbia regulacidn sobre aspectos
coneretos; 3%) De expansion de la actividad reguladora, a partir del nicleo basico que
constituye la DM; y 4%) De consolidacion normativa y estinulo de los agentes sociales y
de su instrumento tipico de actuacién, la negociacion colectiva. Légicamente, cada uno
de esos momentos es susceptible de desgranarse en subperiodos, en fimcidn de ciertas
circunstancias politicas o hechos normativos de interés, " aunque, sintéticamente, cabe
afirmar que la perspectiva estrictamente econdmica derivada de los Tratados
Constitutivos de la Comunidad Ewropea variard sensiblemente su rumbo, tras un largo y
dificultoso recorrido, hacia la incorporacion de elementos germinales de lo que, luego,
serd el mencionado “modelo social europeo”, de entre los que destaca con particular
relevancia la segridad y salud en el trabajo.

Ask este bloque regulador transciende a nivel europeo de su importancia como
materia sobre la que las instancias europeas desarrolian una intensa actividad legislativa,
para mostrarse como un dmbito normative que atrae hacia si, amplificando, el total de
materias de contenido social que terminarin componiendo el acerve comunitaric
laboral No en vano a la seguridad y salud de los trabajadores quisieron asimilarse otros
aspectos ¥ ckmentos de regulacion juridico-laboral que contaban con mds estrictas
reglas ordemadoras limitativas de fa aprobacidn de normas especificas, en un
voluntarista intento de extender la actividad legislativa europea sobre aspectos mas
sociales que econdmicos. Con todo, al tiempo, aquel primer bloque se ird dotando a su
vez de un perfil propio y diferenciado respecto de otras materias de contenido social,
hasta llegar a ocupar ahora un lugar central en el ordenamiento social europeo, con una
fuerte proyeccidn e incidencia en las regulaciones internas de los diversos Fstados
miembros. A ello ha contrbuido, sin duda de forma significativa, la Jurisprudencia
curopea. Aunque ha de dejarse constancia de que, con cardeter general, hoy se aprecian
sintomas claros de un abierto retorno a la primera fase del proceso, por méds que los
esfuerzos para escudrifiar elementos de avance se concreten en propuestas de amplio
impacto, como las doctrinales y normativas en tomo al concepto de flexiseguridad o
flexiguridad.

La prmera fase, de subordinacidon de la cuestibn social al factor econdmico,
abarca desde los Tratados findacionales al giro social de los setenta. Sabido es que, en
la redaccion original de los Tratados constitutivos de las Comunidades Furopeas, los
objetivos sociales eran una cuestion puramente instrumental frente a los prioritarios, si
no exclusivos, objetivos de cardcter econdmico. Lo “social” no encontraba adecuado



espacio para su desarrollo en ese marco, aunque en los Tratados que infegran el llamado
derecho originario se aludiera genéricamente a objetivos conectados con la seguridad v
salud en el trabajo. Tal es el caso de Ia mencion a “la necesidad de promover la mejora
de las condiciones de vida y trabajo de los ftrabajadores, a fin de conseguir su
equiparacion por la via del progreso” (art. 117 TCCEE), que supone una genérica
formulacion que lama, entre otras cuestiones, a la seguridad y salud en el trabajo. Con
tan escasos mimbres, y para promover la colaboracién entre los Estados miembros (art.
118 TCCEE), se inicia una fase de estudio y estadistica por parte de las instancias
comunitarias, promoviéndose la elaboracion de estudios, dictdmenes v la evacuacidn de
consultas sobre diversas materias, como la proteccion contra los accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales y Ia higiene en el trabajo. Ello apenas oculta el flerte sesgo
cconémico que impregna al Tratado, ni su filosofia subyacente, segin I cual el
progresc social debfa ser unma comsecuencia derivada y necesaria del mero
fincionamiento del mercado comin, traduckndose en la ausencia de obligaciones para
los Estados miembros en materia social, que se mantendra en la esfera de su exclusiva
competencia, y la negacion de derechos sociales a favor de los trabajadores
conunitarios. Estrecho margen de actuacion juridica que tratarfa de desbordarse, como
se ha anticipado, acogiéndose a otras previsiones del TCCEE que permitian adoptar al
Consejo, por unanimidad y a propuesta de la Comision, directivas para aproximar las
disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de Jos Estados miembros con
incidencia directa en el establecimiento o funcionamiento del mercado comuin (art. 100
TCCEE).

También es sabido que el impacto de la crisis econdmica de principios de los 70
determinaria  un importante mcremento  del desempleo y de los  desequilibrios
mterregionales, evidenciando las fisuras de los postulados originales sobre los que se
sustentaba el proceso de construccion europea: la integracién econdmica era insuficiente
pot sl sola para generar progreso social Ello avocaria al giro social de la politica
comunitaria europea producido en esa década, que serfa decisivo para la aprobacidn del
I Programa de Accion Social, en el que se trazaban las lineas generales y objetivos de
ua genuina politica social comunitaria, independiente de los objetivos econdmicos
dominaites, fracturando, asi, los postulados bésicos de los tratados findacionales que
sometian el logro de los objetivos sociales al funcionamiento del mercado comin,
tomando conciencia de la necesidad de actwar diectamente, a nivel ewropeo, para
posibilitar €l progreso social de los diferentes Estados miembros. Uno de los objetivos
del programa era, precisamente, la mejora de las condiciones de vida y trabajo, para
cuya obtencion se fijan medidas que incluyen el establecimiento de “un programa de
accion en favor de los trabajadores. tendente a la humanizacién de dichas condiciones v,
sobre todo, la mejora de la seguridad y de la higiene en el trabajo”, ademis de “la
eliminacién progresiva de las constricciones fisicas y psiquicas” de Jos lugares y

? Cobertura juridica ‘que abrirfa paso a las primeras actuaciones en materia de seguridad v salud laboral,
aun a través de instrumentos de escasa eficacia juridica, como es el caso de la Rec. 23 jul. 62 (DO, 31
ag.), por la que se adepta una fista europea de enfermedades profesionales; de la Rec. 1966/462/CEE, de
20 ul (DO, 9 ag), sobre las condiciones de indemnizacién de las victimas de enfermedades
profesionales; de la Rec. 166/464/CEE, de 27 jul. (DO, 17 ag.), sobre control médico de los trabajadores
expuestos a riesgos particulares; o, en fin, de la Rec. 1967/125/CEE, de 31 en. {D0O, 13 feb.), sobre
proteccién de los jovenes en el trabaje. Ef propio TICE tendria oportunidad de manifestar que tales
recomendaciones “no pueden, por si mismas, crear derechos en favor de los justiciables que estos
pudieran ejecutar ante los jueces nacicnales” aunque estos estén “obligados a tener en cuenta las
recomendaciones al resolver los litigios de gque conocen, en especial cuando pueden aclarar la
interpretacion de otras disposiciones nacionales o comunitarfas [STICE 13 dic, 89 (C-322/88)].



puestos de trabajo, basicamente a través de “la mejora del medio ambiente v h
blsqueda de medios que permitan el enriquecimiento de las tareas”. Objetivos de ese
primer programa de accién debian ser la higiene y seguridad en el trabajo, Ia salud de
los trabajadores y la ordenacion de las fareas, con atencidn preferente a los sectores de
actividad donde las condiciones de trabajo son mds penosas’. Asi, se aprobaria ¢l /
Programa de accion de las Comunidades Europeas en materia de seguridad y de
higiene en el trabajo (1978-1982)%, claro avance de la accién comunitaria en la materia.
En €l se definen las lineas de actuacién de este y sucesivos programas, partiendo de la
consideracion de que la expansion econdmica no es un fin en si mismo, sino que debe
permitir, prioritariamente, atenuar la disparidad de las condiciones de vida y traducirse
en una mejora de la calidad y del nivel de vida de los europeos. Dado que la proteccion
contra los accidentes y las enfermedades profesionales y la higiene en el trabajo se
incluyen entre las materias y objetivos del art. 118 TCCEE, debe reforzarse la
colaboracién entre instancias comunttarias y Estados miembros para lograr “uma
prevencion eficaz” de dichos accidentes y enfermedades, cuyo elevado nlmero se
considera “un grave problema”, sin merma de los esfuerzos realzados “en el campo de
la prevencion de los accidentes y de la proteccién de la salud en el trabajo”, de
resultados beneficiosos econdmica y socialmente. Las mstancias comunitarias deben,
pues, adoptar las medidas adecuadas “para mantener o crear un medio de trabajo a la

¥ Perfodo en el que surge un conjunto de directivas con voeacidn universalista en su dmbito subjetivo de
proteccion, aun proyeciandose sobre riesgos que tienen una indudable incidencia sobre el trabajo, como
la Dir. 1977/312/CEE, de 29 mar. (DO, 28 feb.), sobre vigilancia biclégica de fa poblacién contra el
peligro de satumismo. Otras se proyectan, mds claramente, sobre cuestiones relevantes para la
proteccion de los trabajadores; asf la Dir. 1976/379/EURATOM, de 1 jun. (D2, 12), sobre fijacidén de
las normas basicas relativas a la proteccién sanitaria de la poblacién v de los rabajadores contra los
peligros que resultan de las radiaciones ionizantes; la Dir. 1977/576/CEE, de 25 jul. (D0, 7 sep.), sobre
seflalizacion de seguridad en el centro de frabajo; ¥ la Dir. 1978/61/CEE, de 29 jun. (DO, 22 jul),
sobre proteccidn sanitaria de los trabajadores expuestos al cloruro de vinilo monémero. Al tempo , se
sientan ias bases para la creacién de un entramado institucional de soporte de la accién comunitaria en
materia de seguridad y salud en el irabajo, al contemplar, dentro del objetivo de fomento de la
participacién de los interlocutores seciales en las decisiones econdmicas y sociales de la Comunidad y
de la participacion de los trabajadores en la vida de las empresas, la creacion de un Comité General
Europeo de Seguridad del Trabajo [Comité Consultive General para la seguridad, la higiene y la
proteccion de la salud en los lugares de trabajo (19743, regulado por Ia Decisidén 2003/C 218/01, del
Consejo. de 22 jul 2003 (DO, 13 sep.), que deroga las Decisiones 74/325/CEE (DO, ¢ jul) y
T4/326/CEE; es un 6rgano tripartito que colabora con la Comisidn en el fomento de la coordinacion
entre los Estados miembros en la proteccion de fa seguridad y salud en ¢l trabaje, para o que asiste a la
Comisidn en la preparacion y aplicacion de las actuaciones gue lleva a cabo en este terrenc]y Ia
extension de las competencias del drgano pemmanente para la seguridad v la salubridad en las minas de
hulla, asf como la creacidn de una Fundacion Europea para la mejora de las condiciones de vida v de
trabajo (EUROFOUND) (1975), creada por Regto. 1365/75/CEE, medificado por Regto. 1649/2003, de
18 jun. 2003, (DO 29 sep.) y por et Regto. 1111/2005, de 24 jun. (DO, 14 jul), organismo también
tripartito cuya funcién es contribuir a la planificacién v creacidn de mejores condiciones de vida y de
trabajo en Europa; su actividad se centra en la evaluacion y andlisis de las condiciones de vida y trabajo,
emitiendo dictamenes autorizados y asesorando a los responsables ¥ principales actores de la potitica
social; contribuye a la mejora de la calidad de vida e informa de fa evolucién y las tendencias en esie
ambito, en particular de los factores de cambio. Proceso que culminard con la creacién de la Agencia
Furopea para la Seguridad vy Salud en el Trabajo (1994), por Regto. {CE) 2062/94, de 18 jul. 94 (DO,
20 ag.), sucesivamente modificado por el Rgto. (CE) 1643/95, de 29 jun. 95 (DO, 7 jul), por el
posterior Regte. (CE) 1654/2003, de I8 jun. 2003 (DO, 29 sep.) vy, Gltimamente, por el Regto. (CE)
1112/2005, de 24 jun. 2005 (DO, 15 jul), y constituida en 1996; supondria un paso importante en la
accién comunitaria en materia de seguridad y salud laboral, siende su objeto fomentar Ia mejora del
medio de frabajo para proteger la seguridad y salud de los trabajadores.

*Res. del Consejo 29 jun. 78 (DO, 11 jul)



medida del hombre y de sus legitimas aspiraciones”, teniendo en cuenta la eficacia de
las medidas y el costo de su aplicacion, debiéndose mejorar las condiciones y el medio
de trabajo “de una manera global vy llegar a la totalidad de los sectores de la economia”.
La eficaz prevencidn de los accidentes de trabajo y enfermedades profesionales y la
elevacion del “nivel de proteccién respecto a los riesgos profesionales de cualquier
naturaleza™ sirvié para diseflar acciones relativas a la “etiologia de los accidentes de
trabajo y de las enfermedades ligadas al trabajo”, la “proteccion frente a sustancias
peligrosas™, la “prevencidn frente a los peligros y los efectos nocivos de las miguinas™
v la vigllancia e inspeccidn para la mejora del comportamiento humano. Acciones cuyo
propésito comin es uniformar las metodologias, los aspectos tecnologicos v los criterios
utifizados para el andlisis y proteccion frente a determinados riesgos en los distintos
Estados miembros.

Otra pieza angular de la ordenacion de la materia a nivel europeo y, desde luego,
mterno es la idea de que, en las decisiones y acciones sobre seguridad, higiene vy
proteccién de la salud en el trabajo, la participacion de los interlocutores sociales es
obligada a todos los niveles y, en particular, en la empresa, concretandose en la
prevision de que esa funcion de didlogo social se cjerza en Organos consultivos
especificos con representacidn de asociaciones sindicales y empresariales, sin perjuicio
de ofras acciones swgidas de los propios agentes sociales. En este sentido, el IJ
Programa de Accion en materia de seguridad y de higiene en el trabajo (1984-1988)
insistirla en las acciones del anterior y, de este modo, sobre la base de ambos
Programas, surgirdn una serie de Directivas cuyo rasgo comin es la ordenacion de
riesgos especificos, desde una perspectiva eminenternente téenica dirigida basicamente
a establecer valores limite de exposicion frente a tales riesgos v a obligar a la prevision
de controles médicos sobre sus efectos®.

* Aprobado por Res. del Consejo 27 feb. 84 (DO, 16 mar.).

® Fn este momento tiene especial importancia la Dir. 80/1107/CEE, de 27 nov, {20, 3 dic.) —comiinmente
conocida como Directiva Marco de Seguridad e Higiene-, sobre proteccidn de los trabaladores frente a
los riesgos relacionados con la exposicién a agentes quimicos, fisicos ¥ bioldgicos durante el trabajo,
modificada por la Dir. 88/642/CEE, de 16 dic. (DO, 24), ¥ que darfa lugar a la aparicion de un conjunto
de directivas focalizadas en la proteccion de los riesgos derivados de determinados agentes peligrosos.
Asi, las Dirs. 80/&36/EURATOM, de 15 jul. (DO, 17 sep.) y 84/467/EURATOM, de 3 sep. (DO, 3 oct.),
scbre radiaciones ionizantes, por cuya transposicién fuera de plazo seria condenada falia [STICE 7
may. 91 (C-246/88)] v Béigica por algunos incumplimientos mds concretos [STSI 25 nov. 92 (C-
376/9M}, pais este ultimo que serfa objeto de posterior condena por falta de transposicidn en plazo de la
Dir. 90/64/EURATOM del Consejo, de 4 dic. (D0, 13), relativa a la proteccidn operacional de los
trabajadores externos con riesgo de exposicidén a radiaciones ionizantes por intervencidn en zona
controlada [STICE 6 jun. 2002 (C-146/101)]; la Dir. 82/603/ CEE, de 28 jul. (DO, 23 ag.), sobre la
proteccion de los trabajadores contra los riesgos derivados de la exposicidn al plomo metglico v a sus
compuestos idnicos durante el trabajo: la Dir. 83/477/CEE, de 19 sep. 83 (D0, 24), sobre la proteccion
de los trabajadores contra los riesgos relacionados con la exposicin al amianto durante el trabajo, por
cuya falta de transposicion serla condenada, nuevamente, ltalia (STICE 13 dic. 90), luego completada
con la Dir, 87/217/CEE, de 19 mar. {DO, 28), sobre prevencion y reduccion de la contaminacién def
medio ambiente producida por el amianto, mvocada por la STICE 26 may. 2011 (C-165/05 a 167/09)];
la Dir. 86/188/CEE de 12 may. (DO, 24}, sobre proteccidn de los trabajadores contra los riesgos debidos
a la exposicion al ruido durante el trabajo; o la Dir. 88/364, de 9 jun. (DO, 9 jul), relativa a la
proteccidn de los trabajadores mediante la prohibicion de determinados agentes especifices y/o
determinadas actividades. Otras preocupaciones especificas de la normativa comunitaria en la materia
s¢ plasman en la Dir. 82/501/CEE, de 24 jun. {D0, 5 ag.), sobre riesgos de accidentes graves en
determinadas actividades industriales, por cuya inadecuada transposicion serfan condenados los Paises
Bajos [STICE 20 may. 92 (C-190/90)] vy, una ver mas, Italia [STICE 17 jun. 99 (C-326/97)],
modificada por la Dir. 87/216/CEE, de 19 mar. (DO, 28) y la Dir. 88/610/CEE, de 24 nov. (DO, 7 dic);
o en la Dir. 89/392/CEE, de 14 jun. (DO, 29), sobre aproximacién de las legislaciones de los Estados



La fima del Acta Unica Europea (1986), junto con la reforma del TCCEE, SUPUSO
un fuerte respaldo al desarrollo de una mds genuina politica social y, desde huego, a su
concreto contenido sobre seguridad y salud en el trabajo, abriendo una fase expansiva
de regulacion que culminard con la DM. El Acta reconoce expresamente la competencia
de las instancias comumnitarias sobre las cuestiones relativas a dicha materia, permitiendo
proceder a su armonizacion legislativa a través de directivas v potenciar el desarrollo de
actuaciones globales y coordinadas dirigidas a la mejora del medio de tabajo y h
seguridad y salud de los trabajadores. Por su parte, el muevo art. 118 A resalta la
importancia, entre otras cuestiones, de la seguridad y salud en el trabajo y flexibiliza el
procedimiento de adopcién de decisiones sobre ella, auspiciando la adopcidn de
directivas por mayoria cualificada del Consejo, en sustitucién de la rigida exigencia de
unanmidad, para la mejora del medio de trabajo o la seguridad y salud en el trabajo. Se
quicbra, pues, el tradicional obstdculo de exigencia de unanimidad del Consejo para la
adopeidn de directivas sobre cuestiones sociakes (art. 100 TCCEE), freno al desarrollo
de la politica social comunitaria y su normativa. Por su parte, el reconocimiento expreso
del papel del didlogo social comunitario, aun sin reconocer todavia medios colectivos
para su real y efectiva implantacion, cierra el contorno del nuevo boceto. Emana, asi, un
objetivo europeo de armonizacidn de las legislaciones nacionales para garantizar un fin
comin, cuya obtencidn puede alcanzarse por mecanismos diversos, y compatible con
las especificidades propias de las diversas regulaciones nacionales. A tal efecto, se fijan
unos minimos  homogéneos para el conjunto de Estados miembros, susceptibles de
mejora por estos y aplicables progresivamente en el plazo méximo de transposicion
fijado por la Directiva’.

En el marco del AUE se aprueba el IIl Programa de Accién Social®, que disefia
una accidn comumnftaria mds articulada, general y omnicomprensiva, provectada, a
efectos aplicativos, sobre todos los centros de trabajo, poniendo de manifiesto una
vocacion armonizadora mds intensa en materias como la seguridad v ergonomia en el
lagar de trabajo; la salud e higiene en el trabajo; la elaboracién de una lista comunitaria
de valores limite de exposicién a agentes peligrosos, sustancias carcindgenas y
prohibicién de agentes especificos, enfre otras cuestiones; la informacion y formacion
sobre todas las sustancias para las que se¢ proponen directivas en el ambito de ia
seguridad y la salud; la formacion de responsables en materia de seguridad y de los
propios frabajadores; la adopcion de iniciativas especificas para las PYMES, a los
efectos de que la aplicacion de la normativa no obstaculice su creacién y desarrollo; v,
en fin, el didlogo social La introduccion del art. 118 A y la Res. de 1987 recién citadas,
junto a cuatro resoluciones del Parlamento Europeo (1988) en las que se invitaba a la
Comision a elaborar una directiva-marco que sirviera de base a directivas especificas

miembros scbre maquinas, practicamente coetanea ya de la DM, codificada luego por la 98/37 tzas
varias modificaciones, y sobre la que se pronunciaria la STICE 8 sep. 2005 (C-40/04).

7 La STICE 12 nov. 1996, Remo Unido v. Consejo (C-84/94), sefiald que la expresion “disposiciones
minimas” del agt. 118 A del Tratado, que se reproduce en muiltiples directivas, significa que los Estados
miembros pueden adoptar normas mis severas que las que son objeto de la intervencidn comunitaria, de
suerte que los Estados miembros tienen libertad para adoptar medidas de mayor proteccion de las
condiciones de trabajo; en el misme sentido, la STICE 17 dic. 98, Caso Societd italiana petroli SpA (IP)
contra Borsana SRL (C. 2/97). Modus aperandi que mantienen basicamente las ulteriores reformas del
Tratado operadas en Amsterdam (1997) ¥ Niza (2001), sin apreciarse tampoco novedades de interés en
la materia en el fracasado proyecio de Constitucion Europea (2004), ni en el Tratado de Lisboa (2007),
aunque todos estos instrumentos incorporan avances en lz linea de consolidacidn de ia politica social
comunitaria.

§ Res. del Consejo 21 dic. 87 (DO, 3 feh. 88).



que dieran cobertura a todos los riesgos relativos al dmbito de la seguridad v de la salud
en el lugar de trabajo serfan el germen de la aprobacién de la paradigmatica DM, que
estimularia fa politica comunitaria en materia de proteccién de la seguridad y salud en el
trabajo.

Finalmente, la adopcién de la DM y de sus directivas especificas, junto con otras
complementarias en materia de seguridad y salud en el trabajo, abrird una fase de
consolidacion normativa, que se verd complementada por el estimulo de los agentes
sociales, a través del desarrollo de Estrategias Comunitarias en materia de seguridad y
salud. Ello no empece la existencia de algunos otros hitos de interés en la materia, como
la aprobacion de la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fundamentales (1989)
que vendria a actualizar un impulso defintivo a fa politica social comunitaria y, desde
luego, la aprobacion del Tratado de Maastricht (1992) (TUE), donde se advierte ya una
apuesta clara por la cohesién econdmica y social v la solidaridad entre los Estados
miembros, del que surge el acuerdo de politica social, anexo a un Protocolo del TUE,
con el propésito de ahondar en la senda marcada por la citada Carta Conumitaria. Entre
sus objetivos se mantiene la mejora de las condiciones de vida y de trabajo v el didbogo
social’. En este marco se desarrolla el IV Programa de Accion Socicl (1994-2000), entre
cuyos objetivos se incliye Ja mejora de la seguridad y salud en el trabajo a través de la
mejora de la organizacidn de la practica laboral para influir en las actitudes hacia la
seguridad y salud en el trabajo, buscando reducir los accidentes de trabajo v las
enfermedades profesionales, lo que se acompafia de ayudas para acciones formativas
concretas, de nuevo con una especial atencién hacia las PYMES. Supondrd un decisivo
cambio de orientacion porque, frente al impulso de nuevas iiciativas legislativas, se
opta ahora por la adopcidn de medidas de cardcter no legislativo que doten de mayor
eficacia a la normativa ewopea. Ciertamente, si la Gltima década del sighh XX puede
definitse como de consolidacién normativa de la regulacion en materia de seguridad y
saled en el trabajo, la primera del XXI es de fijacion de estrategias sobre dicha
cuestion'”.

Queda claro, pues, que para alkanzar el objetivo de armonizacion de la regulacion
y proteccion de la seguridad y salud en el trabajo en los Estados miembros, la politica
ewropea se apoya en la Directiva como instrumento normativo bésico, adoptada por el
Parlamento  Europeo y el Consejo, a propuesta de la Comision, a través del

L=l

Respeclo de este Gltimo, el acuerdo lo fomenta y abre importantes vias de actuacidn comunitaria al
efecto, como los acuerdos entre agentes sociales europeos, cuya aplicacién puede concretarse por la
negociacibn colectiva propia de cada Fstado miembro 0, a peticion de los firmantes, merced a la
adopeidn de una directiva det Consejo.

9 Con el precedente de la Comunicacion de la Comisién (1995), sobre un programa comunitario en el
ambito de la seguridad, la higiene y la saiud en el lugar de trabajo (1996-2000), a través de la
Comunicacion de la Comision, de 11 mar. 2002, se establecerd la Estrategia Comumitaria de Salud y
Seguridad en el Trabajo {2002-2006), en la que se propician maltiples actuaciones, de mayor 0 menor
grado de conerecion, que abordan la prictica totalidad de los aspectos conectados con la seguridad y
salud en el trabajo. Por su parte, la Estrategia Comunitaria de Salud v Seguridad en el Trabajo (2007-
2012) {Comunicacién de la Comisidn al Parlamento Europeo, al Consejo, al CES Furopeo y al Comité
de las Regiones, de 21 feb. 2007, *Mejorar la calidad y la productividad en el trabzjo: estrategia
comunitaria de salud y seguridad en el trabajo (2007-2012)"], siguiendo los pasos de la anterior, parte
del elevado coste humano y econdmico de los accidentes de trabajo vy enfermedades profesionzles,
proponiéndose reducir en un 23% el indice de siniestralidad laboral en el perfodo de referencia. La
premisa es que una buena salud en el trabajo no solo mejora la salud pab¥ca en general, sino la
productividad y la competitividad de las empresas, ademds de reducir el elevado coste que generan para
los sistemas de proteccién social que generan los problemas de salud y seguridad en el trabajo. Para la
prosecucion de dicho objetive se prevén una serie de actuaciones en torno a diversas cuestiones.



procedmmento legislativo ordinario, regulado hoy en el art. 294 TFUE, y previa consulta
al Comit¢ Econdémico y Social y al Comit¢ de las Regiones (art. 153.2.b TFUE). Como
se sabe, la exigencia de mayoria cualificada para la aprobacién de estas Directivas es un
interesante aliciente para la armonizacién de la proteccion de la seguridad y salud en e
trabajo en los Estados miembros, promoviendo su mds ficil consecucion.

Esta politica de armonizacién en materia de seguridad y salud laboral presenta dos
elementos  bdsikos: 1°) Las Directivas establecen unos minimos de  proteccion,
susceptibles de mejora por parte de los Estados miembros, de suerte que el proceso
armonizador no obsita que dichos Estados mantengan o infroduzcan “medidas de
proteccion mas estrictas”, siempre y cuando resuken “compatibles con los Tratados”
(art. 153.4 TFUE), permitiéndose a las legislaciones nacionales elevar los minimos de
armonizacion fijados por las directivas, cuyo propdsito no es smo garantizar un cierto
nivel de proteccion de la seguridad y salud de los trabajadores en cada Estado
miermbro''. 2°) Respeto a las singularidades propias de los distintos Estados miembros,
debindose tener en cuenta “las condiciones vy reglamentaciones técnicas” que existen
en cada wo de elos (art. 1532 TFUE), de manera que el proceso armonizador se
efectiie de forma progresiva, o que elude wna eventual homogenizacion de esta materia,
que se conforma con aproximar las legislaciones internas y garantizar un suelo minimo
¥ comiln.

La directiva obliga a los Estados miembros a alcanzar un determinado fin u
objetivo, permiticndoles elegir el modo en que se alkance. Por ello requicre un
complemento con normas estatales (heterdnomas o autdénomas) de desarrollo v
adaptacidn interna. Es vinculante solo cuando ha sido objeto de tal desarrolio o
transposicion al derecho interno, siendo necesario un conplemento formal -su recepcion
en los ordenamientos nacionales requiere de una disposicion que sea convenientemente
publicada y aplicada en el Estado miembro, no bastando I publicacion en el Diario
Ofcial de la Unién Europea para atribuirle obligatoriedad directa- y material -la porma
interna de recepcidn exige la aprobacién de contenidos juridicos que la articulen y
hagan efectiva-. Se trata de una fuente mds dinamica vy flexible que el reglamento, por
su mismo caracter ncompleto y por respetar las peculiaridades de los ordenamientos y
sistemas juridicos de los Estados, kb que resulta especialmente Gl en determinadas
materias, como la que aqui nos ocupa.

Las directivas son claro exponente del principio de cooperacion y colaboracion
entre el derecho europeo y los ordenamientos internos, pues necesariamente debe existir
una regulacion nacional que complemente v desarrolle el derecho comunitario; ademds,
es imprescindible adoptar medidas administrativas v judiciales que permitan su més
eficaz aplicacion. Al obligar al Estado miembro s6lo al resultado (art. 288 TFUE), es un
mstrumento que evita fa aplicacidn unforme del derecho comunitario para sustituirla
por una aproximacién de los ordenamientos nacionales compatble con el
mantenimiento de sus particularidades internas. Asi, los Estados realmente conservan su
soberanfa legislativa en las materias objeto de su regulacion, reservandose un margen de
libertad o de decision en relacién con los medios necesarios o adecuados para conseguit
el fin previsto. Libertad que afecta tanto a la eleccion del concreto instrumento
normativo interno de recepcidn como a su contenido, siempre que se garantice el
objetivo perseguido por la directiva y se respeten, en su caso, los principios esenciales o
pautas de funcionamiento contemplados en ella. Tal rasgo hace de la directiva un

' Asi, las SSTICE 12 nov. 96, Caso Reino Unido v. Consejo (C-84/94 v 17 dic. 98 Caso Societd italiana
petroli SpA (IP) contra Borsana Srl (C-2/97).



instrumento mas débil que el reglimento, pues su propdsito puede verse defraudado por
la no transposicion o por una transposicidn mcorrecta o meramente parcial e ncompleta
en los ordepamientos internos, como demuestran los innumerables pronunciamientos
del TICE al respecto.

Por lo demas, y de interés aqui, recuérdese que la directiva y su eficacia normativa
se ven afectadas por dos principios que delimitan su espacio y contenido regulador. De
una parte, el principio de exclusividad; de otra, el principio de primacia. El primero
cuenta con una especial virtualidad en el derecho social, dado que en este ambito se ha
optado por un modelo armonizador de los ordenantentos mternos de los Fstados
miembros que no ks impone una normativa idéntica y uniforme, sino la sola adaptacion
de sus disposiciones al derecho europeo; siendo tal ka técnica propia de la directiva y
asegurando  simplemente el minimo comin denominador en la regulacion de las
materias tratadas, resulta obvio que el mds fiecuente titulo de atrbucién de las
directivas en el dmbito laboral serd el art. 115 TFUE, cuya formulacién supone una
suerte de atribucion privativa y excluyente de competencias en favor de la directiva que
no encuentra parangon del lade de los reglamentos. El principio de primacia, en el
supuesto de las directivas no se manifiesta en una eficacia automdtica ¢ inmediata, sino
en la necesidad de su previa transposicidn al ordenamiento nacional, la vigencia del
principio se asienta en el Tratado de Adhesion de Espafia a la Comunidad, que prevé
aceptar tales efectos normativos, reconociendo ab imitio una cesion de soberanfa
nacional a favor de las instituciones europeas y de cuantos instrumentos normativos
emanan de ellas. Por elo, si adoptadas conforme a las reglas recogidas en los Tratados
europeos y en el marco de sus competencias, las drrectivas se imponen a la normativa
nacional de sentido contrario a aquellas. El Estado carece de toda capacidad legislativa
mcompatible con el derecho europeo, resulfande exigible no solo la inaplicacidon de h
norma interna confraria a la comunitaria sino su derogacion expresa, obligando a los
Estados miembros a depurar su legislicion'®. Ello evita confusiones aplicativas y elude
la necesidad de que los particulares tengan que reclamar ante el TICE una fregular
aplicacién de una norma nacional contraria a kb comunitaria; debiendo quedar derogada
esa primera, el juez no puede imponerla en contra de la ewropea, haciendo innecesario
emprender aquella actividad judicial. Fn definitiva, el juez nacional siempre debe
considerar como inexistente la disposicion interna, aun sin recurric a una cuestidn de
inconstitucionalidad o a wuna cuestion prejudicial ante el Tribunal europeo, en base
exclusivamente a los principios de primacia y efecto directo de las normas comunitarias
en consideracion a un criteric competencial que en nada predetermina la jerarquizacion
o diferenciacién de rangos entre las normas en juego ',

1

Del analisis de fas diversas directivas aprobadas en materia social se mfiere que la
regulacion laboral encuentra su anclaje en la consideracion de su incidencia directa
sobre el funcionamiento del mercado mterior {art. 115 TFUE) o en el cumplimiento de
un objetivo comin de la Unidn (art. 352 TFUE). La libre competencia econdmica entre
los paises es el trasfondo de este tipo de regulaciones; esa imbricacion con el factor

"2 STICE. 15 oct. 86 Caso Comosién v. ltalia; 27 sep. 88 Caso O. Lenoir contra Maritimes (C-313/86); 19
jun. 90 Caso The Queen contra Secretary of State for Transporte y otros (C- 213/89).

'S En lo relativo al control de constitucionalidad, lo normal es que las directivas europeas no afecten al
bloque de constitucionalidad, por lo que fa énica viz de articular aquel control solo podrfa venir del
andlisis acerca de la adecuacion o no de la disposicién europea a las competencias que los Tratados de
la Union atribuyen a la misma. Tampoco cabe aqui papel alguno del Tribunal Constitucional espaifiol,
toda vez que ese andlisis corresponde exclusivamente al Tribunal de Justicia europeo (SSTC. 64/1991,
18071993, 265/1994 y 45/1996).



econdmico ha permitido arrancar de los Tratados un tipo de legislacidn inicialmente
externa a ella. Todo ello sin perjuicio de que el art. 153 TFUE si reconoce una mayor
cobertura a las materias alli contempladas como un ambito de regulacion laboral per se.
Aspectos como las condiciones de trabajo, la seguridad social y la proteccion social de
los trabajadores, la informacion y consulta a los trabajadores, la representacion y
defensa colectiva de trabajadores y empresarios, incluida la cogestién, las condiciones
de empleo de los nacionales de terceros paises residentes legales en territorio de la
Union, la integracion de las personas excluidas del mercado laboral, & igualdad entre
mujeres y hombres en relacidn con las oportunidades en el mercado laboral y con trato
en el trabajo, la lucha contra la exclusién social, la modernizacién de los sistemas de
proteccién social y, sobre todo, la mejora del entorno de trabajo para proteger la sahid y
seguridad de los trabajadores, si entendida tal mejora en su sentido mis amplio, vienen
a reconocer, sin duda, un significativo y creciente espacio regulador de la Unidn en
competencias laborales y sociales. Y ello en base tanto a uno como a otro findamento
regulador expresados por aquellos preceptos del derecho originario europeo.

Con todo, al margen otras cuestiones extrajuridicas, conviene no olvidar que el
principio de subsidiariedad constituye una importanic rémora para el desarrollo de la
accion social europea. En materia de politica social, existe atn un notable nimero de
competencias compartidas entre Jos Estados y la UE, pudiendo intervenir esta uitima
solo en la medida en que los objetivos de la politica social no puedan lograrse de forma
suficiente por los Estados miembros y puedan alcanzarse mejor en el dmbito europeo.
Dificultad de avance a la que se afiade la diversidad misma de los sistemas sociales de
los Estados miembros y el todavia notable recelo de estes dltimos a ceder soberania en
cuestiones sociales. No es discutible que este elemento también desenvuelve sus efectos
sobre la cuestion que aqui mas interesa.

3. El marco npormativo de la prevencién de riesgos laborales y su
interpretacion por el TICE

3.1. La Directiva Marco

La escasa atencion prestada historicamente a la seguridad y salud en el trabajo por
parte del legislador, agentes sociales, jurisprudencia y doctrina cientifica daria un
notable giro en la Ultima década del siglo pasado tras la promulgacion de la LPRL,
norma desencadenante de un proceso aluvional de intensa actividad normativa, de un
creciente interés de los agentes sociales por la materia, de un ingente material doctrinal
¥, ¢n fin, de una intervencidn judicial significativa. Aunque su promulgacion se veria
empafiada por la macula de su tardia transposicion al derecho interno, lo que determind
la condena por mcumplimiento del TIUE', en una sentencia zigzagueante, en la que el
tiempo y la forma de transposicidn inicial, o de incompleta transposicion del marco
normativo de referencia, serfan determinantes, no cabe duda de que tan drastico cambio
se explica por ¢l impacto en nuestro derecho interno de la normativa sobre seguridad y
salud en el trabajo producida en el marco de la Europa comim, auspiciada especialmente
por la DM. Presentando esta (ltima, como todo instrumento normativo de igual
naturaleza, un alto grado de ambigiicdad o, si se quiere, flexibilidad a efectos de
conseguir su propdsito, esto es, sentar las bases minimas de regulacidn comin a todos
los Estados miembros, dejandoles un cierto margen temporal e instrumental para ello, lo
cierto es que su aprobacién marcaria un hito iexcusable en la implantacidon de l

M Nos referimos a la conocida STICE 26 sep. 96, Caso Comision v. Espaifia, a cuyo comentaric mas
detenido se procede luego.



seguridad y salud en el trabajo a nivel ewropeo y nacional. Inevitable ambigiiedad de la
norma europea que da [a clave de la importancia de la intervencidon del TICE en la
vigilancia y control del adecuado proceso de transposicion que, como en otras materias,
ha tenido importantes repercusiones en nuestro ordenamiento juridico inferno, aunque
no solo en él Conviene, pues, hacer un breve recordatorio de la evolucion del proceso
normativo de referencia en el seno de la actual UE y de las decisiones que sobre el
mismo ha emitido dicho Tribunal, con especial, que no exclusiva, referencia a nuestro
ordenamiento juridico interno.

A parti de los anteriores presupuesios generales, la adopcidn de la DM supone
upa fuerte apuesta a favor de una politica de armonizacion global de la proteccién de la
seguridad y salud para todos los Estados miembros. La proteccion frente a riesgos
concretos deja paso a una accion preventiva imtegral frente a todos los riesgos laborales.
La DM se convierte, asi, en la piedra angular de la normativa comunitaria én esta
materia, consolidando un dmbito de accidn normativa que, lejos de conformarse con la
regulacion misma que contiene, anuncia un vasto programa de desarrolio remitido a la
aprobacion de un notable nimero de Directivas especificas, como se verd.

La DM parte de la idea-fierza de que son los propios Estados miembros quienes
han de promover la mejora de la seguridad y salud de los trabajadores. Pero I necesidad
de su.aprobacion viene avalada por la constatacion de dos premisas. De una parte, las
divergentes regulaciones estatales sobre la materia que, objeto de eventual mcjora, a
veces se complementan también mediante normas téenicas y convencionales que
determinan niveles de proteccion diversos susceptibles de afectar a la mejor proteccidn
de la seguridad y salud laboral De otra, el elevado nimero de accidentes de trabajo v
enfermedades profesionales en el mercado de trabajo europeo, que urgia a adoptar
medidas de prevencion para preservar la seguridad y salud de los trabajadores y
garantizar un mayor nivel de proteccidn en la actividad laboral. Ello exige que tanto los
trabajadores como sus representantes estén informados de los riesgos laborales, asi
como de las medidas necesarias para su evitacion o reduccidn, contribuyendo con su
patticipacion equilibrada, conforme a las legislaciones y usos nacionales, a la adopcién
de las medidas de proteccidn necesarias, a través de los procedimientos e instrumentos
previstos en dichas legislaciones o usos. Ello requiere el imprescindible concurso de los
empresarios, obligados, ademas, a informarse de los progresos técnicos y de los
conocirmientos cientificos relativos al disefio de los puestos de trabajo, habida cuenta los
riesgos inherentes para sus empresas, asf como a informar a los representantes de Jos
trabajadores, para garantizar un mejor nivel de proteccidn de su seguridad y salid. Tl
interés del planteamiento descrito acrece por el hecho de reafirmarse que la mejora de la
seguridad, higiene y salud de los trabajadores en el trabajo es un objetivo que no puede
subordinarse a consideraciones de cardcter meramente econémico.

Estructuralmente, la DM, tras delinear su objeto y ambito de aplicacion (arts. 1 y
2), cuestion sobre la que se volverd luego, fija unos principios generales y regula los
deberes empresariales de proteccion de la seguridad v salud en el trabajo, asi como las
responsabilidades derivadas de los riesgos profesionales (arts. 5, 6 v 9)'°, continuando

> Sabido es que la DM fija un conjunto de obligacicnes del empresaric en materia de salud laboral,
estableciéndose a su cargo un deber general de “garantizar la seguridad y ia salud de los trabajadores en
todos los aspectos relacionados con el trabajo™ (art. 5.1), traducida en su obligacién de ad optar cuantas
medides sean necesarias para la proteccion de la seguridad y de la salud de los trabajadores (art. 6.1).
Deber general de prevencion caracterizado por ser un deber infegral -se proyecta sobre cualesquiera
aspectos rclacionados con el trabajo-; irrenunciable -no le exime del mismo ni el eventual apoyo
téenico necesario para aplicarlo (arts. 52y 7.13, ni ¢l incumplimiento de las obligaciones de los



con la ordenacidn de fa participacion de los trabajadores en la materia, directamente o a
través de sus representantes, a través de cauces de informacion y consulta (arts. 10 y
116, la formacion de los trabajadores (art. 12), las obligaciones preventivas de estos
dltimos (art. 13), la vigilancia de su salud {art. 14), la proteccion de colectivos
especificos (art. 15), asi como la organizacion de los servicios de prevencidn en las
empresas (art. 7)'7. Ademas, prevé la existencia de una serie de Directivas especificas

trabajadores (art. 5.3)-; y dindmico -requiere su constante adaptacion y mejora (art. 6.1.2°)-, que plantea
el probiema de determmar su alcance o el grado de responsabilidad empresarial que deriva de Ia
obligacién general de seguridad, lo que puede llevar a cuestionar si se frata de una cbligacion de medios
o de resultado, susceptible de justificar una responsabilidad objetiva. Sobre esta cuestion se
pronunciarfa la STICE 14 jun. 07, Caso Comisién v. Reino Unido e Irlanda del Norte (C-127/05),
seflalanda que lo que establece el art. 5.1 DM es una obligacidn general de seguridad del empresario,
sin que ello determine su respensabilidad objetiva; el hecho de que el empresario no guede exento de
responsabilidad por actuaciones externas o por las obligaciones de los trabajadores no permite concluir
gue exista una concreta forma de responsabilidad en caso de accidentes; mixime cuando la propia DM
reconoce la posibilidad de que los Estados miembros limiten la responsabilidad empresarial “por hechos
derivados de circunstancias qgue les sean ajeras, anormales e imprevisibles o de acontecimientos
excepcionales, cuyas consecuencias no hubieren podido ser evitadas a pesar de toda la diligencia
desplegada” (art. 5.4). Elio niega, en opinidn del TICE, que el legislador europeo preteadiera imponer a
tos Estados el establecimiento de un régimen de responsabilidad objetiva det empresario. Con todo, del
precepto se deriva una responsabilidad cuasiobjetiva, porque el deber de diligencia resulta tan extenso v
despliega tal entramado de deberes que casi deja sin espacio posible la exisiencia de un riesgo laboral
que no sea imputable a un incumplimiento de deberes preventivos; en la préictica, ¢llo permite presumir
[a responsabilidad empresarial ante la concurrencia de determinados hechos, salvo prueba en contrario
que neutralice tal responsabilidad. El art. 14 [LPRL fraspone el mandato del art. 5 DM, y en &l el
“dereche a una proteccion eficaz” de los trabajadores se traduce en un “deber del empresario de
proteceidn de los trabajadores frente a los riesgos laborales™, configurando una obligacion contractual
de seguridad que ha sido objeto de polémica doctrinal ¢ interpretativa por parte de nuestros Tribunales.
La polémica doctrinal sobre si es una obligacién de medios o de resultade, pese a la diversidad de
argumentos, conduce finalmente a parecidas conclusiones, como tuvimos oportunidad de anticipar en
nuestro libro Ley de Prevencidn de Riesgos Laborales v normativa de desarrollo. Comentarios,
Jurisprudencia, concordancias, dociring. Madrid (Colex), 2002, pAgs. 129 v ss.). Por lo demds, ¢l TICE
considera, més concretamente, que se incumplen las obligaciones derivadas de la DM cuando no se
establece en lz legislacion interna de un Estado miembro la obligacion del empresario de evaluar todes
los riesgos para la salud y la seguridad existentes en el lugar de trabajo con areglo a los fines de la DM,
teniendo en cuenta que dichos riesgos evelucionan constantemente en funcidn, entre ofros factores, del
desarrollo progresivo de las condiciones de trabaje v de las investigaciones cientificas en materia de
riesgos profesionales, por lo que limitar la evaluacidn @ la tres clases especificas de riesgos
mencionados en la DM es contrario a la misma, dado el cardcter no exhaustive de Ia enymeracién
contenida en el art, 6.3 DM (STICE 15 nov. 200f, Caso Comisién v. Repiblica de Ttalia, C-49/2000),
Asimismo, en cuanto @ Jas obligaciones documentales previstas en el art. © DM, si bien se modulan en
funcion de as actividades y el tamafio de las empresas, conviene recordar que el TICE condené a quien
ne garaniiza que la obligacidn de dispener de una evaluscién de riesgos para la seguridad v la salud en
el wabajo [art. $.3.a)] fuera de aplicacion en cualesquiera circunstancias & los empresarios con diez o
menos trabajadores [STICE 7 feb. 2002, Caso Comision v. Repiiblica Federal de Alemania (C-5/2000)].

' Sobre estos derechos puede verse la STICE 6 ab. 2006, Caso Comisién v. Austria {C-428/04).

7 Sin perjuicic de las obligaciones atribuidas al empresario, este debe designar a uno o varios
trabajadores para ocuparse de las actividades de proteceién y prevencion de los riesgos profesionales de
la empresa o del centro de trabajo, quienes no pueden sufifr perjuicio alguno como consecuencia del
desarrollo de tales actividades y han de disponer de un tiempo apropiado para el cumplimiento de sus
obligaciones (art. 7.1 y 2). No se exige que tengan una actividad exclusivamente prevencionista,
admitiéndose diversas formulas de compatibilizacién de actividad laboral y actividad de prevencién de
riesgos laborales solo limitadas por el principio de eficacia de fa accidn preventiva v, desde luego, porel
principic de competencia o cualificacion de tales trabajadores designados. Pero tai designacién puede
ser insuficiente para organizar las actividades preventivas, por lo gue se prevé que el empresario recurra
a personas o servicios ajenos a la empresa o centro de trabajo, debiendo informarles sobre los factores,
conocidos o probables, de riesgo para fa seguridad y salud de los trabajadores y permitirles el acceso a



(art. 16} que se han venido aprobando con posterioridad. En general, el propésito de la
DM es mantener como minimo el nivel de proteccién alcanzado en el conjunto de los
Estados miembros frente a factores ambientales peligrosos a los que pueden verse
expuestos los trabajadores en el lugar de trabajo, con especial atencidn a no dificultar la
creacion y desarrollo de las PYMES que era un objetivo que ya formaba parte de las
politicas europeas en este dmbito'®,

las mformaciones a que se refiere el art. 10 DM (art. 7.3 y 4). Ello significa, en doctrina del TICE, que
fa obligacién principal del empresario es designar uno o varios trabajadores para desarrcllar las
actividades preventivas, siendo subsidiario el recurso a personas o servicios ajenos, que se condiciona a
la insuficiencia de la designacién anterior [S. 22 may. 2003, Caso Comisién v. Luxemburgo (C-
H1/01). lo que no siempre es5 aswmido as{ por los ordenamientos internos, pretendiéndose dar
preferencia al modelo organizativo de la prevencién en la empresa que se estima mds garantista de la
proteccidn de lfa sepuridad y salud en el trabajo, aquel que se asegura con medios internos,
complementados, cuando fuera necesario y con el alcance oportuno, con medios ajencs, Porque Ia
internalizacion de la prevencidn es comnmente percibida come la que mejor protege el bien juridico de
que aqul se trata. Sean trabajadores designados o personas o servicios externos, han de tener la
capacidad y disponer de los medios necesarios para desamollar su funcidn o las aptitudes v medios
personales y profesionales necesarios. Ademas, tanto unos como otros han de ser suficientes en niimero
para hacerse cargo de las aciividades de prevencion, teniendo en cuenta el tamafio de la empresa o
centro de trabajo, de los riesgos a que cstén expuestos los trabajadores y de su distribucion en el
conjunto de la empresa o centro de trabajo {art. 7.5). La competencia para definir tanto las capacidades
y aptitudes necesarias, cuante la suficiencia del niimero de estos recursos preventivos, es materia que se
deja a criterio de los Estados miembros (art. 7.8), quienes también han de definir el tipo de empresas en
fas que el empresario, st retine las capacidades necesarias, puede asumir personalmente las funciones
preventivas, aunque sc han de tomar en consideracion el cardcter de las actividades v el tamaiio de la
empresa (art. 7.7). En definitiva, la prevencion de los riesgos para la seguridad y la salud, cuando no se
da asuncién empresarial, debe garantizarse por uno o varios trabajadores, mediante un solo servicio o
mediante servicios diferentes, ya sean internos o externos a la empresa o centro de trabaje, debiendo
celaborar cuando sea necesario (art. 7.6). Se admiten, pues, muiltiples rmulas organizativas de estos
servicios, y no se recoge de forma cerrada sus funciones, lo gue vuelve a otorgar una considerable
discrecionalidad a los ordenamientos internos en el desarrollo de la articulacidn de los servicios de
prevencién, sin prefuzgar, siguiera, el cardcter vinculante o no para el empresario de las decisiones o
acuerdos adoptados en su senc. Es una regulacion que utiliza, de forma intencionada e inevitable,
conceptos juridicos indeterminades, aungue determinables, que facilitan la adecuacién, conforme a las
opciones del derecho interno, a las circunstancias de las empresas v riesgos de que se trate, con una
vocacion claramente finalista y pragmatica que deja amplio margen de actuacion a la legislacion
nacienal. Se sigue aguli el esquema tipico de las directivas, fijando un resuliado para cuya consecucién
los Estados disponen de amplia libertad, pudiendo ser heterogénea la determinacion intema de los
medios; ello permite adecuar ¢l mandato comunitario a las eventuales especificidades de los tejidos
productivos vy marcos laborales de los paises curopeos, garantizando la flexibilidad necesaria para no
terminar provocande el incumplimiento de la obligacion v evitando dar al traste con el verdadero deber
de organizar la prevencion en la empresa que una rigida imposicion de un modelo mas riguroso, pero
excesivamente cerrado, pudiera provocar, Bl peligro de tal sistema es que deja mayores vias de escape a
la mds completa y eficaz actividad preventiva, abriendo espacios a la no menos grave situacion de
cumplimiento meramente nontnal de la accién de prevencidn. Para conjurarlo, el TICE ha considerado
que se incumplen las obHgaciones derivadas de la DM en esta materia cuando la legislacién estatal
permite al empresario decidir si recurre 0 1o a servicios externos de proteceitn o prevencion cuando los
medios infernos de la empresa sean insuficientes, y cuando no define la capacidad y aptitudes exigibles
a las personas responsables de las actividades de proteccién y prevencion de los resgos profesionales
para la salud y seguridad de los trabajadores [STICE 15 nov. 2001, Caso Comisidon v. Italia (C-49/00)].
De modo que la obligacion de recurrir a medios ajenos a la empresa es subsidiaria, exigible solo cuando
los medios propios son insuficientes para organizar dichas actividades de proteccién vy prevencion,
estableciéndose una jerarquia entre las obligaciones que se imponen a los empresarios que deben
reflejarse en los derechos nacionales; porque, se reitera, permitir al erpreario que opte por organizar las
actividades preventivas en ef seno de la enpresa o recurrir a medios externos a ella no contribuye a
garantizar el efecto Gtil de la DM, constituyendo un incumplimiento de la misma [SSTICE 22 may. 03,
Caso Comision v. Paises Bajos {C-441/01) v 26 ab. 06, Caso Comisién . Austria (C-428/04}].

'® Ello no obstante, las previsiones de! art. 82.1° DM, relativo a la des ignacion de los trabajadores para



3.2. Las Directivas especificas

El citado art. 16 DM contiene un mandato al Consejo, a propuesta de la Comision,
para la adopcion de un conjunto de directivas especificas sobre las materias listadas en
el Anexo DM, gue constituve una lista no cerrada, dada la fOrmula utifizada —entre
otras-, y que mcluye contenidos relativos a los ngares de trabajo, equipos de trabajo,
equipos  de proteccidn individual, trabajos con equipos provistos de pantalla de
visualizacion, manipulacion de cargas pesadas que entrafie riesgos Iumbares, obras
temporales y moviles, y pesca y agricultura. La cascada de Directivas especificas
aprobadas por fas instancias comunitarias a lo largo de las dos dltimas décadas supone
un mmportante esfuerzo legislativo de akance europeo que, a dia de hoy, exige una labor
de simplificacion, adaptacién y reordenacion de un conjunto normative de gran
envergadura que, por su dispersidn, obstaculiza su mis eficaz ejecucion, como
reconocen diversas instancias comunitarias. Siguendo su  propia  numeracion, el
conjunto de directivas especificas es el siguiente:

1%, Dir. 89/654/CCE del Consejo, de 30 nov. (D0, 30 dic.), sobre disposiciones
minimas de seguridad y de salud en los lugares de trabajo, traspuesta a nuestro
derecho mterno, fiiera de plazo, mediante RD 486/1997, de 14 ab. (BOE, 23).

2%, Dir. 2009/104/CE, del Parlamento Euwropeo y del Consejo, de 16 sep. (DO, 3
oct.,, sobre disposiciones minimas de seguridad v de salud para la utilizacion
por los trabajadores en el trabajo de los equipos de trabajo, que deroga la
anterior Dir. 89/655CEE del Consejo, de 30 nov. (DO, 30 dic.), transpuesta a
nuestro derecho mterno, fuera de plazo, mediante RD 1215/1997, de 18 jul
(BOE, 7 ag)"’.

3% Du. 89/656/CEE del Consejo, de 30 nov. (DO, 30 dic.), sobre disposiciones
minimas de seguridad y de salud laboral para la utilizacion por s trabajadores
de equipos de proteccidn individual, transpuesta, fuera de plazo, por RD
773/1997, de 30 may. (BOFE, 12 jun.).

4%, Dir. 90/269/CEE, del Consejo, de 29 may. (DO, 21 jun.), sobre disposiciones
minimas de seguridad v de salud relativas a la manipulacién manual de cargas
que entrafien riesgos, en particular dorsolumbares, para los trabajadores,
traspuesta, fuera de plazo, por el RD 487/1997, de 14 ab, (BOE, 23).

5% Dir. 90/270/CEE, del Consejo, de 29 may. (DO, 21 jun), sobre disposiciones
minimas de seguridad y de salud relativas al trabajo con equipos que incluyen
pantailas de visualizacion, cuya transposicion se efectuarfa, fuera de plazo, por
RD 488/1997, de 14 ab. (BOE, 23).

atender a los primeros auxilios, lucha contra incendios y evacuacion de los trabajadores es una medida
ebligatoria, con independencia del cardcter de las actividades y del tamafio de la erpresa o centro de
frabajo, pues aunqgue es evidente que las PYMEs tienen caracteristicas propias v necesidades
especificas, que pueden influir en las medidas necesarias que han de adoptarse, dichas particularidades
no afectan al aivel mirinseco de peligro exstente en fa empresa y no puede inferirse de éstas que la
obligacion de designacion de trabajadores encargados de aplicar las medidas en cuestidn no es aplicable
a tales cmpresas. Las tarcas que eslos trabajadores deben reslizar estin relacionadas con
aconlecimientos que pueden producirse en los lugares de trabajo, con independencia del tamafio de la
empresa y/o del establecimiento, siendo obligacion del empresaric designar a los trabajadores
responsables de los primeros auxilies, la lucha contra incendios v la evacnacion de los trabajadores, con
independencia del tamafio de la empresa v/o del establecimiento asi come def cardeter de las actividades
que en & se gjercen, como declarara fa STICE 6 ab. 2006, Caso Comisidn v Austria (C428/04).

¥ Sobre esta especifica normativa pueden verse las SSTICE 14 jul. 83, Caso Sandoz (C-174/82) y 17 dic.
98, Caso Socictd italiana petroli ApA (IP) v. Borsana SRL (C-2/97)



6%, Dir. 2004/37/CE, del Parlamento Ewopeo y del Consejo, de 29 ab. (DO, 30),
sobre proteccion de los trabajadores contra los riesgos relacionados con la
exposicion a agentes carcindgenos o mutdgenos durante ¢l trabajo, que deroga
la Dir. 90/394/CEE, del Consejo, de 28 jun. (DO, 26 jul), esta dltima seria
tardiamente transpuesta por RD 665/1997, de 12 may. (BOE, 24), modificado
porziolRDD 1124/2000, de 16 jun (BOE, 17) y 349/2003, de 21 mar. (BOE, 5§
ab.y".

7%, Dir. 2000/54/CE, del Parlamento Euvropeo y del Consejo, de 18 sep. (DO, 17
oct.), sobre proteccion de los trabajadores contra los riesgos relacionados con
la exposicidn a agentes bioldgicos durante el trabajo, que derogaria la anterior
90/679/CEE, de 26 nov. (DO, 31 dk.), esta dftima serfa tardiamente
transpuesta a nuestro ordenamiento por RD 664/1997, de 12 may. (BOE, 24) y
OM 25 mar. 98 (BOE, 30¥'.

Dir. 92/57/CEE, del Consejo, de 24 jun. (DO, 26 ag.), sobre disposiciones
minimas de seguridad y de salud que deben aplicarse en las obras de
construccion  temporales o mdviles, transpuesta fuera de plazo por RD
1627/1997, de 24 oct. (BOE, 25).

9% Dir. 92/58/CEE, del Consejo, de 24 jun. (DO, 26 ag), sobre disposiciones
minimas en materia de sefializacién de seguridad y de salud en el trabajo,
transpuesta, fuera de plazo, por RD 485/1997, de 14 ab. (BOE, 23)

10®. Dir. 92/85/CEE, del Consejo, de 19 oct. (DO, 28 nov.), sobre aplicacion de
medidas para promover la mejora de la seguridad y de la salud en el trabajo
de la trabajadora embarazada, que haya dado a hz o en periodo de lactancia,
siendo, sin duda, la que mayor intervencion del TICE ha requerido®®. Esta

By

3",

2 igase Ta STICE 12 nov. 96, Caso Reino Unido v, Conejo (C-84/94), ademds de la 17 dic. 98, recién
citada.

! Sobre esta normativa y las consecuencias de su falta de trasposicion pueden verse las STICE 14 jun.
01, Caso Comision v. Austria (C-473/99} v 11 oct. 2008, Caso Comisién v, Austria (C-110/00).

** Considera a las trabajadoras que se encuentran en tales circunstancias como un grupo expuesto a
riesgos especialmente sensibles, lo que exige a adopcidn de medidas relativas a su salud y seguridad.
Vino a desarrcllar la excepeidn prevista por la hoy derogada Dir, 76/207, en virtud de Iz cual la
proteccidn de la maternidad permite excepcionar el principio de igualdad de trato entre hombres v
mujeres, no considerdndose discriminatorias las medidas favorables para la mujer que puedan adoptar
los Estados miembros a efectos de su proteccién, por la diferente condicion biologica de hombre y
mujer. Su contenido es necesariamente ambigue, por la necesidad de conciliar intereses dispares,
asegurando que la proteccién de su salud no obstaculice la incorporacion de la nwjer al mercado de
trabajo. En consecuencia, la empresa debe evaluar los riesgos existentes v, en su caso, tomar las
medidas adecuadas. Dado que en las empresas y centros de trabajo existen ciertas actividades que
pueden entrafiar un riesgo especilico para las trabajadoras que se encuentran en las situaciones
mencionadas, tales actividades han de evaluarse y, si existe riesgo, se han de prever mecanismos de
proteccion alternativos y graduales {art 4). Asi, el art. 5 prevé, primero, la modificacién de condiciones
de trabajo ~especialmente, el horario; en este sentido, la trabajadora no puede ser obligada a permanecer
o ser adscrita al trabajo nocturno si elle afectara a su salud o la del hijo, lo que debe acreditarse a través
de certificacién médica y, de ser asi, ha de adscribirse a un horario diumno, siempre que sea posible y
razonable para la empresa {(art. 7); si no es posible o no se neutraliza ¢l riesgo, ha de procederse al
cambio de funciones; y, en fin, como solucidn final, cabe acogerse a la suspension del contrato de
trabajo, mientras dure la siluacidén que fa justifica, manteniendo los derechos derivados de su contrato,
salvo la retribucién (art. 11). Ademas, debe concederse un permiso innterrumpide a las trabajadoras por
maternidad, fijado en 14 semanas, garantizando una proteccidn econdmica adecuada por parte de la
Seguridad Social, nunca inferior a la reconccida en caso de incapacidad temporal por enfermedad {(art.
8 —cuestidn sobre la que se han pronunciado las SSTICE 13 feb. 96, Caso Joan Gillespie v otros v.



directiva se transpuso por el art. 26 LPRL, luego modificado por la LCVF y
la LOIMH, y desarrollada por ¢l RD 295/2009, de 6 mar. (BOE, 21), por el
que se regulan las prestaciones econdmicas del Sistema de la Seguridad
Social por maternidad, paternidad, riesgo durante el embarazo y riesgo
durante la lactancia natural; ademas, el RD 298/2009, de 6 mar. {(BOE, 7),
modifica el art. 4 RSP, en relacion con la aplicacion de medidas para
promover la mejora de la seguidad y de la salud en el trabajo de la
trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia®’.

11*. Dr. 92/91/CEE, del Consejo, de 3 nov. (DO, 28), sobre disposiciones
minimas destinadas a mejorar la proteccion en materia de seguridad y de
salud de Jos ftrabajadores de las mdustrias extractivas por sondeos,
transpuesta, fuera de plazo, por el RD 150/1996, de 2 feb, (BOE, 8 mar.).

128 Dwr. 92/104/CEE, del Consejo, de 3 dic. (DO, 31), sobre disposiciones
minimas destinadas a mejorar la proteccion en materia de seguridad v de
salud de los trabajadores de las industrias extractivas a cielo abierto o
subterrdneas, transpuesta, fuera de plazo, por el RD 1389/1997, de 5 sep.
(BOE, 7 oct.).

13%, Dar. 93/103/CE, del Consejo, de 23 nov. (DO, 13 dic.), sobre disposiciones
minimas de seguridad y de salud en el trabajo a bordo de los buques de pesca,
transpuesta, fiera de plazo, por el RD 1216/1997, de 18 jul (BOE, 7 ag) y
RD 258/1999, de 12 feb. (BOE, 24), sobre proteccion de la salud y asistencia
médica de los trabajadores del mar.

Northern Health and Social Services Board y otros y 27 oct. 98, Caso Margaret Boyle y otros v. Equal
Opportunities Commission (C-411/96)-, asi como permisos para exdmenes prenasales, sin pérdida de
salario (art. 9} Su art. 10 establece expresamente la prohibicién de despedir a las nmugjeres embarazadas
por razones inherentes a su estado, as{ como el mantenimienio de sus derechos vinculados al contrato de
trabajo [véanse, sobre esta cuestion, las SS8TICE 27 oct. 94, Caso Ladbroke Racing Limited {C-32/03),
29 may. 97, Caso Handels- og Kontorfunktionaeremes Forbund i Danmark, en represe v. Dansk Handel
and Service, en representacion de Fotex Supermarked, 4 oct, 2001 (2 sentencias), Caso Marfa Luisa
Jiménez Melgar v. Ayuntamiento de Los Barrios (C-43899) y Case Tele Danmark A/S v. og
Kontorfunktionaerernes Forbund i Danmark (HK) (C-109/00), 11 oct. 2007, Caso Nadine Paquay v
Société d'architectes Hoet+Minne SPRL {C-460/06) v 29 oct. 2009, Caso Virginie Pontin v. Comalux
S.A. (C-63/08), entre otras]. Cuestidn esta tlima sobre la que exste una frontera vidriosa para
determinar cuando un despido resulta atentatorio del bien juridico protegido por esta Directiva o afecta
a atros bienes juridicos iguabmente susceptibles de proteccidn, aun de cardcter mds general. Frontera
cuyas lindes se han difumminado afin méds por el fuerte impacto de los avances téenicos en materia de
reproduccion asistida, Asi, la STJCE 26 feb, 08, Caso Sabine Mayr v. Bickerei und Konditorei Gerhard
Fléckner (C-506/06), analiza el despido de una mujer que, sometida a un proceso de fecundacion in
vitro, es despedida antes de que se produzca la implantacién de dvulos; en opinion del TICE, dicho
despido no atenta contra la proteccion de fa maternidad, derivada de las normas de seguridad v salud en
el trabajo, sino que atenta contra el principio de igualdad de trato, siende, pues, discriminatorio, salvo
prueba fehaciente de la justificacion de la medida v la inexistencia de tode movil discriminatorio.
Naturalmente, los minimos de proteccidn de las trabajadoras embarazadas o en situacidn de parto
reciente previstos son susceptibles de mejora por los ordenamientos de los Estados miembros. Pueden
verse, ademas, las SSTICE 21 oct. 99 Caso Susanne Lewen v. Lothar Denda (C-333/97) y 18 mar 2004,
Caso Marla Paz Merine Gomez v. Continental Industrial del Caucho, S.A. (C-342/01). Quede noticia de
que, actualmente, existe una Propuesta de Directiva del Parlamento Buropeo y del Consejo, de 2008, de
moditicacion de la Dir, 92/85, en la que, entre otras mejoras de la proteccion que incorporan criterios
emanados de las SSTICE, se propone la ampliacidn del permise de matemidad de 14 a 18 semanas.

** Dicha normativa es fiel a las previsiones de ia DM, cuando no mejora los niveles de proteccién,
estableciendo, por ejemplo, un permiso ininterrumpido de 16 semanas, en lugar de las 14 previstas en la
DM.



14*. Dir. 98/24/CE, del Consejo, de 7 ab. (DO, 5 may.), sobre proteccion de la
salud y seguridad de los trabajadores contra los riesgos relacionados con los
agentes quimicos durante el trabajo, que deroga las Dirs. 80/1107/CEE, del
Consejo, de 27 nov. (DO, 3 dic.), 82/605/CEE, del Consejo, de 28 jul. (DO,
23 ag) y 88/364/CEL, del Consejo, de 9 jun. (DO, 9 jul), modificada por las
Dirs. 2000/39/CE, de la Comisién, de 8 jun. (DO, 16); 2006/15/CE, de la
Comisién, de 7 feb. 06 (DO, 9), por Ia que se establece una segunda lista de
valores limite de exposicion profesional indicativos en aplicacion de la
Directiva 98/24/CE; y 2009/161/UE, del Parlamento v del Consejo, de 17 dic.
(DO, 19), por la que se establece wma tercera Ista de dichos valores. Su
transposicion se lleva a cabo por el RD 374/2001, de 6 ab. (BOE, 1 may.).

Dir. 99/92/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 dic. (DO, 28 en.
y 17 jun. 2000), sobre disposiciones minimas para la mejora de la proteccion
de la seguridad y la salud de Jos trabajadores expuestos a los riesgos

derivados de atmosferas explosivas durante el trabajo, transpuesta por el RD
68172003, de 12 jun. (BOE, 18).

16*. Dir. 2002/44/CE, del Parlamento Ewopeo y del Consejo, de 25 jun. (DO, 6
Jul), sobre disposiciones de seguridad y de salud relativas a la exposicion de

los trabajadores contra los riesgos derivados de los agentes tisicos
(vibraciones), modificada por Reglamento (CE) 1137/2008, de 22 oct. (DO,
21 nov.), transpuesta por RD 1311/2005, de 4 nov. (BOE, 5).

17 Dir. 2003/10/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 £b. (DO, 15),
sobre disposiciones minimas de seguridad y de salud relativas a la exposicion
de los trabajadores a los riesgos derivados de los agentes fisicos (ruido),

igualmente modificada por el Reglamento (CE) 1137/2008, recién citado,
transpuesta, al limite, por RD 286/2006, de 10 mar. (BOE, 11).

18", Dir. 2004/40/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, 29 ab. (DO, 30),
sobre disposiciones minimas de seguridad y de salud relativas a la exposicién
de los trabajadores a los riesgos derivados de los agentes fisicos (campos
electromagnéticos), modificada por Dir. 2008/46/CE, del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 23 ab. (DO, 26), por el Reglamento (CE) 1137/2008, ya
ctado, y porla Dir. 2012/11/UE, de 19 ab. (DO, 24).

19°. Dir. 2006/25/CE, del Parlamento Ewropeo y del Consejo, 5 ab. (DO, 27),
sobre disposiciones minimas de seguridad y de salud relativas a la exposicion
de los trabajadores a los riesgos derivados de los agentes fisicos (radiaciones
oOpticas artificiales), transpuesta por RD 486/2010, de 23 ab. (BOE, 24, rect., 6
may. ).

Aun sin el caracter de Directiva especifica, también conviene dejar constancia, por

su importancia en la materia, de las siguicntes directivas;

- Dir. 91/383/CEE, del Consegjo, de 25 jun. (DO, 29 jul), por Ia que se completan
las medidas tendentes a promover Ia mejora de la seguridad v de la salud en el
trabajo de los trabajadores con una relacion laboral de duracion determinada o
de empresas de trabajo temporal®. Esta normativa comunitaria seria objeto de

15%,

* Como es sabido, en la década de los 90, fa politica social comunitaria revelard un especial interds por fa
proteccion de le seguridad y salud en e trabaio de los trabajadores temporales, siendo resultado de tal
preocupacion la Directiva que se comenta. £l trabajo temporal seria objeto de diversas fentativas



tardia transposicion por el art. 28 LPRL y, asi como por fa LETT y el RD
216/1999, de 5 feb. (BOE, 24).

- Dir. 94/33/CE, del Consegjo, de 22 jun. (DO, 20 ag), sobre proteccién de los
Jovenes en el trabajo. Aun sin el cardcter de especifica, la directiva se ocupa de
otro colectivo objeto tradicionalmente de especial atencion™, Las prescripciones
de esta directiva serian transpuestas, especificamente, por el art. 27 LPRL, a las
que han de sumarse las limitaciones establecidas, con cardcter general, en los
arts. 6, 34.3.3° 0 37.1 ET, por ejemplificar,

- Dir. 96/29/EURATOM, del Consejo, por la que se establecen normas bésicas
relativas a la proteccién sanitaria de los trabajadores y de la poblacidn contra los
riesgos que resultan de las radiaciones ionizantes (DO, 29 jun; rect. 4 dic.),
traspuesta por el RD 1836/1999, de 3 dic. (BOE, 31; rect. 26 eny 5 v 9 feb.
2000), por la que se aprucba el Rgto. Sobre instalaciones mucleares y radiactivas,
y por el RD 783/2001, de 6 jul (BOE, 26), por el que se aprueba el Rgto. Sobre
proteccion sanitaria contra radiaciones ionizantes,

- Dir. 2008/104/CE, del Parlamento curopeo y del Consejo, de 19 nov. (DO, 5
dic.), sobre el trabajo a través de empresas de trabajo temporal, que vino a
establecer, entre ofras cuestiones, la necesidad de revisar las restricciones o
prohibkiones al recurso a fa cesién temporal de trabajadores por ETTs que se
justifica, entre ofras Emitadas razones, en exigencias de salud vy seguridad en el
trabajo. Prevision incorporada a nuestro ordenamiento juridico por el RDL
10/2010, de 16 jun. (BOE, 17)y la L 35/2010, de 17 sep. (BOE, 18), de medidas
urgentes para la reforma del mercado de trabajo.

- Dir. 2009/148/CE, del Parlamento Furopeo y del Consejo, de 30 nov. (DO, 16
dic.), sobre proteccion de los trabajadores contra los riesgos relacionados con la
exposicion al amianto durante el trabajo, que vino a sustiur a la anterior

frustradas, iniciadas en los afios 80, para aprobar una Directiva sobre esta matera, que solo culminarian
con la aprobacion de la que nos ocupa. Su finalidad era contener el importante nimero de accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales que, segin las estadisticas comunitarias, afectaban a este tipo de
trabajadores, de progresiva mayor presencia en el espacio comunitario y, desde luego, en Espafia. A tal
fin, garantiza a los trabajadores temporales el mismo nivel de proteccidn, en cuanto a derechos y
gerantfas flios en materia de seguridad y salud de los trabajadores. Yello a través del reconocimiento de
derechos de informacion (art. 3), formacién (art. 4) v vigilancia de a salud adecuadas, desde el inicio de
la refacidn laboral {art. 5} A ETTs y empresas usuarias, més concretamente, se imponen obligaciones
en materia de informacién a los trabajadores “en misidn”, quienes han de conocer las caracteristicas del
conereto puesto de trabajo, recibiendo la oportuna informacién. Ademds, los servicios o personas
designados que llevan a cabo las actividades de prevencion de riesgos han de ser informados de su
presencia en la empresa o centro de trabajo para su adecuada proteccion.

* Ciertamente, la tradicional politica social comunitaria de prohibicidn del trabajo infantil [Carra Social
Europea (1963); Carta Conmnitaria de los Derechos Sociales Fundamentales {1989)] culmina con la
Drectiva gue se comenta, cuyo objetive es, manteniendo la prohibicidn del trabajo infantii en su
disefio, los menores de 15 afios, regular un minimo exigible para el acceso al trabajo, asi como sobre las
condiciones en que dicho trabaje se presta por los jovenes, entre 15 y 18 afios. La prohibicién del
trabajo infantil no es absoluta, admitiéndose en condiciones concretas, como actividades culturales,
artisticas, deportivas o publicitarias, siempre con autorizacion administrativa (art. 4). El trabajo de los
jovenes se somete al cumplimiento de obligaciones concretas por parte del empresario a efectos de
proteger su segunidad y salud como, por ejemplificar, la necesidad de evaluar los riesgos que les
impiden prestar determinados trabajos, la especial vigilancia de su salud y la informacién sobre posibles
riesgos para su seguridad y salud. Junto a las anteriores obligaciones, se incluyen previsiones relativas
al tiempo de trabajo, trabajo nocturno y petiodos de descanse diario, incluidas las pausas, semanal y
anual.



83/477/CEE, del Consejo, de 19 sep. (DO, 24), que habfa sido transpuesta por el
RD 396/2006, de 31 mar. (BOE, 11 ab.).

Junto a fas directivas recién mencionadas, existen otras que presentan un
ndudable interés en materia de seguridad y salud laboral, como son las siguientes:

- Dir. 2003/88/CE, del Parlamento Euwropeo y del Consejo, de 4 nov. (DO, 18),
sobre determinados aspectos de la ordenacion del tiempo de trabajo, que refimde
y deroga la Dir. 93/104/CEE, del Consejo, de 23 nov. (DO, 13 dic.)*. Esta
normativa ha de tenerse por traspuesta por los arts. 34 v ss, ET y RD 1561/1995,
de 21 sep. {BOE, 26).

- Dir. 96/71, del Parlamento Buropeo y del Consgjo, de 16 dic. (DO, 21 en. 97),
sobre ¢l desplazamiento de trabajadores efectuado en el marco de wna prestacion
de servicios desplazados temporaknente por el empresario, en el desarrollo de su
prestacion laboral, desde un Estado miembro a otro Estado miembro. Establece
la obligacion de aplicar la ley del Estado de destino en una serie de materias,
entre las que destaca la seguridad y salid en el trabajo y las medidas de
proteccion de las trabajadoras embarazadas, los nifios y los jovenes [art. 3.e) vy
D). Regla general que no debe arpedir a a}zjiicacién de condiciones de trabajo v
empleo mas favorables para los trabajadores®’.

4. Plazo de transposicidn y tiempo de silencio [la STJE 26 sep. 1996, Caso
Comisién v. Espaiia (C-79/1995)]

La intervencién normativa de transposicion de los Estados miembros dentro del
plazo gue en cada caso se prevea es ¢l clemento al que se condiciona la aplicabilidad
directa de dicha norma. Transposicion que se realiza por los poderes y conforme a los
mstrumentos especificos previstos en cada derecho interno. Esto es, el Fstado es libre de
elegir el concreto método de transposicidn de las directivas, con la sola limitacién de
asegurar que se alanra su objetivozg, aun cuande el mayor o menor margen de
apreciacidon acerca de la técnica concreta a utilizar depende del contenido de Ja directiva
misma y de su cardcter mds o menos necesitado de complementacion estatal, asi como,
en su caso, de la prevision en la norma europea de formas o medios concretos para su

 Su interés radica en que establece las disposiciones minimas de seguridad y salud en materia de
ordenacién del tiempo de trabajo (art. 1.1}, protegiendo la seguridad v salud de los trabajadores en el
medio de trabajo con un planteamiento coincidente con el de la DM, en la medida en que entiende que
la mejora de la seguridad y salud de los trabajadores s un objetivo no subordinado a consideraciones de
cardcter puramente economico. Su propdsito es armonizar fas legislaciones nacionales en materia de
descanso diario, incluidas las pausas, semanal y anual, asi como algunos aspectos relativos al trabajo
nocturno y a tumnos, estableciendo disposiciones minimas sobre estas cuestiones, sin perjuicio de
facultar a los interlocutores sociales para el establecimiento de excepciones a sus dis posiciones, a través
de acuerdos o convenios colectivos, facultad esta que conforma un elemento caracteristico y esenciai de
la directiva que se comenta. Sebre esta directiva, y su intima relacion con fa DM, se ha prorunciado el
TICE en diversas ocasiones, como en sus S8 12 nov. 96, Casc Reino Unido v, Consejo; 3 oct. 2000,
Caso Sindicato de Médicos de Asistencia Piblica (SIMAP) contra Consellerfa de Sanidad y Consumo
de la Generalidad Valenciana {C-303/98); 26 jun. 2001, Caso The Quenn v Secretary of State for
Industry (C-173/99); 5 oct. 2004, Caso Bemnhard Pfeiffer y otros v. Deutsches Rotes Kreug,
Kresverband Waldshut eV {C-397 2 403/01), entre otras.

7 Sobre ella se han pronunciado fas SSTICE 12 oct. 2004, Caso Wolil and Miller GmbH and Co. KG
contra Jos¢ Filipe Pereira Félix (C-60/03), 14 ab. 2005, Caso Comisidn v, Alemania (C-341/02) y 19
jun, 2008, Caso Comisidn v. Luxemburgo {C-319/06),

B Sobre la cuestion, véase la STICE 4 un. 09 (Caso Fmanzamt Diisseldorf-Stid v
Vermigtungsgeselischaft mbH and Co. (C-102/08).



gjecucion. De no existir restricciones de tal tenor en el texto de la directiva, hay que
admitir como vilida tanto la transposicion efectuada mediante la aprobacidn de normas
nacionales que mcorporan las disposiciones de la directiva, como la técnica de la
remision o reenvio a la norma comunitaria. Segunda fdrmula esta que presenta
Inconvementes, porque casi siempre el contenido de la directiva requicre adaptaciones
al sistema inferno y porque dificulta el conocimiento por los ciudadanos del mstrumento
normativo europeo, asi como lka kbor del intérprete, de ahi la preferencia por la técnica
de transposicion, que combina el respeto a la literalidad y significado de la directiva con
su integracién e mcorporacion material y formal al derecho nacional revisando el
conjunto normativo nterno que afecta a la materia. Por el contrario, no es necesaria la
recepcién de la directiva mediante una norma Interna de transposicion cuando el
ordenamiento det Estado miembro ya cuenta con una legislacion sustancialmente
coincidente con ella o cuando contenga un mandato de abstencion o no hacer, gue no
reclama una actividad normativa sino un espacio de no intervencién,

Con todo, recuérdese que fa especial naturaleza de las directivas y su obligacion
de transposicion no niega el cardcter vinculante para el Estado del resultado a alcanzar,
que debe garantizarse en la complementacion normativa que estd llamado a realizar.
Para ello, normalmente los Estados disponen de un plazo de ejecucidn que las propias
directivas suelen determmar, como lo hace la DM que aqui importa, sin perjuicio de
que, de no existiv plazo, el Estado tampoco se desvincula de su obligacién de
transposicién, aun disponiendo de un margen mdefinido para efectuarla, que implica no
poder considerdrsele mncumplidor de su obligacién, dificutando, pues, la aplicacion de
la directiva. Peso Ja prevision de plazo provoca que, superado el mismo, quepa recurrir
por incumplimiento ante el TICE, como prevefan, para el caso que nos ocupa, los arts.
226 y 227 TCEE, para reaccionar contra la falta de ejecucion de la directiva. Recurso
msuficiente, porque, aun declarado el meumplniento, no se asegura en el stado
reprobado la efectiva aplicacidn de la directiva (art. 228 TCEE).

Centrandonos ya en la norma que nteresa, sabido es que la DM serfa transpuesta a
nuestro  derecho interno por la LPRL, tras un proceso de elaboracidn ciertamente
complejo y dilatado en el tiempo, que determinarfa la amplia superacion del plazo de
transposicion impuesto por aquella. En efecto, el plazo previsto en el art. 18 DM,
rotulado como disposicion final, para la puesta “en vigor de las disposiciones legales,
reglamentarias y adminjstrativas necesarias para dar cumplimiento™ a la DM era, “a mads
tardar el 31 de diciembre de 19927, esto es, ¢l retraso se prolonga casi tres afios.
Ciertamente, promulgada la LPRL en noviembre de 1995, ello suponfa, en la prictica,
casi duplicar el plazo previsto por la norma comunitaria para la necesaria intervencion
estatal, sm que, en este caso, fuera posible dar por cubiertas las previsiones nornmativas
contenidas en la DM por disposiciones internas ajustadas a sus contenidos y fines.
Dicha dilacion temporal, mds explicable en clave interna por el deseo del legislador v
gobierno del momento de obtener un producto normativo pactado con los agentes
sociales, como en no pocas ocasiones anteriores, que por una dejacion de sus
obligaciones, tendrfa un efecto dominé que culminarfa, finalmente, en la condena por
parte del TICE por incumplimiento en la transposicidon de algunas directivas especificas
derivadas de la DM, hecho este (ltimo que determinaria la condena en costas de Fspafia
declarada por dicho Tribunal, consecuencia del mcwmplimiento, a través de la sentencia
enunciada. Porque, en efecto, como se anticipd, la DM contenia la prevision de
adopcion de directivas especificas sobre un amplio conjunto de materias. La falta de
sincronia enfre la actividad legislativa del Consejo y nuestro legislador seria
determinante para que Ja falta de transposicion en plazo de la DM condicionara la



sucesiva faka de transposicion de algunas de aquellas directivas especificas, como la 1%,
2" —en su versidon inicial-, 3* a 5% y 6%, también en su versidn inicial, siendo la falta de
transposicidn de estas uUltimas el motivo de condena.

Ya en 1993 la Comision habia iniciado procedimientos de infraccidn contra los
Estados miembros que no habian comunicado a su debido tiempo la legislacion nacional
por las que se procedia a la transposicion de las directivas. Como consecuencia de estos
procedimientos, la mayorfa de esos Estados aceleraron sus esflerzos legislativos y
adoptaron las medidas legislativas necesarias para transponer dichas directivas antes de
flegar a las Gltimas fases de los procedimientos de infraccidn; tan solo en el caso de
Espafia aquellos procedimientos iniciados por falta de comunicacidon de las medidas
nacionales para la transposicion de las directivas  especificas  llevaron  al
prommnciamiento del Tribunal ewropeo contenido en la STICE 26 sep. 96%°.

Segin el relato de hechos contenido en la sentencia, de la que fue ponente John
Loyola Murray, el 16 mar. 95, Ja Comisién de las Comunidades Europeas interpuso
recurso de mcumplimiento™, conforme al art. 169 TCCE, a efectos de que s¢ declarara
que Espafia habia incumplido las obligaciones de su incumbencia en aplicacion de la
DM y de las directivas especfficas mencionadas, al no haber adoptado las disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas necesarias para el cumplimiento de aquellas®.
La Comision, en su escrito de alegaciones, recordaria que, conforme al art. 189.3° TCE,
“las Directivas obligan a los Estados miembros destinatarios en cuanto al resultado que
deba conseguirse, dejando a las autoridades nacionalkes la eleccién de la forma v de los
medios que deban utilizarse”, y que los Estados miembros estdn obligados a “adoptar
todas las medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el cumplimiento de

2 Yigase, sobre estas circunstancias, la Comunicacién COM(20040)62, de 5 feb.

* Como ha reiterado la doctrina del TICE en el marco del procedimiente por incumplimiento
corresponde a la Comisién probar la existencia del incumplimiento alegade y aportar al Tribunal los
datos necesarios para que ¢ste pueda verificar la existencia de diche incumplimiento, sin que la
Comision pueda hasarse en cualquier presuncion, Pueden verse, sobre la cuestion, las SSTICE de 25 de
mayo de 1982, Caso Comisién v. Palses Bajos (C-96/81% 20 mar. 90, Caso Comisidén v. Francia (-
62/89), 29 may. 97, Caso Comisidn v. Reino Unido (C-300/95% 9 sep. 1999, Caso Comision .
Alemania {C-217/97) y 12 may. 2005, Caso Comisién v. Bélgica (C-287/03); 6 ab. 2006, Caso
Comision v. Austria (C-428/04); 14 jun. 2007, Caso Comision conira Reino Unide e Irlanda del Norte
{C-127/05). Porque, como también declara el Tribunal, aun en materias diversas de las mencionadas, la
adaptacion del Dereche interno a una directiva no exige necesariamente que sus disposiciones se
reproduzcan formal v textualmente en otra disposicion legal o reglamentaria expresa y especifica,
bastando un contexto juridico general, a condicion de que asegure efectivamente la plena aplicacion de
la directiva de un modo bastante claro y preciso, pues para garantizar fa seguridad juridica es
especialmente inportante que las disposiciones de una directiva sean ejecutadas con indiscutible fuerza
imperativa a fin de que los particulares disfruten de una situacidn juridica clara v precisa que les permita
conocer fa plenitud de sus derechos y obligaciones [asi, las SSTICE 13 mar. §7, Caso Comision v
Francia (C-197/1996) v 13 nov, 01, Caso Comision v. Italia {C-49/2000%).

31 La existencia de un incumplimiento debe apreciarse en funcidn de la situacién del Estado miembro tal
como ésta se presentaba al final del plaro filado en el dictamen motivado y los cambios ocurridos
posteriormente no pueden ser tomados en cuenta por el TICE, aun cuando constituyan una adaptacion
cormecta a la Directiva objete del recurso por incumplimiento; asi, fas SSTICE 30 nov. 00, Caso
Comision v. Bélgica {C-384/99); de 12 dic. 2000, Caso Comision v. Portugal (C-435/99); 7 dic. 00,
Caso Comision v. Reino Unide (C-69/99); & mar. 2001, Caso Comision v. Francia (C-266/99);; 15 mar.
01, Caso Comision v. Francia (C-147/003; 14 jun. 01, Caso Comision v. Austria {C-473/1999); 11 sep.
M, Caso Comisién v Alemania (C-71/1999); 11 oct. 2001 (dos sentencias), Comisiér v. Austria (C-110
y 00 4 jul 02, Caso Comisidn v. Grecia {C-173/01); 13 mar. 03, Caso Comisién v. Espafa (C-
3332001y 16 dic. 04, Caso Comisidn v. Austria {C-358/03) v 28 ab, 2005 (dos sentencias), Casos
Comisidn v Espafia (CC31/04 v 157/04).



las obligaciones derivadas del Tratado o resultantes de los actos de las Instiuciones”
{art. 5 TCE). Obligacion que reiteran, expresamente, tanto la DM, como las especificas
mencionadas®®, al sefialar que I focha para el efectivo cumplmiento de las obligaciones
derivadas de tal conjunto normativo era el 31 dic. 92, debiendo informar de su
cumplmiento inmediatamente a la Comision.

El flagrante incumplimiento del plazo de transposicion del conjunto normativo de
referencia serfa reconocido mevitablemente por el propio Gobierno es?aﬁo [, quien, no
obstante, alegaria en su descargo la presentacién de un proyecto de ley™, cuya finalidad
era, precisamente, proceder a I adaptacion del Derecho interno tanto a 2 DM como a
otras Directivas, nvocando, expresamente, la 92/85/CEE del Consejo (10° especifica) y
otras relacionadas con la materia, como las citadas 94/33/CE y 91/383/CEE, ambas del
Consejo, afirmando, al tiempo que, una vez aprobada la Ley de adaptacidn al derecho
mterno de la DM, las directivas especfficas cuyo incumplimiento se le imputaba serian
objeto de desarroflo mediante RD, afadiendo la coktilla del “sin perjuicio de las
disposiciones ya vigentes”, en una referencia implicita a la vieja OGSHT de 1971 que,
como queda dicho, ni por aproximacion podia siquiera asimilarse a la filosofia vy
contenido de fa DM.

Conviene reparar en que el Gobierno espafiol omitia algunas circunstancias de
contexto que, sin duda, ofrecen una explicacién complementaria y tal vez mas cabal a la
diletancia en la transposicion. Sin duda, el anunciado cardcter de norma pactada de ha
LPRL, ffuto de propuestas y contrapropuestas sindicales, acompafadas, frecuentemente,
de discusiones con un punto de bizantinismo sobre aspectos nominales, tales como la
pertinencia 0 no de hablar de prevencion de riesgos laborales o de seguridad y salud en
el trabajo, o, incluso, sobre si la salud debla ser prioritaria respecto de la seguridad,
junto a no pocas reticencias de sectores empresariales sobre los diversos proyectos de
transposicion de la DM, cuando no sobre su propio contenido, contribuirfan de forma
signficativa a la dilacion del proceso y, en dima instancia, al incumplimiento del
plazo. Si a elio se afiade el solapamiento del debate politico, social vy legisiativo sobre a
reforma laboral de 1994, estimada prioritaria por algunos sectores, se entenderan mejor
las razones del retraso. Y elflo al margen de que, desde una perspectiva estrictamente
comunitaria, todo lo anterior fuera irrelevante, debiéndose recordar aqui la reiterada
doctrina del TICE en vitud de la cual un Estado miembro no puede alegar
disposiciones, pricticas o situaciones de su ordenamiiento juridico interno para justificar
el incumpliniiento de las obligaciones y plazos establecidos por wna Directiva®. De

2 Véanse los arts, 181 DM, 10.1 Dirs 89/654, 8%/655 y 89/656, 9.1 Dir, 90/269, 11.1 Dir. 00/270 y 19.3
Dir. 90/394.

* Proyecto de Ley de Prevencién de Riesgos Laborales (BOCG, de 12 en. 95)

* Pueden verse, en este sentido, aun para circunstancias diversas de las mencionadas, las 8STICE de 6
ab. 95 ((-147/94), Casa Comisidn v. Espafia; 6 jul. 95 (C-259/94), Caso Comisién v. Grecia; 2 may. 96
(C-2535/93), Caso Comisién v. Alemania; 17 oct. 96 (C-312/95), Caso Comisidn v. Luxemburgo; 12 dic.
96 (dos sentencias; C-297/95 y (-298/95), Casos Comisién v. Alemania, en las que sc invoca la
competencia de los Laender sobre la materia necesitada de transposicion, porque las situaciones de su
erdenamiento juridico interno, incluse las derivadas de su organizacion federal, no permiten justificar el
incumplimiento de las cbligaciones y plazos establecides por una Directiva, como afirman las SSTICE
de 15 cet. 98 (C-326/97), Caso Comision v. Bélgics; 13 ab. 00 (C-274/987), Caso Comision v, Espafia;
6 jul. 00, (C-236/99); 8 mar. 01, Caso Comisién v, Portugal (C-276/98); 11 oct. 01, Caso Comision v.
Awstria (C-11100); 16 dic, 04, Caso Comision v. Austria (C-358/03); 28 ab. 05 (dos sentencias), Casos
Comisién v. Espafia (CC-31-04 y 157/04). Porque, si bien, en el orden interno, cada Estado miembro
goza de libertad para atriouir, como considere oporfuno, las competencias notmativas, no es menos
cierto que, en virtud del art. 226 CE, ¢s el tnico responsable, frente a la Comunidad, del cumplimiento



igual modo que, por aludir a posibles justificaciones del mcumplimiento estatal de las
obligaciones que k competen en relacién con las directivas, el TICE tiene declarado
que el conjunto de los documentos presentados por un Estado miembro debe poner de
manifiesto, en cualquier caso, un plan conjunto que reflgje un planteamiento global y
coherente®, incumpliendo su obligacion de elaborar un programa global con vistas a la
consecucion de determinados objetivos mediante actuaciones materiales parciales o
normativas fragmentarias®®; a lo que afiade también que, aun cuando un comportamiento
estatal consistente en una practica administrativa contraria a las exigencias del Derecho
comunitario  puede constituir un mcumplimiento a efectos del art. 226 TCE, dicha
practica debe presentar un grado suficiente de continuidad vy generalidad®’.

En estas circunstancias, casi una semana después de su publicacién en ¢l BOE el
Gobierno espafiol, con fecha 16 nov. 95, remite copia al TICE de la LPRL, por la que se
adapta el Derecho mterno la DM, lo que provoca un escrito de la Comision, de 15 feb.
96, en el que desste de su recurso en lo referente a la DM, pero mantiene su
argumentacidn  sobre la falta de adaptacion al Derecho interno, dentro del plazo
seflalado, de las Dis. 89/654, 89/655, 89/656, 90/269, 90/270 y 90/394, solicitando al
TICE la condena en costas de Espafia. Tal es la pretension que estima dicho Tribunal: la
no adopcidn en plazo de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas
necesarias para dar cumplimiento al resto de Directivas citadas, condenando en costas a
Espafia, conforme a las previsiones del art. 69.2 del Reglamento de Procedimiento,
segiin el cual la parte que pierda el proceso serd condenada en costas.

5. La vocacion expansiva de la DM y otras cuestiones de interés [la
STJCEQR™) de 12 en. 2006, Caso Comision v, Espaifia (C-132/04))

La sentencia de referencia nos sitia ante tres problemas de diferente signo. Uno,
de caricter material, relativo a la delimitacion del ambito subjetivo de aplicacion de la
DM; otro, de cardcter temporal que afecta al plazo de transposicién de las directivas
comunitarias 'y las consecuencias de su mcumplimiento; vy, finalmente, un tercero,
formal, relativo a los instrumentos, adecuados o no, para proceder a la trasposicion de
las directivas. En la medida en que, al hilo del comentario de la sentencia anterior va
nos hemos pronunciado sobre la cuestidn temporal, nos centraremos ahora en las dos
restantes.

La DM, contemplada desde el punto de vista de su ambite de aplicacion, tiene una
clara vocacién universalista, al afectar a “todos los sectores de actividades, publicas o
privadas”, salvo que resulte inaplicable por oponerse a ell “de manera concliyente las
particularidades  inherentes a determinadas actividades especificas de la  Rincidn
piblica”, sm perjuicio de que, en tales circunstancias, deba velarse para asegurar la
seguridad y salud de Jos trabajadores “en la medida de ko posible™ (art. 2). Con esa
salvedad, la proteccion de la seguridad y salud ha de ser similar en el sector privado y
en el piblico.

de las obligacienes que resultan del Derecho comunitario, segn las SSTICE 10 jun. 04, Caso Comision
v. Italia (C-87/02); 16 dic. 04, Caso Comisidn v. Austra (C-358/03),

¥ Asi, las SSTICE de 17 oct. 91, Caso Comision v. Alemania (C-58/89); 21 en. 99, Caso Comisidén v.
Bélgica (C-207/97); v 8 mar. 01 (dos sentencias). Casos Comisidn v. Francia (C-266/99 y C-97/00).

B

¥ Asi, las SSTICE de 28 may. 98, Caso Comisién v. Espafia (C-298/97) v 8 mar. 01 (dos sentencias),
recién citadas.

T Véanse las SSTICE de 29 ab. 04, Caso Comisién v. Alemania (C-387/99); 26 ab, 03, Caso Comisién v.
Irdanda (C-494/01); y 12 may. 03, Caso Comisidén v. Bélgica (C- 287/03).



Sobre el alcance de esa zigzagueante delimitacion del ambito aplicativo de la DM
va habja tenido oportunidad de pronunciarse ¢l TICE en diversas ocasiones,
contribuyendo a establecer criterios sobre la eventual inaplicacion de la DM a concretas
actividades en la fimcidn plblica®®. En sitesis, el TICE consideraba que las
excepciones contempladas en el art. 2.2 debian ser objeto de interpretacidn restrictiva,
dado que su fundamento no radicaba tanto en la pertenencia de los sujetos afectados a
las actividades mencionadas, cuanto, exclusivamente, a ciertos cometidos especificos de
tales sujetos, justificindose Ja exclusidn precisamente por la necesidad de garantizar una
proteccion eficaz de la colectividad. Como ha afirmado el propio TICE en las sentencias
citadas, la aplicacién de la excepcion prevista exige el concurso de “acontecimientos
excepcionales™ en los que “el correcto desarrollo de las medidas destinadas a garantizar
la proteccion de la poblacion en situaciones de grave riesgo colectivo exige que el
personal que tenga que hacer fiente a un suceso de este tipo conceda una prioridad
absoluta a la finalidad perseguida por tales medidas con el fin de que esta pueda
alcanzarse”, siendo necesaria la adopcidn de “medidas indispensables para la proteccion
de la vida, de la salud asi como de la seguridad cokctiva y cuyo correcto cumplimiento
se veria comprometido™ de tener que observarse todas las normas contenidas en fa DM.

Con estos antecedentes, la STICE(2") de 12 en. 2006, Caso Comision v. Espafia
(C-132/04), de la que fue ponente Romam Schintgen, vino a incidir, nuevamente, en la
precision del ambito de aplicacion subjetivo de la DM, considerando inadecuada la
transposicion que, en este punto, habfa realizado el legislador espaficl a través de I
LPRL. El problema planteado, smtéticamente expuesto, era dilucidar si las previsiones
contenidas en el art. 3 LPRL, en su versién original, se adecuaban a lo establecido por el
art. 2 DM; o, dicho sea mas claramente, si la exclusion del personal no civil ai servicio
de las Admmistraciones publicas -fuerzas armadas, policla o servicios de proteccidn
civil-, derivado del tenor literal del primero de los articulos citados encajaba en la
prevision del segundo, cuestion que ya habia planteado dudas interpretativas dentro de
la doctrina®. Para resolver Ja duda, la Comisibn de las Comunidades Furopeas
mnterpuso recurso por incumplimiento, conforme a las previsiones del art. 226 TCE, en
fecha 11 mar. 2004, solicitando al TICE la declaracién del incumplimienio de las
obligaciones de Espafia en vitud de los arts. 10 y 249 TCE y de la DM, en lo relativo al
personal no civil de las Administraciones Publicas, por no haber adaptado, o haberlo
hecho solo parcialmente, su ordenamiento juridico interno alos arts. 2.1y 2, v 4 DM,

Conviene recordar que el tenor literal del art. 2 DM define su dmbito de
aplicacion, afirmando, en su nim. 1, que “se aplicard a todos los sectores de actividades,
piblicas o privadas (actividades industriales, agricolas, comerciales, administrativas, de
servicios, educativas, culturales, de ocio, etc.)”, matizando, en su nim. 2, que “no serd
de aplicacion cuando se opongan a ello de manera concluyente las particularidades

3 Asi, en sus SSTICE de 3 cct. 2000, Caso Sindicato de Médicos de Asistencia Pablica (SIMAP) v.
Conselleria de Sanidad y Consumo de la Generalidad Valenciana (C- 303/98), en la que considera
incluida dentro del dmbito de aplicacion de la DM la actividad de los médicos de Fquipos de Atencidn
Primariz. También sobie el efecto directo de determinados preceptos de la D, 93/104, que confieren a
los particulares derechos concretos, SSTICE 5 oct. 2004, Caso Pfeiffer y otros, asuntos acurmulados (C-
397/01, C-403/01) y ATICE 14 jul, 2005, Caso Personalrat der Feuerwehr Hamburg contra Leiter der
Feuerwehr Hamburg (C-52/04).

*¥ En nuestra opinién, lo relevante a efectos de fa exclusion no era tanto “la cualidad de tai del funcion ario
publico o su simple petenencia a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, CCAA o entidades
locales™, cuanio “el tipo de actividades que realiza y el riesgo inherente que las mismas conlleva, si
resulta inconciliable con la legislacidn preventiva™ (Ley de Prevencién de Riesgos Laborales y
normativa de desarrollo ..., cit., pags. 58-59).



inherentes a determinadas actividades especificas de Ja funcién piblica, por ejemplo, en
las fuerzas armadas o la policla, o a determinadas actividades especificas en los
servicios de proteccion civil”, en cuyo caso, no obstante, “serd preciso velar para que la
seguridad y la salud de los trabajadores queden aseguradas en la medida de lo posible”,
habida cuenta los objetivos de la DM. Por su parte, el art. 4 DM obliga a los Estados
miembros a adoptar “las disposiciones necesarias para garantizar” que empresarios,
trabajadores y los representantes de estos se sujeten a las disposiciones juridicas
necesarias para la aplicacion de la DM, garantizando, en particular, un control y una
vigilancia adecuados. Para ello, y conforme a las ya conocidas previsiones del art. 18.1
DM, dichos Estados han de promulgar “las disposiciones legales, reglamentarias v
administrativas necesarias” para cumplr lo dispuesto en la DM, “a mas tardar el 31 de
diciembre de 19927, cuestion esta dltima que ya ha sido objeto de atencion.

En cumplimiento de tales previsiones, la LPRL, en la versidn original de su art. 3,
fijarfa su dmbito de aplicacion y el de sus normas de desarrollo, proyectindolo tanto
sobre “las relaciones laborales” reguladas en el ET, cuanto sobre “las relaciones de
caracter administrativo o estatutario del personal civil al servicio de las
Administraciones  publicas”, con las peculiaridades que, para estas segundas, se-
establecen en la propia LPRL o en sus normas de desarrollo. Afiadiendo el precepto, en
este su nim. 1, que la “referencia a trabajadores y empresarios”, incluye, en o que aqui
interesa, “de una parte, el personal civil con relacién de cardcter administrativo o
estatutario y la Administracién piblica para la que presta servicios”, conforme a las
previsiones de la DA 3" LPRL. Por su parte, el nim. 2 de este articulo excluiria del
ambito aplicativo de la LPRL a “aquellas actividades cuyas particularidades lo impidan
en el ambito de las funciones piblicas de: policia, seguridad y resguardo aduanero;
servicios operativos de proteccion civil y peritaje forense en los casos de grave riesgo,
catastrofe y calamidad plblica”, aun cuando la LPRL ha de insprar “la normativa
especifica que se dicte para regular la proteccion de la seguridad y fa salud de los
trabajadores que prestan sus servicios en las indicadas actividades™ Si bien se mira, el
esquema formal de la regulacion contenida en el art. 3 LPRL se adeclia, desde esa
perspectiva formal, al mandato del art. 2 DM, pere en términos materiales incurre,
cxpresamente, en ¢l error de circunseribir su ambito de aplicacion al personal civil de
las Administraciones piblicas.

El problema, pues, quedaba circunscrito al hecho de que Ja LPRL limitara su
ambito de aplicacidn al personal civil al servicio de las Administraciones publicas,
excluyendo, en blogue, al personal no civil al servicio de dichas Administraciones. Para
intentar sortearlo, el Gobierno espafio] nvocarfa un conjunto normativo que, derivado
de las previsiones de fa LPRL en l fijacion de su ambito de aplicacién, afectaban al
personal al servicio de las Administraciones plblicas*”.

* Conjunte normativo integrado por el RD 1488/1998, de 10 jul. {BOE, 17; rect. 31}, de adaptacién de la
legislacidn de prevencidn de riesgos laborales a la Administracién General del Fstado; el RD
1932/1998, de 11 sep. {BOE, 18), de adaptacién de los capitulos 1l y V de fa Ley 31/1995, de 8 de
noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales, al 4mbito de los centros v establecimientos militares;
el RD 1449/2000, de 28 jul, por cl que se modifica y desarrolla la estructura orgnica basica del
Mnisterio del Interior (BOE, 29 jul. 2000; rect. 23 sep.); la OM de 6 jun. 97, sobre responsabilidad de
los servicios de sanidad en lo que respecta a la inspeccién médica de la Guardia Civil v del servicie de
Psicologia en lo concemniente a los estudios y a la accién psicosocial individual y eolectiva; Ja Circular
172000, de 16 ab., relativa a la campafia de salud integral en el cuerpo de la Guardia Civil, v las
Instrucciones de la Direccion de la Seguridad del Estado, sobre utilizacién de armas de fuego por
miembros de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad dei Estado, adoptada en abril de 1983, y sobre
formacién e instrucciones de los miembros de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad delEstado en el uso



En el procedimiento previo administrativo®', la Comisién, en escrito de 25 oct.
2000, habia requerido a Espafia para que presentara sus observaciones sobre el
problema planteado dentro de un plazo de dos meses, a lo que respondicron las
autoridades espafiolas en fecha 19 en. 2001; respuesta que no satisfizo a la Comision y
provocaria que, el 23 en 2002, aqueffa dirigiera un dictamen motivado a Espafia,
instando la adopcion de las medidas necesarias para atenerse a 2 DM, en un plazo de
dos meses a partir de la notificacién de dicho dictamen. La contestacién de Espafia, en
fecha 11 ab. 2002, ponia de manifiesto, en opinidn de la Comision, que no se habian
adoptado las medidas necesarias para cunplir sus oblicaciones, lo que la llevaria a
interponer el recurso de incurnplimiento ante el TICE.

En opinidn de Ja Comision, y asi lo alegd ante el TICE, el art. 2.2 DM no
constituye mds que una excepcidn en su dmbito de aplicacion que debe mterpretarse,
conforme a reiterada jurisprudencia del TICE, de manera estricta; de suerte que dicha
DM se aplica a todos los sectores de actividades y solo las particularidades mherentes a
determinadas  actividades especificas en fa  funcidon plblica pueden justificar su
exclusién del ambito de aplicacion de la DM. En opinion conocida de la Comision, el
kegslador comumitario utlliza un criterio basado en la naturaleza de las actividades de
que se trata y no en calegorias enteras de trabajadores, por lo que cabe prever
excepeiones a las normas de proteccion establecidas en dicha DM no en fincion de las
previsiones de la kgislacidn nacional —en este caso, el ET-, sino sélo en fincion de las
misiones  especificas realizadas por algunos de aquellos trabajadores. Afirma la
Comisién, con buen criterio, como se verd, que las disposiciones nacionales invocadas
por el Gobierno espafiol no garantizan una adaptacién completa de nuestro derecho
interno a la DM, toda vez que la, manifiestamente, la LPRL no resuitaba aplicable al
personal militar ni, en consecuencia, a la Guardia Civi, ni, con cardcter general, al
personal no civil de las Administraciones Publicas.

A lo anterior se suma el hecho de que ninguna otra normativa especifica en
materia de proteccion de k salud y la seguridad en el trabajo resultaba aplicable a dicho
personal. En efecto, a la Comisién no pasa desapercibida la circunstancia de que tanto el

del arma, de abril y octubre de 1983, respectivamente.

‘LBl objetivo de este procedimiento, contemplado en el art. 226 TCE, es dar al Estado miembro

interesado la ccasién de cumplir sus obligaciones derivadas del Dereche comunitario o de formular
adecuadamente las alegaciones que, en su defensa, estime pertinentes frente a las imputaciones de ka
Comisidn (asi, la STICE 13 dic. 01, Caso Comisién v. Franciz (C-1/2000); i regularidad de dicho
procedimiento administrativo previo constituye una garantiz esencial querida por el Tratado, no sdlo
para I proteccidn de los derechos del Estado miembro de que se trate, sino también para garantizar que
el posible procedimiento contencioso tenga por objeto un litigio claramente definido. En efecto, sélo a
partir de un procedimiento administrativo previo regular el procedimiento contradictorio ante el
Tribunal de Justicia permite a éste apreciar si el Estado miembro ha incumplido efectivamente las
obligaciones precisas cuya infraccion alega la Comision {asi, ATICE de 11 jul. 95, Caso Comisién v.
Espafia (C-266/1994) v STICE 9 nov. 99, Caso Cemisidén v. ltalia (C-365/97). Asi, aunque, en
principio, las pretensiones contenidas en el recurso ne pueden amplisrse mis alld de los
incumplimientos alegados en el escrite de requerimiento v en las conclusiones del dictamen motivado,
no es menos cierto que, cuando durante el procedimiento administrative previo se produce una
modificacion del Derecho comunitario, la Comisidn estd legitimada para instar la declaracién de un
incumplimiento de las obligaciones cuyo origen se encuentra en I versidn inicial de una directiva,
posteriormente medificada o derogada, que hayan sido mantenidas por las disposiciones nuevas (asi, la
STICE de 9 nov, 99, citada. Por el contrario, el objeto del litigio no puede ampliarse a obligaciones que
se derivan de la nueva version de una directiva que no tengan equivalente en la version anterior de dicha
directiva, so pena de incurrir en un vicio sustancial de forma en cuanto a la regularidad del
procedimiento por el que se declare el incumplimiento [asi, las SSTICE 9 nov. 99, Caso Comision v,
italia, recién citaday 10 ab. 2003. Caso Comision v. Portugal (C-392/1999)].



RD 1488/1998, como el RD 1932/1998, incluyen en su ambito de aplicacidn,
exclusivamente, al personal civil, aunque este preste sus servicios en el dmbito de la
Administracion militar, como se deriva de la segunda de las normas citadas. Ni el hecho
de que las Circulares e Instrucciones invocadas por el Gobierno espafiol carezcan de
caracter vinculante alguno vy, en consecuencia, no sean instrumentos adecuados para la
adaptacion del ordenamiento interno a la DM, cuando no se refieren mis a la
organizacion de la estructura administrativa de los serviclos que al contenido de las
normas en materia de proteccion de la salud y la seguridad en el trabaio. Ni, en fin, el
hecho de que, en el momento de que se trataba, ain no se habfa adoptado el Proyecto de
RD por el que se regulaba la aplicacion al Cuerpo de la Guardia Civil de la normativa
sobre prevencion de riesgos laborales, invocado por el Gobierno espafiol, v que, en todo
caso, no abarca materialmente a la totalidad del personal no civil de l Administracion
Publica espafiola, resultando msuficiente para suplic ¢l cardcter incompleto de ha
adaptacion del ordenamiento juridico espafiol a fa DM,

Frente a este planteamiento, ¢l Gobiermno espafiol, ignorando o desatendiendo
criterios ya establecidos por el TICE y esbozados por la propia Comision, alegarfa que
las particularidades inherentes a las fuerzas armadas y a la policla impedfan la
aplicacion de la DM a tales categorias de personal, afrmando que las peculiaridades de
la Guardia Civil, como ¢rgano armado de naturaleza militar, no permitian asimilar su
régimen juridico al del resto de trabajadores al servicio de la Administracién Pdblica;
abundando en su error, afladia que, a fa espera de la adopcidén de una regulacion
especifica, el personal de la Guardia Civil se encontraba ya protegido por fodo un
comunto de disposiciones administrativas, encontrdindose en fase de tramitacion,
pendiente solo del preceptivo dictamen del Consejo de Estado, un Proyecto de RD “por
el que se regula la aplicacién al Cuerpo de la Guardia Civil de la normativa sobre
prevencion de riesgos laborales™.

Asi planteado el contencioso, el TICE recordaba que, tanto el objeto de la DM
-promover Ia nmejora de la seguridad y de fa salud de los trabajadores en el trabajo-,
como el tenor literal de su art. 2.1, permiten conclur que su dmbito de aplicacion ha de
interpretarse de manera amplia v, en consecuencia, las excepciones previstas en el art.
2.2.1° han de ser objeto de mterpretacion resirictiva, por referirse a determinadas
actividades especfficas en la funcidn publica destinadas a garantizar el orden y la
seguridad pidblicos indispensable para un desarrollo armonioso de la vida en sociedad,
siguiendo, con ello, planteamientos vya expresados en decisiones anteriores’,
limitindose su alcance a lo que resulte estrictamente necesario para salvaguardar los
intereses que, segin la DM, pueden proteger los Fstados miembros®. O, dicho de otra
forma, esas excepciones solo caben con el fin de garantizar el buen Rmcionamiento de
los servicios indispensables para la proteccion de la seguridad, salud y orden publico en

*2 Véase, en el mismo sentido, la STICE 3 oct. 2000, Caso Simap v. Conselleria de Sanidad v Consump
de la Generalidad Valenciana (C-303/98) y el ATICE 3 jul. 2001, Caso CiG v, SERGAS (C-241/99),
ambas sobre inclusidn en el dmbito de aplicacién de la DM de los Equipos de Atencidn Primaria; y la
STICE 5 oct. 2004, Caso Pfeiffer y otros {(C-397/01 a C-403/01), sobre los servicios de socormro de
emercencias, y el ATICE 14 jul. 20035, Personalrat der Feuerwehr Hamburg (C-52/04), sobre ia
exclusién solo en determinadas actividades especificas de los servicios de proteccidn civil —actividades
de socorro a heridos o enfermos y servicio phblico de bomberos- de dicho dmbito aplicative; mas
recientemente, la STICE 14 oct. 2610, Caso Union Syndicale “Solidaires Isére” (C-428/09),

* Veéasc la STICE 5 oct. 04, Pleiffer y otros, citada, y el ATICE 14 jul. 05 Personakat der Feuerwehr
Hamburg, tambien citado.



caso de cheunstancias de gravedad importancia excepcional’®. Al tempo, el TICE
insistirfa en que el criterio utilizado por el legslador comunitario para determinar el
ambito de aplicacion de la DM no se basa en la pertenencia de los trabajadores a los
distintos  sectores de actividades contemplados en su art. 2.2.1° considerados
globalmente, como ls fuerzas armadas, fa policia y el servicio de proteccion civil, sino
solo en la naturaleza especifica de ciertos cometidos especiales desempefiados por los
trabajadores dentro de dichos sectores, que justifica una excepcién a las normas dictadas
por la DM, en base a la absoluta necesidad de garantizar una proteccién eficaz de Ja
colectividad®. Esto es lo que justifica la excepcion aplicativa de la normativa preventiva
en el conflicto de bienes juridicos tutelados que representa, de una parte, la garantia de
seguridad de la colectividad, y, de otra, la seguridad del personal obligado a garantizar
aquella, cuya prevalencia pondria en peligro la primera. Asi, ese choque de intereses
tutclados y la preferencia por uno de ellos es lo que justifica la inaplicacion de la DM, lo
que, en senfido contrario, cuando ese conflicto no surge por tratarse de personal con
funciones profesionales que, aun dentro de dichos dmbitos, no se dirigen a preservar
aquellos intereses de la colectividad, la inaplicacidon de la norma decae.

En consecuencia, en estos casos cabe aplicar la DM, dado que dichos cometidos
se realizan en condiciones habituales, conforme a la mision encomendada al servicio de
que se trata, aun cuando las mtervenciones derivadas de dichas actividades sean, por su
propia naturaleza, imprevisibles y puedan exponer a los trabajadores que las realicen a
algunos riesgos para su seguridad y/o su salud*®. Por el contrario, la excepcidn del art.
2.2 DM solo puede aplicarse en caso de “acontecimientos excepcionales en los cuales el
correcto desarrolio de las medidas destinadas a garantizar la proteccion de la poblacion
en situaciones de grave riesgo colectivo exige que el personal que tenga que hacer frente
a un suceso de este tipo conceda una prioridad absoluta a la finalidad perseguida por
tales medidas con el fin de que ésta pueda alcanzarse™’. Si acontecimientos
excepcionales requirieran la adopcion de medidas indispensables para la proteccion de
la wida, la salid o la seguidad colectiva, cuyo correcto cumplimiento se veria
comprometido de observarse todas las normas contenidas en la DM, “h necesidad de no
poner en peligro las imperiosas exigencias de preservacion de la seguridad y de lIa
integridad de la colectividad, habida cuenta de las caracteristicas que revisten algunas
actividades especificas, debe prevalecer transitoriamente sobre el objetivo™ de la DM,
que es garantizar la seguridad y la salud de los trabajadores*. Pero, aun en una situacion
excepcional de esta indole, el art. 2.2.2° DM exige a las autoridades competentes que
velen para que la seguridad y fa salud de los trabajadores queden aseguradas “en la
medida de o posible” *°.

En base a esos precedentes, el TICE sefiala que el art. 3.1 LPRL, en su version
original, se referfa {micamente al personal civil de las Administraciones Pudblicas, como
reconoce expresamente el Gobierno espafiol, at afirmar que el art. 3.2 LPRL excluye de
su dmbito de aplicacion las actividades de policia, seguridad y resguardo aduanero, y no
solo determinados cometidos en estos sectores de actividades que, por su naturaleza

 Como afima la STIUE 3 may. 2012, Caso Neidel (C-337/10).
*3 Como ya habia hecho en su ATICE 14 jul. 03 citado.

* Vease, nuevamente, ¢l ATICE 14 jul 035 citado.

4 También, el ATICE 14 jul. G5 citado.

8 Ihidem,

* De nuevo, el ATICE 14 jul 05 citado.



especifica, pudieran justificar tal excepcion, sin que los RRDD 1488/1998 y 1932/1998,
invocados por el Gobierno espafiol, se apliquen al personal no civil de las
Administraciones Piblicas. Elio determina la existencia de un vacio juridico debido a la
falta de normativa especifica aplicable al personal no civil, que, en modo alguno, puede
entenderse colmado por las Circulares e Instrucciones mvocadas en su momento por el
Gobierno espafiol. Y es que las disposiciones de una directiva deben ejecutarse con
indiscutible fuerza imperativa, con la especificidad, precision y claridad exigidas para
cumplir la exigencia de seguridad juridica, de suerte que las meras practicas
administrativas, por naturaleza susceptibles de ser modificadas discrecionalmente por la
Administracion, y carentes de una publicidad adecuada, en modo alguno pueden
considerarse constitutivas de un cumplimiento valido de las obligaciones derivadas del
derecho comunitario, al mantener, para los sujetos de derecho afectados, un estado de
incertidumbre en cuanto a la extension de sus derechos y obligaciones en los ambitos
regulados por dicho ordenamiento juridico>?.

En este contexto, tampoco el resto de disposiciones mvocadas por las autoridades
espafiolas, relativas a la organizacién de la estructura administrativa de los servicios y
no al contenido de las normas en materia de proteccion de la salud y fa seguridad en el
trabajo, constituyen medidas apropiadas de adaptacion del ordenamiento interno a la
DM. Més concretamente, por lo que se refiere al Proyecto de Real Decreto por el que se
regula la aplicacion al Cuerpo de la Guardia Civit de la normativa sobre prevencion de
riesgos laborales invocado por el Gobierno espafiol el TICE se limita a recordar la
reffierada jurisprudencia en virtud de la cual la existencia de un incumplimiento debe
apreciarse en fimcidn de la situacion del Estado miembro tal como ésta se presentaba al
final del plazo fiado en el dictamen motivado®'; de manera que, habiéndose acreditado
que en e¢se momento no se habia adoptado el referido Proyecto, los eventuales cambios
producidos con posterioridad no pueden ser tomados en cuenta por el TICE, y ello aun
cuando esos cambios constituyan una adaptacion correcta de la directiva abjeto del
Tecurso por meump limiento®?,

La consecuencia, en fin, es que el Tribunal considera findado el recurso de la
Comisién en lo relativo a l]a DM, sin que proceda pronunciarse por separado sobre la
infraccion de Jos arts. 10 y 249 TCE, alegada también por la Comisidn, declarando que
Espafia ha incumplido sus obligaciones derivadas de fa DM en cuanto al personal no
civii de las Administraciones Plblicas, por no haber adaptado mtegramente su

50 Asi, entre otras, lfas SSTICE 17 nov. 92, Case Comisidn v. Trlanda (C-236/91)% 26 en. 94, Caso
Comisién v. Irlanda (C-381/92), 24 mar. 94 Caso Comisidn v. Bélgica (C-80/92% 26 oct. 95, Caso
Comision v. Luxemburgo (C-151/94); 27 feb. 03, Caso Comisién Europea v, Bélgica (C-415/01) y 20
nov. 03, Caso Comision v. Francia (C-296/01).

! Vidanse, las SSTICE citadas en nota 32,

% Bl TICE ha declarado reiteradamente que la existencia de un incumplimiento debe apreciarse en

funcién de la sitzacion del Estado miembro tal como se presentaba al final del plazo filado en el
dictamen motivado y que los cambios ocurrides posteriormente no pueden, por consiguiente, ser
tomados en cuenta por dicho Tribunal (véanse, en particular, las SSTICE 12 die. 2000, Caso Comisién
v. Portugal (C-43599); 8 mar. 2001, Caso Comisidn v. Francia (C-266/99); 30 may. 2002, Caso
Comision v. Italia (C-323/01) 9 jun. 2005, Caso Comisién v. Bélgica (C-510/04); & ah. 2006, Caso
Comisién v. Austria (C428/04). No adoptadas las medidas necesarias para la adaptacion completa del
Derecho interno a la Directiva antes de la expiracidn del plazo de dos meses fijado en el dictamen
motivado, las medidas que dicho Fstado miembro declare haber adoptade con pesterioridad a la
expiracion del plazo, aun cuando constiluyesen una adaptacién comrecta a la Dircctiva, ne son
pertinentes en el marco del recurso (STICE 11 oct. 2001 (dos sentencias), Casos Comisién v. Austria
(C-110 y 111/00).



ordenamiento juridico interno a los arts. 2.1 y 2, y 4 DM, condenando en costas a
Espaiia por asi haberlo pedido la Comision, conforme al art. 69.2 del Reglamento de
Procedimiernto.

El resultado de esta sentencia en nuestra normativa interna seria la supresion del
adjetivo civil referido al personal al servicio de las administraciones publicas en el art,
3.1 LPRL y la expresa mclusion de la Fuerzas Armadas vy actividades militares de la
Guardia Civil en su art. 3.2, a través de la sibilina DF 21 de la L. 31/2006, de 18 oct.,
que sefialaba que la LPRL no serfa de aplicacion en aquellas actividades cuyas
particularidades fo impidan en el ambito de las finciones piblicas de: Policia, seguridad
y resguardo aduanero; Servicios operativos de proteccion civil y peritaje forense en los
casos de grave riesgo, catistrofe y calamidad plblica y, en fin, Fuerzas Armadas y
actividades militares de la Guardia Civil, sin perjuicio de que dicha ley inspirard la
normativa especifica que se dicte para regular fa proteccion de la seguridad y la salud de
los trabajadores que prestan sus servicios en las mdicadas actividades. Casi
simultdneamente a la sentencia que se comenta, se promulgaria el RD 2/2006, de 16 en.
(BOE, 17), por el que se establecen normas de prevencion de riesgos laboraks en la
actividad de los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policla. Un afio después, la LO
1172007, de 22 oct. (BOE, 23), reguladora de los derechos y deberes de los miembros de
la Guardia Civil, reconocerfa a estos, en su art. 31, el derecho a una proteccion adecuada
en materia de seguridad y salud en el trabajo, con las peculiaridades propias de las
finciones que tienen encomendadas, encomendando a la Administracidn General del
Estado la promociéon de las medidas necesarias para garantizar, en lo posible, la
seguridad v salud de dicho personal al utlizar los medios vy equipos puestos a su
disposicion, con especial atencidn a los riesgos especificos derivados de sus finciones,
desarrollando una politica activa de prevencion de riesgos laborales y vigilancia de la
salud, proporcionando los equipos de proteccion individual necesarios para el
cumplimiento  de su mision y faciltando la formacion e informacion suficientes en
materia de prevencion.

Asi, desde un punto de vista subjetivo, la DM se aplica a los trabajadores que
presten su actividad en los sectores referidos. El problema es que el concepto de
trabajador, como se sabe, dista mucho de ser homogéneo en el derecho europeo v en los
Estados miembros, awque la DM Jo define como “cualquier persona empleada por un
empresario, incluidos los trabajadares en practicas y los aprendices” [art. 3.a)]. A fala
de mayor precision, el TICE, que reclama la necesidad de concretar dicha nocion,
considera Util el extrable defl antiguo art. 39 TCE, que entiende que es trabajador quien
lleva a cabo una prestacion real y efectiva de trabajo de valor econdmico, en
condiciones de subordinacion y mediante una contraprestacidn econdmica, incluyendo
tres de los denominados presupuestos sustantivos (retribucion, dependencia y ajenidad),
dandose por supuesto el de lbertad™. Mas explicita y contundente se muestra la DM en
la exclusion de los trabajadores del servicio doméstico [art. 3.3)] e, implicitamente, en I
de los trabajadores autdnomos, conforme al tenor literal del mismo precepto.

Respecto de los primeros, la exclusidn se confirma en nuestro derecho interno
(arts. 13 RD 1424/1985 y 3.4 LPRL), sin perjuicio de que el titular del hogar familiar
esté obligado a cuidar de que el trabajador realice su actividad en las debidas
condiciones de seguridad e higiene, cuya deficiencia grave serd justa causa de dimision

% AdemAs de las sentencias citadas en nota 32, véanse las SSTICE 3 jul 86, Caso Lawrie-Blum (C-
66/85); 6 nov. 03, Caso Nimi-Orasche (C-413/G11); 23 mar. 2004, Caso Collins (C-138/02), v, mds
recientemente, | nov. 2010, Caso Dita Dafiosa (C-232/09).



del empleado; el findamento de fa exclusion no es otro que la peculiar naturaleza del
hogar familiar como dmbito en que se desarrolla h actividad laboral. Por o que se
refiere a los trabajadores autdnomos, el art. 4.3.a) LETA reconoce a estos, en el
gjercicio de su actividad profesional, el derecho a su integridad fisica v a una proteccion
adecuada de su seguridad y salud en el trabajo, lo que se traduce, basicamente, en su
deber de autoproteccion.

El concepto de empleador incluye a “cualquier persona fisica o juridica que sea
titular de la relacion laboral con el trabajador y que tenga la responsabilidad de la
empresa y/o del establecimiento” [art. 3.b)]. A efectos aplicativos de la DM, no es
relevante la dimension de ka empresa, de modo que las obligaciones preventivas se
atrbuyen tanto a las grandes empresas como a las PYMES®. Con todo, en aras de la
mas correcta interpretacion del art. 153 TFUE, que exige que los contenidos de las
directivas eviten trabas a la creacion y el desarrolio de las PYMES, y que Ia propia DM
reifera en su preambulo. lo cierto es que se tiende a flexibilizar algunas obligaciones en
materia preventiva cuando estas se provectan sobre PYMES, como también hace
nuestro propo ordenamiento mfermmo. Ejemplo paradigmético de ello son las previsiones
relativas a la organizacion preventiva en las empresas.

6. Los costes del incumplimiento estatal en orden a las directivas: sobre la
responsabilidad patrimonial del Estado

Situaciones como las referidas en las sentencias que condenan a Espafia explican
que el Tribunal europeo haya impuesto, progresiva v no siempre claramente, el efecto
directo de las directivas, que asegura su aplicacion en el derecho interno cuando,
superado el plazo de transposicidn, no se ha procedido a su ejecucidon o se ha hecho
contrariando el resultado perseguido. En este sentido, la jurisprudencia commmnitaria
mantiene que fas directivas pueden desplegar un efecto directo -ser nvocadas por los
particulares y aplicadas por los jueces- cuando sus preceptos se formulen en términos
suficienternente  claros, precisos e incondicionales, sin  posible reserva de
discrecionalidad o apreciacion mterpretativa®™. Si ese cardcter discrecional reconocido
por la directiva al Estado no se plasma en actuaciones estatales concretas, es evidente
que no cabe utilizar control o mtervencion judicial alguna, prevakciendo ese margen de
apreciacion; pero ejercitadas determinadas medidas estatales, la actuacion judicial puede
contrastar su ejercicio a los pardmetros de la directiva, dejando s efecto las que se
aparten de sus contenidos. En definitiva, por mucho margen de apreciacion que la
directiva permita a lbs Estados, no se exonera a los jueces nacionales en caso de vacio
normativo o de contradiccion del derecho interno de aplicar aquella con la itensidad
maxima que permitan sus disposiciones. Asi, cuanto mds detallada resulte a directiva
mas se asegura « priori su aplicacidn interna, con independencia de la inactividad o
actividad incorrecta del Estado en cuestion.

* Recuérdesc la STICE 6 ab. 06, Caso Comisién v. Reptiblica de Austria (C-428/2004).

 En este sentido, segan jurisprudencia reiterada del TICE, la adaptacién def Derecho interne a una
Directiva no exige necesariamente que sus disposiciones se reproduzean formal y textualmente en otra
disposicién legal o reglamentaria expresa y especifica, de modo que, en funcidn de su contenido, puede
ser suficiente con un contexto juridico general, siempre que asegure efectivamente la plena aplicacién
de la Directiva de un modo bastante claro y preciso {S8TJE 16 nov, 2000, Caso Comisién v. Grecia (C-
214/98y, 7 dic. 2000, Caso Comisidn v. Francia (C-38/99) 15 nov. 2001, Caso Comisién v. ltalia {C-
49/G0Y, 7 de enero de 2004, Comisién v. Espafia (C-38/02) 20 oct. 2005, Comision v. Reino Unido (C-
6/04).



El efecto directo de las directivas, de creacion jurisprudencial®®, permitiria acercar
a los ciudadanos el patrimonio juridico ewropeo y el disfrute pleno de los derechos y
facultades contenidos en la norma curopea. Extiende hasta el limite su aplicacion y
eficacia, haciéndola invocable ante los tribunales nacionales, cualquiera que sea la
actitud del Estado destinatario de la norma, resultado de lo cual ha sido la frecuente
utilizacion de la directiva como norma detaliada, a bs fines de admitir poco margen al
Estado y asegurar su efecto directo. Efecto directo que, sin embargo, tiene en su contra
que quicbra en buena medida fa clara frontera entre reglamento y directiva que los
tratados fundacionales mantienen, al darles la misma eficacia, sin perjuicio de extender
esta formula a directivas de toda clase, incluidas las de estricta armonizacidn. Por ello,
este tipo de directivas, que se comportan como reglimentos, habrian de considerarse de
forma restrictiva, para no desvirtuar el verdadero significado de estas dos diferentes
fuentes normativas. Es exigible una mds rigurosa y limitada actuacién de las directivas
de detalle, reservindose a aquellos contenidos que exigen tal cualidad. En caso
contrario, la Iimitacion de los poderes estatales podria devenir ilegitima por situarse
fuera del margen de atribuciones conmmitarias, permitiendo avalar un recurso de los
Estados por exceso o desviacion de poder de la instancia europea que aprobé tales
normas,

Dicho efecto se despliega, en su caso, solo frente al Estado mcumplidor v solo a €l
cabe mmponer deberes y responsabilidades en caso de incumplimiento, porque las
directivas munca crean obligaciones y derechos inmediatos exigibles en las relaciones
entre privados. Efio ha permitido afirmar que las directivas no ejecutadas en plazo lo
mas que pueden llegar a tener es eficacia vertical (frente a los Estados) pero no
horizontal (frente a los privados), lo que reduce su invocabilidad a las solas relaciones
de los ciudadanos con el Estado. Pero esta interpretacion parece confundic
responsabilidad del Estado en la transposicién de la directiva, que hace de él solo su
destinatario formal, no sustancial, con imposibilidad de invocacién por los particulares.
Si, como dice el propio Tribunal de Justicia®’, una directiva de desarrollo de alguno de
los preceptos del Tratado ewropeo es invocable por todos los ciudadanos ewropeos vy
contra todo tipo de sujctos, piblicos y privados, es errdneo negar su efecto directo
horizontal, aun no transpuesta en plazo o transpuesta iregularmente.

Por ello es mds adecuado entender el efecto directo de las directivas no tanto
como instrumento de sancion frente al Estado cuanto como mecanismo que traduce las
consecuencias naturales de toda norma juridica: su eficacia normativa. Asi, superado el
plazo de ftransposicion de l directiva o desarrollada ésta de modo incorrecto, cabria
desplegar la eficacia juridica de dicha norma, de suerte que, de no obtenerse por Ia
actividad o inactividad estatal, se hard responsable al Estado, por impedir que se
produzca entre sus nacionales el efecto que tal porma pretende. Sostener la no
aplicacidn del efecto directo de las directivas entre los particulares resuftaria una

% Enre oiras, SSTICE; 12 jul. 90, Caso A, Foster y otros v. British Gas ple (C-188/89); 19 nov. 91, Caso
Andrea Francovich y otros v. Ttalia (C-6 v 9/90); 4 dic. 97, Caso 1. Helmut Kampelmann y otros »
Lippe y otros (C-253 a 258/96); 3 oct. 2000, Caso Sindicato de Médicos de Asistencia Piblica(SIMAP)
contra Conselleria de Sanidad y Consumo de la Generalidad Valenciana (C-303/98); 18 oct. 2001, Caso
Riksskatteverket contra Soghra Gharchveran (C-441/99) y el ATICE 26 may. 2005 Caso
Sozialhilfeverband Rohrbach contra Arbeiterkammer Oberdsterreich y otros (C-297/03). Jurisprudencia
asumida por nuestros tribunales (STC 141/1993 v SSTS 7 mar. 94, 18 mar. 95, 28 nov. 97, 20 feb, 98).

*" Véanse, por ejemplo, las SSTICE 7 mar96, Caso FI Corte Ingiés v. Cristina Blanquez Rivera; 10 mar,
2003 Caso QDQ Media v. Alejandro Omeda Lecha (C-235/03) u 26 may. 06, Caso Sozialhilfeverband
Rohrbach v. Arbeiterkammer Oberbsterreich y otros {C-267/03).



nterpretacion que en el contexto de las relaciones de trabajo podria conducir a
consecuencias especialimente perniciosas. Y es que en dicho ambito son precisamente
los particulares -singularmente, las empresas- Jos sujetos destinatarios por excelencia de
aquella normativa, reconociendo derechos a los trabajadores y obligaciones a los
empleadores que no podrian hacerse valer hasta la adecuada recepcion estatal,

En suma, cuando se trate de directivas cuyo contenido estd llamado a crear
derechos y obligaciones bdsicamente en las relaciones entre los particulares, lo que
sucede tipicamente en el marco del Derecho del Trabajo, el elemento puramente formal
de ser sus destnatarios los Estados miembros no puede negar su aplicabifidad o eficacia
material horizontal en supuestos de incumplimiento estatal de la obligacion de
transposicion. Esta solucidn no altera de facio la condicion de que las directivas obligan
solo a los Lstados miembros, dado que el juez nacional que aplicard entre los
particulares la directiva no recepcionada por el poder estatal constituye también un
poder del Estado, vinculado, pues, por el istrumento corunitario®®. No reconocer por
los jueces y no sancionar entre los particulares la actuacion contraria a los mandatos de
la directiva serfa tanto como vulnerar por el propio érgano judicial el derecho europeo,

que estd obligado, ademas, a aplicar de oficio””.

Aplicado lo anterior al supuesto concreto que nos ocupa, el Estado espafiol
hubiera podido ser objeto de I peticion de exigencla de responsabilidad por
meumplimiento no solo por parte de fas instancias ewopeas, sino de los propios
particulares, ciudadanos espaficles, perjudicados por la falta de aplicacion de los
mandatos de la directiva en perjuicio de los derechos que hubieron debido desplegar
efectos antes de superarse el periodo de transposicidn previsto. En efecto, el sistema de
responsabilidad del Estado por incumplimiento de las directivas intenta reconocer un
mecanismo  coercitivo  eficaz que disuada a las mstancias nacionales de cualquier
resistencia a la recepcion en sus ordenamientos iternos de las  disposiciones
comunitarias. Se concretaba en el momento en que se sitta esta obligacion, conforme al
articulo 228.2.3° TCE, en la imposicion de una suma a tanto alzado o multa coercitiva a
pagar por ¢l Estado incumplidor, norma hoy reproducida por el art. 260 TFUE®, La
exigercia de responsabilidad sélo se produce como wia residual cuando el efectivo
cumplimiento de la directiva no se pueda akanzar por otros medios, tales como el va
mencionado efecto diecto o cuando no puede aplicarse el derecho terno a la luz del
ordenamiento comunitario. De este modo, la exigencia de responsabilidad econdmica
del Estado frente a los sujetos perjudicados pricticamente se reduce a los casos en que
aquel ha omitido completamente su obligacién de transposicidn v no existe en su

% Véanse, entre muchas, las SSTICE 13 jul 89 Caso Ingrid Rinner-Kithn contra Gebiudereinigung
GmbH and Co.; 12 jul. 90, ya citada; 20 mar. 2003 Caso Helga Kutz-Bauer contra Freie und Hansestad:
Hamburg (C-187/00); 18 nov. 2004 Caso Land Brandenburg contra Ursula Sass (C-284/02); 17 en.
2008 Caso Josefa Velasco Navarro contra Fondo de Garantfa Salarial (C-246/06); 23 mar. 2009, Caso
Danske Slagterier contra Bundesrepublik Deutschlaand (C-443/06); 19 nov. 2009 Caso Krzysziof
Filipiak contra Dyreltor Izby Skarhowej w Pomaniu(C-314/08).

% Véase la jurisprudencia recién citada.

0 Come sefiala ese precepto, cuando fa Comisién presente un recurso ante el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea por considerar que un Estado miembro ha mcumplido la obligacidn de informar sobre
las medidas de transposicién de una directiva adoptada con arreglo a un procedimiento legistative,
podrd indicar el importe de la suma a tanto alzado o de la multa coercitiva que, adaptado a las
circunstancias, deba ser pagado por dicho Estado; por su parte, si el Tribunal comprueba la existencia
del incumplimiento, podrd imponer a dicho Fstado el pago de una suma a tanto alzado o de una multa
coercitiva dentro del Hmite del importe indicado por la Comision, surtiendo efecto la obligacion de pago
en la fecha fijada pore! Tribunal en la sentencia.



ordenamiento inferno norma alguna susceptible de ser aplicada por los jueces en un
sentido compatible con el objetivo de Ia directiva.

La accion de responsabilidad del Estado pretende la compensacion o
resarcimiento econdmico del dafio suffido por un particular como consecuencia de
maplicacion de I directiva que dicho Estado se halla comprometido a ecjecutar,
sustituyendo el mmposible ejercicio efectivo por los nacionales de los derechos
contenidos en esa norma por una valoracién econdmica del perjuicio causado por ello.
Desde luego, hay que dar preferencia a la verdadera aplicacion y ejecucion in natura de
ia norma europea, porque la responsabilidad estatal no restituye realmente la posicion
lesionada, solo la compensa en términos econdmicos, aun cuando caben supuestos en
los que la efectiva aplicacion de la directiva o la reparacion econdmica por
incumplimiento estatal conduzcan a idéntico resuftado practico. Tal es el caso en que la
aplicacion de Ja norma europea determine el ejercicio de un derecho de contenido
econémico®’, fuera del cual la accién de responsabilidad del Estado viene a ser la tmica
alternativa a la falta de ejecucion de las directivas, como sucede en el supuesto que se
viene analizando.

Al respecto, recuérdese que la exigencia de responsabilidad al Fstado, que hubiera
podido solicitarse por un particular en el caso de la falta de transposicion de las
directivas en materia de salud laboral cuya obligacion mcumbfa a Espafa, exige la
concurencia de fres requisitosﬁzz 1) Que dicho resultado lo sea a favor de los
particulares. 2) Que su contenido sea identificable y esté suficientemente caracterizado
en la directiva, lo que permite su reconocimiento a efectos de proteccion por el drgano
jursdiccional. 'Y 3) Que exista un nexo causal entre el mcumplimiento de la obligacién
estatal y el dafio suffide por los sujetos afectados, imprescindible en toda accién de
reclamacion de daflos y perjuicios.

El sstema y procedimiento concretos en que se ventle la responsabilidad vy se
plasme la reparacién del dafio dependerd del derecho intemo, en una diversidad de
opciones que ha de garantizar un medelo como minimo igual al comunitario ¢ mas
favorable. El Estado nuembro ha de ser responsable por el ncumplimiento de las
directivas al menos en idéntica medida y en los mismos supuestos gue lo serfa la UE por
vulneracion de cualquiera de las instituciones del derecho europeo, porque ello asegura
una responsabilidad del Estado comin y uniforme fiente a los particulares. Se persigue
Gue una misma actuacién estatal incumplidora no genere responsabilidad en wnos
sistemas si y no en otros. No existendo un procedimiento ad hoc, los 6rganos
Jjurisdiccionales nacionales adoptardn las medidas oportunas para suplir esa ausencia,
aplicando sistemas alternativos que permitan satisfacer kb pretensién indemnizatoria, de
acuerdo con las reglas e instituciones propias de cada derecho interno.

La indemnizacién del dafio no requiere la previa constatacion del incumplimiento
por parte del Estado, como prevefan los entonces aplicables arts. 227 y 228 TCEE que
ahora contempla el citado art. 260 TFUE, sino que deriva automaticamente de las
propias reglas de funcionamiento del derecho ecuropeo que obligan a desenvolver sus

! Como concreta las SSTICE 19 nov. 91, Caso Andrea Francovich y otros v. Italia {C-6 y 9/90); 15 ab,
2008 Caso Impact contra Minister for Agricultura and Food y otros (C-286/06).

%2 Véanse las SSTICE 19 nov. 91, Caso Andrea Francovich y ofros v. Halia (C-6 y 9/90); 10 iul 97 Caso
Danila Bonifaci y otros v. Istituto nazionale della previdenza sociale {INPS) y otros; 13 jun. 2006 Caso
Traghetti del Mediterraneo SpA v. Ialia (C-173/03); 25 en. 2007 Caso Carcl Marilyn Robins y otros
contra Secretary of State for Work and Pensions {C-287/05); 24 mar. 2009 Caso Danske Slagterier
contra Bundesrepublk Deutschland (C-445/06).



efectos dentro de los derechos internos. Con todo, lo normal serd que la puesta en
marcha de la accion de responsabilidad pase por la declaracion de incumplimiento del
TICE, en aplicacion de Jos preceptos citados o a través del planteamiento de una
cuestion prejudicial por un organo jurisdiccional interno. En los restantes casos, pese a
que la declaracion de incumplimiento del derecho comumitario corresponde en exclisiva
al Tribunal europeo y no a la jurisdiccion nacional, fa sentencia de esta filtima puede
servir de base para la exigencia de responsabilidad si existe al respecto una
Jurisprudencia curopea constante, consofidada y reiterada, que haga imecesario el
recurso a ka cuestion prejudicial®.

Para conclur, el modelo espafiol permite articular la posible exigencia de
responsabilidad mediante la reclamacion a cualquiera de los poderes del Estado:
legislativo,  ejecutivo o judicial segin la autoridad de donde provenga el
ncumplimiento.  Asimismo, la responsabilidad es extensible, en los mismos términos y
condiciones, a los drganos equivalentes de las Comunidades Auténomas cuando a ellas
compete el cumplimiento o aplicacién de la directiva en cuestibn. Y es que el
ncumplimiento  de  las  directivas en el sistema espafiol puede desenvolverse por
actuaciones no sdlo normativas, relativas a la no transposicion o transposicién irregular
de aquellas, sino también por actos administrativos en incorrecta ejecucion de sus
disposiciones, asf como por actuaciones judiciales que prescindan de su aplicacion o
realicen una aplicacion incorrecta. Sea cual sea el poder al que imputar el
ncumplimiento de la directiva, la accion de resarcimiento del dafio se plantea ante e
Gobierno, estatal o autondmico, pues l Administracién publica es la responsable
patrimonial de los perjuicios causados por cualquier poder publico a los particulares, y
se resuelve en el oportuno proceso contencioso-administrativo.

3 Cfr. Ta STC 180/1993.



