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3. LAS DISFUNCIONES DERIVADAS DE LA CONCURRENCIA
DE LAS RESPONSABILIDADES EMPRESARIALES EN MATIRIA
PREVENTIVA Y SU EFECTO ANTIPREVERCIONISTA

3.1 SOBRE LA CONCURRENCIA DE RESPONSABILIDAD PENAL Y
ADMINISTRATIVA

Esta cuestion plantea diversos problemas, entre los que destaca, en
primer lugar, que la genérica compatibilidad de responsabilidades
declarada en realidad afecta solo a la civil, administrativa y de segu-
ridad social, por una parte, y civil, de seguridad social y penal, por
otra, traduciendo, entonces, la general incompatibilidad de partida e
imposible exigencia simultinea de responsabifidad administrativa y
penal. La potestad sancionadora de la administracién laboral se en-
cuentra aqui, como en otras materias, fuertemente condicionada por
la actuacion de la jurisdiccidén penal cuando se trata de conductas
presuntamente constitutivas de delito. La consecuencia es que, ini-
ciado el procese penal para ia depuracion de responsabilidades, que
puede resultar de la comunicacién al Ministerio Fiscal por parte de
la Inspeccion actuante o def drgano que deba resolver el expediente
sancionador o, simplemente, conocerse por tales sujetos incoadas las
actuaciones, la autoridad laboral ha de paralizar de inmediato la tra-
mitacion del expediente sancionador hasta que recaiga, en su caso,
sancion penal. Apreciada responsabilidad penal, se neutraliza la san-
cién administrativa, so riesgo de afectar al aludido principio de non
bis in idem, dada la similitud entre muchas de las infracciones admi-
nistrativas y el tipo penal. En cambio, de existir absolucidn penal, la
administracion laboral estaria legitimada para reabrir el expediente
paralizado, aun limitada por la toma en consideracién exclusivamen-
te de los hechos declarados probados en la sentenciz del érgano juris-
diccional penal {arts. 3 LISOS v 5 RD 928/1998).

La influencia del orden penal sobre la imposicion de sanciones ad-
ministrativas desvirtda, pues, la regla de concurrencia iniciaimente
apuntada, negando el principio de compatibilidad de responsabili-
dades penales y administrativas e impone una sancién tnica, penal
o administrativa. A excepcion, claro estd, de preservar el principio
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de non bis in idem y, con ello, 1a compatibilidad sancionadora de no
apreciarse identidad de sujetos, hechos y fundamento, que es premisa
de aquel principio constitucional: dado que la sancién penal, personal
e intransferible, recae siempre sobre una persona fisica en tanto que la
administrativa puede recaer sobre la empresa como persona juridica,
nada impediria actuar a ambas responsabilidades por un mismo ili-
cito en sujetos ahora distintos. Siendo en su mayorfa las infracciones
administrativas tipificadas en los arts, 11 a 13 LISOS situaciones de
riesgo que encajan en el tipo penal de los arts. 316 v 317 CP, una vez
impuesta la sancién penal, y de coincidir, sujeto, hechos y fundamen-
to, queda vetada ]a posibilidad de imponer la sancidén administrativa,
meramente subsidiaria de la primera.

Ala vista de la relacion entre sendas responsabilidades y en atencidn a
la mencionada prejudicialidad penal, hay que anticipar que el modelo
resulta poco eficaz desde el plano mas prevencionista. Las mejoras
técnicas de la actual regulacion penal respecto de las insuficiencias
precedentes no oculta lo inadecuado de la existencia de una multi-
plicidad de delitos aplicables a los incumplimientos en prevencion de
riesgos laborales como la que subsiste, maxime si superpuesta a otras
responsabilidades que actian desde distintos planos de la legalidad,
especialmente en relacién con las sanciones administrativas y el re-
cargo de prestaciones. Sin duda, ia responsabilidad penal opera como
ultima ratio y colabora en la implantacion de un diseiio preventivo
que la LPRL podria ser incapaz de asegurar por si sola, lo que justifi-
ca la presencia de las sanciones penales como instrumento de tutela
de bienes juridicos del maximo rango que podrian quedar en otro
caso deficientemente protegidos. Pero elio no niega que la actuacion
simultdnea de todas las variantes de responsabilidad v, en especial la
penal respecto de la administrativa que seria capaz de operar en au-
sencia de la primera, acaba por interferir, introduciendo complejidad
y dilacién en los procesos, terminando por hacer ineficaces las san-
ciones e impidiendo que cumplan sus finalidades.

Por ello, se comparte la idea de apartar de la exigencia de responsa-
bilidad penal un émbito en que otro tipo de medidas sancionadoras
mas directas y aflictivas y, sobre todo, mds rdpidas, como son las san-
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ciones administrativas de la LISOS, situaria en mejores condiciones el
objetivo de maxima eficacia de ia prevencién, Porque la intervencién
administrativa garantiza una aplicacién mds inmediata de la sancion
que la que permite la actuacién judicial, ademas de que su repercu-
sion patrimonial sobre la empresa puede también resultar mds Gtil a
la disuasion del incumplimiento. A o anterior se une que la aplica-
cion prictica de los arts. 316 y 317 CP en realidad no ha desenvuelio
todos los efectos esperables de su configuracién como tipos penales
de riesgo y no de resultado, porque gran nfimero de incumplimientos
subsumibles en el tipo penal no llegan a los juzgados de lo penaly son
menos frecuentes atin las sentencias condenatorias por delito subsu-
mible en aquellos tipos penales, que hacen mds habitual la aplicacidn
de los delitos de resultado o delitos genéricos en funcion del dano
efectivamente producido. Ademas, siendo com(n interpretar que el
delito se comete por mera imprudencia y no por un comportamiento
doloso, la consecuencia es una significativa y sistemdtica rebaja de la
calificacién del grado de la pena.

En la situacién descrita, la efectiva obtencion del objetivo preventivo
de las medidas punitivas contempladas en los preceptos penales pre-
dicaria una aplicacién real y adecuada de este tipo de sanciones, obje-
tivo con frecuencia defrandado. Asimismo, la aplicacion de efectos en
ocasiones menos gravosos para el sujeto infractor de la sancién penal
v la exclusién de otras responsabilidades eventualmente mds eficaces
conducen a la conclusién de que la responsabilidad penal estorba mds
que colabora en la prevencion. Y es que si la responsabilidad penal
pudo tener sentido en momentos en que se carecia de otros meca-
nismos sancionadores mds eficaces a los fines preventivos, ahora no
cumple dicha fancién, otorgandose un papel prioritario en la recri-
minacién de lesiones gue afectan a bienes de naturaleza laboral a fa
administracion frente a la jurisdiccién penal. Orientacion calificada
de clasica en lo que supone de otorgar el papel principal y central de la
responsabilidad administrativa y que, si justificada respecto de la res-
ponsabilidad penal, puede ser mds dudosa en lo que afecta al resto de
responsabilidades. Pero es que la finalidad represiva e intimidatoria
de las sanciones en materia preventiva se ha instrumentado a través
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de la administracion, y solo marginalmente, ademas de forma lenta y
torpe, por la actuacion punitiva penal.

Todo ello, justifica propuestas relativas a resituar dentro del cuadro de
las responsabilidades derivadas por incumplimiento de obligaciones
de prevencién de riesgos laborales la funcion de los delitos que se
aplican para la proteccién de la seguridad y salud en el trabajo, como
la recomendacidn de despenalizar los delitos por imprudencia cuan-
do esta implique infraccién de normas de seguridad y salud en el tra-
bajo si la misma ya estd tipificada administrativamente, manteniendo
exclusivamente fos actuales tipos de delito dolosos?%. Siendo coheren-
te con la consideracion de @ltima ratio de la responsabilidad penal,
que reservaria su exigencia a los supuestos mas graves, ello vendria
a simplificar una excesiva pluralidad de instrumentos sancionadores
penales. Y a corregir aigunas otras cuestiones criticas no menos im-
portantes, tales como algunos problemas aplicativos que presentan
los tipos penales referidos al dmbito de la prevencién: riesgo versus
resultado, absorcion por el delito de lesion del delito de riesgo, tipos
penales en blanco, imputabilidad de las personas juridicas, individua-
lizacién de la responsabilidad imputable a cada uno de los distintos
sujetos que han intervenido en la comision del delito o falta, la con-
currencia de culpas o las consecuencias de la conducta del trabajador,
por citar algunos.

Pero, sobre todo, tal solucién evita aplicar sanciones penales menos
graves que las que hubieran podido articularse por via administrativa
cuando las primeras impiden fa aplicacién de las segundas, perdien-
do el incuestionable efecto disuasorio del incumplimiento que debe
tener la exigencia de cualquier responsabilidad. Desde luego, la res-
puesta penal persigue otros fines propios del derecho punitivo estatal,
como es la defensa de bienes de especial valor con una finalidad tam-
bién de ejemplaridad social, pero no cabe duda de que, desde la pers-
pectiva del empresario incamplidor de las obligaciones en materia
de prevencion de riesgos laborales, la imposicion de responsabilidad
penal suele conducir a resultados menos punitivos vy gravosos que los

34 Véase AANV, Informe sobre riesgos Inborales y su prevencidn. La seguridad y la salud en el
trabajo en Espafia, cit., pp. 76 y 77.
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que serian obtenibles por otras vias. Con ello, se trata de asegurar una
eficaz complementariedad y el reparto equilibrado de responsabili-
dades administrativas y penales, que tampoco puede desconocer el
hecho de que, en la préctica, la intervencién penal en la aplicacién de
la normativa social tiene un cardcter marginal,

3.2. LA COMPETENCIA DEL ORDEN SOCIAL PARA RESOLVER LA
INTEGRA RESPONSABILIDAD DERIVADA DEL INCUMPLIMIENTO DE
OBLIGACIONES PREVENTIVAS

Un nuevo problema que plantea el desenvolvimiento concurrente de
las responsabilidades que operan en materia preventiva es el refativo
a la jurisdiccion competente para su conocimiento, que ha mostra-
do dificultades. Asi, un claro foco de inconvenientes se manifiesta
entre la jurisdiccion social y la contencioso-administrativa, que to-
davia tiene atribuide el conocimiento de las sanciones impuestas en
el orden social, incluidas las que afectan a la prevencién de riesgos
taborales. Aungne desde 1998 era esperable hacer realidad la decla-
rada intencién del legislador de abordar de forma global y racional
el reparto de competencias entre los drdenes jurisdiccionales social,
contencioso-administrativo y civil, tan frecuentemente en conflicta?s,
lo cierto es que no solo la aprobacion de la actual ley reguladora de la
jurisdiccion social ha venido a corregir esa situacién y a introducir en
este terreno una importante modificacién normativa que da al tras-
te con la competencia de {a jurisdiccion contencioso-administrativa
para el conocimiento de las sanciones administrativas que la LISOS
establece en materia de seguridad y salud en el trabajo. Con ello, re-
suelve los habituales problemas de concurrencia de distintos 6rdenes
jurisdiccionales en la aplicacion de la normativa laboral, con parti-
cular incidencia, en lo relativo a nuestro ambito, a la resofuciéon de
la concurrencia entre las infracciones administrativas vy el recargo de
prestaciones de la Seguridad Social.

35 Enelecto, la reduccisn que fa DA 5* LJCA dio al art. 3 LPL, modificada después por i DA
24+ L. 55/1998, en ¢l sentido de atribuir ol orden social la competencia en las pretensiones sobre
las resoluciones administrativas relativas a la imposicién de cualesquiera sanciones por todas
las infracciones del orden social, excluidas las de Seguridad Social [art. 3.2.a3 LPL), quedaba en
suspenso en lanto no se aprobara la correspondiente modalidad procesal laboral, cuyo provecto
debia haberse mandado a las Cortes Generales antes de] 1 de octubre de 1999 pero que hasta
muy recientemenie no ha visto la luz.



