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1.- PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

Como cualquier rama del ordenamiento juridico, la normativa de seguridad e higiene en el trabajo, o
de prevencion de riesgos laborales, segiin la terminologia més actual, tiene un concreto camino
historico normativo cuyo conocimiento resulta imprescindible para la comprension adecuada de su
finalidad y de su configuracion actual. Si bien es cierto que el criterio historico es una pauta
interpretativa de cualquier rama del Derecho, en el &mbito del Derecho del Trabajo y en concreto en
la normativa preventiva, esta afirmacion resulta reforzada, presentandose la historicidad como un
elemento fundamental en cuanto a la determinacion del contenido, alcance y significado de estas

normas.

La presente comunicacion tiene como finalidad el andlisis historicojuridico de las principales
normas € instituciones que en materia de seguridad e higiene en el trabajo fueron instauradas en

nuestro sistema juridico durante el primer franquismo, acotado a estos efectos entre 1938 y 1956.

Partiendo del andlisis historico de las normas més importantes en materia de prevencion de riesgos
laborales existentes en ese periodo, la comunicacion trata de evidenciar el modelo de organizacion
de las relaciones productivas configurado por el primer franquismo, ahondado en un doble aspecto.
Por una parte, se estudia el modelo de relaciones laborales basado en la concepcion del trabajador
como sujeto obligado frente al patrono por el deber de fidelidad, que tiene como pretendida
contraprestacion el deber de seguridad del empresario en relacion con sus trabajadores. Por la otra, se

analizan las razones que llevaron al legislador a la promulgacion de la normativa preventiva, que en



ultimo término reafirmaba el papel del Estado como garante del trabajador, y que obedecian mas a
politicas econdmicas, intimamente ligadas con el periodo de reconstruccion, que a una auténtica

sensibilidad de los poderes publicos en relacion con las condiciones de trabajo del mundo obrero.

2.- SEGURIDAD E HIGIENE COMO DEBER ESENCIALMENTE PUBLICO

El fin de la guerra civil trajo consigo la implantacion de un nuevo modelo de Estado autoritario que,
obviando los principios democraticos, apuesta decididamente por un intervencionismo normativo
estatal en el &mbito de las organizaciones productivas y de las relaciones laborales. El Decreto de 13
de septiembre de 1936, la Orden de 10 de enero de 1937, la Ley de 9 de febrero de 1939 y la Ley de
23 de septiembre de 1939, expresan “con claridad la naturaleza politica que fundamento la accion

bélica™ que llevo al poder al régimen franquista.

El caracter totalitario del régimen franquista queda reflejado en la extension de lo politico a todo tipo
de relaciones sociales. El sistema juridico- laboral espafiol se configura en el primer franquismo con
una estructura no-democratica, excluyendo la libertad sindical y eliminando el juego de la autonomia
colectiva e individual. Consecuencia de todo ello, concurrira en nuestro sistema de relaciones
laborales un acentuado intervencionismo estatal, penetrando el Estado en el seno de las empresas,
supervisando, controlando y fiscalizando las condiciones de trabajo. En este sentido, junto al intenso
control administrativo de las relaciones laborales, la politica laboral durante el primer franquismo se
articula en base a la “acumulacion constante de condiciones minimas de empleo para los

trabajadores™, 1o que redundara en una prolija normativa en materia de seguridad e higiene.

El 9 de marzo de 1938 es aprobado el Fuero del Trabajo, norma de caracter programatico que
contenia los principios de politica social que iban a regir las relaciones laborales durante el primer
franquismo, y que suponen la depuracion de los elementos nucleares de las instituciones juridico-
laborales previamente existentes. El Fuero del Trabajo era considerado por la doctrina de la época
como ‘“‘una verdadera Carta social...una declaracion de principios y auténtico programa...una

auténtica parte dogmdtica constitucional ™.

' GONZALEZ- POSADA MARTINEZ, E., El Derecho del Trabajo. Una Reflexion sobre su evolucion historica,
Valladolid, Universidad de Valladolid, 1996, p. 96.
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Ya en esta norma se observa la importancia que el Estado da a la seguridad e higiene en el trabajo,
considerandola como una de las materias de actuacion normativa preferente y de competencia
exclusiva estatal. La Declaracion I1.1 del Fuero del Trabajo disponia que “El Estado se compromete
a ejercer una labor constante y eficaz en defensa del trabajador, su vida y su trabajo”’. Por su parte,
la Declaracion 111.4, dispone que el Estado “fijard las bases para la regulacion del trabajo, con
sujecion a las cuales se estableceran las relaciones entre los trabajadores y las empresas”, teniendo
como contenido primordial “tanto la prestacion del trabajo...como el reciproco deber de lealtad, la
asistencia y proteccion en los empresarios y la fidelidad y subordinacion en el personal’. Quedaba
por tanto fijada la regulacion heteronoma de las relaciones laborales, que se constituye en funcion

exclusiva del Estado”.

El Estado autoritario asume el papel de regulador supremo de las relaciones productivas anulando el
papel normativo convencional de empresarios y trabajadores, que deben limitarse a acatar las
normas estatales que son dictadas. Con el nuevo régimen, los intereses del capital y de los
trabajadores ya no son contrapuestos, sino que convergen en un interés superior, el interés nacional.
Bajo esta premisa ideoldgica, el Estado asume el monopolio de la determinacion de las condiciones
de trabajo en general, y en materia de seguridad e higiene en particular, monopolio que es ejercido a
través de las Reglamentaciones de Trabajo reguladas por Ley de 16 de octubre de 1942°. Esta
norma establecia en sus articulos 11 y 16 la necesidad de que en las Reglamentaciones de Trabajo se
determinaran las prescripciones necesarias en materia de prevencion de accidentes e higiene de los
talleres. En cumplimiento de estos preceptos, la gran mayoria de Reglamentaciones y Ordenanzas

Laborales dedicaron algn capitulo a estas materias’

La atribucion al Estado de las competencias preventivas es justificada por la doctrina iuslaboralista
de la época por un doble motivo. Por una parte, razones de tipo personal e interés humano llevan a la
necesaria intervencion del Estado en materia de seguridad e higiene. Por la otra, y considerada al
mismo nivel, razones de indole econémica hacian necesaria esta regulacion, acompanandose la
justificacion personal o humana en la legislacion franquista de una justificacion economicista, mas

acorde con las “modernas concepciones politicas sobre el Estado...que busca en la prevencion de

* PALOMEQUE LOPEZ, M.C., “La ordenacién juridica de la seguridad e higiene en el trabajo durante el primer y
segundo franquismo, de la Guerra Civil a la Ordenanza General, 1939-1971”, en AA.VV., Historia de la Prevencion de
Riesgos Laborales en Espana, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2007, p. 124.

S RAMIREZ MARTINEZ, JM. (Dir.), Curso de Derecho del Trabajo, Valencia, Tirant lo Blanch, 12* edicion, 2003, p. 33.
% PENDAS DIAZ, B., “Datos y datas sobre la Historia de la Seguridad ¢ Higiene en el Trabajo”, en Documentacion
Laboral, n° 24 (1987), p. 70. Una relacion detallada de las Reglamentaciones y sus contenidos de seguridad e higiene en,
GARCIA NINET, J.I, y otros, Curso sobre Prevencion de Riesgos Laborales, Castelld de la Plana, Publicacions de la
Universitat Jaume I, 1998, pp. 71-72..



los accidentes una actividad estatal- privativa o fomentadora y encauzadora- en que la colectividad
actua, tanto en defensa de sus individuos componentes, como en beneficio e interés de la unidad

7 En consecuencia con lo expuesto, las razones humanas o filantropicas

nacional de la produccion
que han ido orientando las politicas publicas preventivas en el proceso de conformacion del Derecho
del Trabajo en las primeras décadas del s. XX, se alteran con el régimen franquista®. El Estado
resulta obligado a realizar una adecuada politica preventiva, ya que si uno ‘de los factores que
determinan la riqueza de éste es el de brazos utiles para el trabajo...resulta la ineludible obligacion
estatal de procurar que tal rigueza sufra los menores menoscabos posibles, siendo importante

factor para la consecucion de esta finalidad el establecimiento de una sabia politica preventiva de

los accidentes de trabajo’® .

De esta concepcion de las relaciones laborales se coligen de modo légico diferentes principios
ordenadores que, aplicados a la seguridad e higiene en el trabajo, traerdn como consecuencia una
nueva configuracion de la prevencion de riesgos laborales en el seno de las organizaciones

productivas, pudiéndose senalar las siguientes notas esenciales:

* Se implementa una nueva concepcion del trabajo como derecho y deber de todos los
espanoles, “impuesto al hombre por Dios, para el cumplimiento de sus fines individuales y

la prosperidad y grandeza de la Patria™°.

* Se prioriza al Estado como fuente de las relaciones laborales en detrimento de la autonomia
individual y colectiva, en aras a conseguir la paz social. Lo politico se extiende a lo social, y
solo en el circulo exclusivo del Estado puede tener cabida la regulacion de los aspectos
juridico- laborales. Partiendo de esta premisa, las normas de seguridad e higiene se

configuran como disposiciones de naturaleza publica, minimas e irrenunciables.

* Se consagra como valor supremo el interés nacional, al que deben subordinarse el resto de
valores economicos, sociales e incluso humanos. El interés nacional es el fundamento

ultimo de la normativa de seguridad e higiene en el trabajo, debiendo el Estado regular esta

" HERNAINZ MARQUEZ, M., Accidentes del Trabajo y Enfermedades Profesionales, Madrid, Revista de Derecho
Privado, 1945, p. 417.

¥ Sobre la primera legislacion protectora en Espafia, GARCIA GONZALEZ, G., Origenes y findamentos de la prevencion
de riesgos laborales en Esparia, Albacete, Bomarzo, 2008, pp. 105-184. y ESPUNY TOMAS, M.J., “Eduardo Dato y la
legislacion obrera”, en Historia Social, n° 43 (2002), pp. 3-14

® GARCIA CORACHAN, M., Accidentes del Trabajo en la Industria, Madrid, Estades, 1953, p. 350.

' Declaracion 1.3 del Fuero del Trabajo, Boletin Oficial del Estado de 10 de marzo de 1938.



materia con el fin de salvaguardar la fuerza del trabajo que haga posible la reconstruccion de
un Estado destruido tras la contienda civil. La mejora de las condiciones de seguridad y
salubridad de la clase obrera son trascendentes en la medida que ayudan al interés nacional,
y es esta finalidad la que en tlltima instancia anima al legislador a su intervencion normativa.
Con este mismo fundamento se configura de modo subsidiario el deber del empresario de
velar por la seguridad de sus trabajadores, como una mera extension del deber del Estado

por proteger el interés nacional y la paz social.

* Laseguridad e higiene es entendida, no ya como un derecho subjetivo exigible en el seno de
las relaciones laborales, sino como un deber publico que es impuesto por el Estado a
empresarios y trabajadores. Asi, el deber de seguridad del empresario tiene su manifestacion
mas importante con caracter previo a la prestacion efectiva del trabajo. Las condiciones de
seguridad e higiene se exigen al empresario por el Estado previamente a la celebracion de
un contrato de trabajo. La efectiva formalizacion del contrato de trabajo implica la
activacion inmediata de las condiciones de seguridad y salud en el marco de la relacion

cq. .. . r 11
laboral, si bien estas condiciones preexisten a ésta’ .

3.- LA CONFIGURACION DEL DEBER DE PROTECCION DEL EMPRESARIO

Pese a que como se ha sefialado, la seguridad e higiene es concebida en el primer franquismo como
un deber publico, este deber es traspasado a empresarios y trabajadores en un segundo término,
penetrando en el seno de las relaciones laborales. La competencia privativa del Estado en materia
preventiva se proyecta en la necesaria colaboracion de las empresas, que deben contribuir a la
prevencion de los accidentes “tanto por razones humanitarias como por estimulos de orden interno
y econdmico”™?. La empresa es calificada como agente necesario para lograr el éxito de las politicas
preventivas estatales, pero actia como un mero agente, “‘como intermediaria y colaboradora de la
accion del Estado™. El empresario, configurado como un agente por delegacion de poderes

publicos, se convierte en garante de las prescripciones que el Estado omnipresente promulga en

"' GONZALEZ SANCHEZ, 1.1., Seguridad e higiene en el trabajo. Formacién histdrica y findamentos, Madrid, Consejo
Econdmico y Social, 1997, p. 121.

2 HERNAINZ MARQUEZ, M., Tratado Elemental de Derecho del Trabajo, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 9
edicion, 1964, p. 643.

1> HERNAINZ MARQUEZ, M., Accidentes del Trabajo y Enfermedades Profesionales, cit., p. 428.



materia de seguridad e higiene. Por su parte, el trabajador también es responsable frente al Estado del

cumplimiento de las normas preventivas.

Este deber compartido, no es mas que el reflejo de la vision unitaria que tiene el franquismo de las
relaciones laborales, de acuerdo a la cual no existen intereses contrapuestos entre empresarios y
trabajadores, sino un tinico fin comun, una tnica comunidad de vida, lo que implica la negacion del
conflicto entre las partes de la relacién laboral . Esta vision comunitaria de la empresa se consagra
normativamente en la Ley de Contrato de Trabajo de 1944, que proclama el origen armonico y
contractual de la relacion de trabajo, basado en una identidad de intereses y en la comunidad de

propésitos de empresario y trabajadores'”.

Animado por esta concepcion unitaria de las relaciones laborales, el articulo 5 del Reglamento de
Seguridad e Higiene de 1940 determina el deber de proteccion del empresario, que ademas de
caracter legal, tiene un fuerte componente tuitivo y paternalista'®. Posteriormente, el Reglamento de
22 de junio de 1956, que aprueba el texto refundido de la legislacion sobre accidentes de trabajo, en
su articulo 14 reafirma el deber de seguridad del empresario en el marco de la relacion laboral,

debiendo el Estado velar por su cumplimiento dada su gran trascendencia’ .

El deber de seguridad del empresario, configurado de modo amplio e indeterminado por las normas
citadas, sera acotado por la doctrina, entendiendo que el mismo hacia referencia al caracter
contractual de las condiciones de seguridad e higiene que integran el contenido de la prestacion
laboral. La obligacion de seguridad se configura como una obligacion contractual, accesoria de la
principal que deriva de la relacion de trabajo. Por tanto, el ejercicio del deber de seguridad por parte
del empresario no deja de ser un mero instrumento que ha de estar orientado hacia su auténtica
finalidad, el interés nacional, que en la época de referencia se presenta intimamente ligado con la
necesidad de reconstruccién'®. Relacion laboral y contrato de trabajo son dos instancias intimamente
ligadas, en las que tienen cabida el deber de proteccion en relacion con las condiciones de seguridad
e higiene. En la primera de ellas, este deber es principal y tiene caracter publico, y en el contrato de

trabajo el deber es accesorio o secundario y tiene caracter privado o contractual, estando supeditado

' RAMIREZ MARTINEZ, J.M. (Dit.), Curso de Derecho del Trabajo, cit., p. 33.

'S PURCALLA BONILLA, MA. y J ORDA FERNANDEZ, A., Las relaciones laborales en Espariia hasta la
Constitucion de 1978, Madrid, Dykinson, 2007, p. 100.

' GONZALEZ SANCHEZ, 1.J., Seguridad e higiene en el trabajo. Formacion histérica y findamentos, cit., p. 123.

7 HERNAINZ MARQUEZ, M., Tratado Elemental de Derecho del Trabajo, cit., p. 328.

'8 GARCIA NINET, J.1, y otros, Curso sobre Prevencion de Riesgos Laborales, cit., p. 68.



al deber de indole piblico presente en la relacion laboral’’. De este modo, el contrato de trabajo
queda relegado a un segundo plano como fuente de obligaciones, pasando a constituirse como
elemento nuclear de las relaciones laborales la organizacion empresarial, entendida como

comunidad arménica de intereses’.

El contenido del deber de proteccion del empresario tiene un doble plano de actuacion, el econdmico
y el moral. La doctrina de la época calificaba este deber como total e ilimitado, debiendo el
empresario interesarse por la vida entera del trabajador, en su doble vertiente material y moral”'. En
correspondencia con esta obligacion, los trabajadores tenian el deber de obediencia, subordinacion y
de fidelidad (articulo 69 de la Ley de Contrato de Trabajo de 1944). Esta conformacion tan amplia,
abandonando el campo de lo juridico, no es sino fiel reflejo del nuevo modelo de organizacion social
que el nuevo régimen queria imponer, en el cual lo politico penetraba en lo privado y el Estado
asumia un intervencionismo que no solo afectaba al campo de los hechos, sino también al de las

ideas.

4.- LA NORMATIVA PREVENTIVA DURANTE EL PRIMER FRANQUISMO

El caracter programatico del Fuero del Trabajo implicaba la necesidad de dictar normas que lo
desarrollaran, respetando lo contenido en sus principios. Con el fin de dar satisfaccion a esta
necesidad, y en cumplimiento del deber que tenia el Estado en relacion con la seguridad e higiene,
los primeros afios del régimen franquista fueron una etapa de prolija produccién normativa en esta
materia. El Estado autoritario, titular méximo del deber de seguridad e higiene, haciendo uso de sus
facultades y en cumplimiento de sus deberes, dedica buena parte de sus esfuerzos a promulgar
multiples normas que presidiran la relacion de trabajo como prescripciones de cardcter minimo,

irrenunciable y que se integran necesariamente en las relaciones individuales.

La extensa produccion normativa de éste periodo se debe entender partiendo del nulo juego de la
autonomia colectiva e individual en la regulacion de las condiciones de trabajo. La supresion de los
derechos de autorregulacion y autodefensa de trabajadores y empresarios por el régimen franquista,

tiene como contrapartida la ampliacion espectacular de la proteccion social, perfeccionando y

' GONZALEZ SANCHEZ, 1.J., Seguridad e higiene en el trabajo. Formacion histérica y findamentos, cit., p. 124.

20 PURCALLA BONILLA, MA. y JORDA FERNANDEZ, A., Las relaciones laborales en Espariia hasta la
Constitucion de 1978, cit., p. 102.

2 PEREZ LENERO, J., Instituciones del Derecho Espariol de Trabajo, Madrid, Espasa Calpe, 1949, p. 101.



extendiendo “‘con amplitud inédita la regulacion normativa” y generando un “desarrollo cientifico

sin precedentes del Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social™.

De toda la actividad reguladora del Estado, merece especial referencia el Reglamento de Seguridad e
Higiene en el Trabajo de 1940, “norma de gran trascendencia en el campo de la prevencion

laboral™™*

y primer cuerpo juridico en nuestro ordenamiento que trata de dar una coherencia
sistematica a la prevencion de riesgos laborales. Junto a esta norma, resulta imprescindible referirse a

otras del periodo que, a pesar de su cardcter parcial, regulan aspectos preventivos fundamentales.

4.1.- El Reglamento de Seguridad e Higiene en el Trabajo de 1940

La Orden de 31 de enero de 1940 del Ministerio del Trabajo aprueba el Reglamento de Seguridad e
Higiene en el Trabajo. El Reglamento tiene como finalidad basica velar por las condiciones de
seguridad y salud de los trabajadores, funcién propia del Estado en su calidad de “Organo Director

, . 4
supremo de la economia productiva™®.

El Reglamento resultaba aplicable a toda clase de trabajos afectados por la legislacion de accidentes
de trabajo y constituye el primer cuerpo unitario que regula las condiciones de seguridad e higiene
en el trabajo en Espafia””. La norma declara preceptivas las disposiciones preventivas que establece,
incurriendo en sanciones los trabajadores y empresas que las incumplan. Las sanciones a los obreros

consistirn en amonestaciones, multas y despido y las del patrono en multas™.

El Reglamento consta de 104 articulos que se estructuran en los siguientes capitulos: sobre
condiciones generales de los locales y ambiente de trabajo, motores, transmision y maquinas,
electricidad, trabajos peligrosos, aparatos elevadores, transporte, andamios, prevencion y extincion
de incendios, proteccion personal, servicios de higiene e imposicion de obligaciones a empresas de

instalar y sostener botiquines y enfermeria de urgencia.

2 DE LA VILLA, L.E., “El Derecho del Trabajo en Espaiia a partir de la transicion”, en Revista de Trabajo y Seguridad
Social CEF,n°238 (2003), p. 41.

2 PENDAS DIAZ, B., “Datos y datas sobre la Historia de la Seguridad e Higiene en el Trabajo”, cit., p. 67.

2% Exposicion de Motivos del Reglamento General de Seguridad e Higiene en el Trabajo, Boletin Oficial del Estado de 3 de
febrero de 1940.

> FERNANDEZ MARCOS, L., La seguridad e higiene del trabajo como obligacion contractual y como deber puiblico,
Madrid, Servicio de Publicaciones del Ministerio de Trabajo, 1975, p. 37. En el mismo sentido, LLUIS Y NAVAS, J.,
Derecho de la Seguridad e higiene en el trabajo, Barcelona, CEDECS, 1996, p. 49.

26 GARCIA OVIEDO, C., Tratado Elemental de Derecho Socidl, cit., p. 348.



Esta disposicion configura al empresario como responsable frente al Estado de sus obligaciones de
seguridad, teniendo en cuenta su papel de colaborador necesario para cumplir la funcion estatal de
velar por la seguridad e higiene en el trabajo. En cumplimiento de esta obligacion, el empresario
debe adoptar las medidas de seguridad que resulten precisas en evitacion de los riesgos profesionales
(articulo 5). Por su parte, los trabajadores deben cumplir las prescripciones de seguridad e higiene y
utilizar los medios de proteccion adecuados (articulos 3, 35, 73, 84 y 88). En el caso de que los
trabajadores incumplieran las prescripciones de seguridad e higiene, es deber del patrono imponer la
correspondiente sancion, que segun su gravedad podia consistir incluso en el despido o en multas de

haber, previa autorizacion en este ultimo caso de la autoridad laboral.

4.2.- Otra normativa preventiva

Entre la multiplicidad de disposiciones juridicas que fueron dictadas en el periodo de referencia en

materia de prevencion de riesgos laborales, merecen ser destacas las que siguen:

* Ley de 15 de diciembre de 1939, por la que se crea un nuevo Cuerpo Nacional de
Inspeccion del Trabajo, entre cuyas funciones estd inspeccionar todos los aspectos
relacionados con la prevencion de accidentes de trabajo y vigilar el cumplimiento de las
disposiciones higiénicas de los trabajadores (articulo 2).

*  Orden de 22 de julio de 1940, por la que se aprueban las bases para la lucha contra la
silicosis.

*  Orden de 26 de agosto de 1940 reguladora de la iluminacion de los centros de trabajo.

* Orden de 7 de marzo de 1941, por la que se dictan normas para la prevencion e
indemnizacion de la silicosis.

*  Orden de 3 de febrero de 1942, sobre prevencion de accidentes de trabajo en fabricas
militares.

* Leyde Minas de 19 de julio de 1944.

*  Orden de 19 de septiembre de 1945, sobre las condiciones higiénicas en la industria del
esparto.

*  Orden de 19 se septiembre de 1945, sobre medidas preventivas en las minas contra la

silicosis.



*  Orden de 27 de abril de 1946, reguladora de la dotacion de prendas de trabajo a los
operarios menores de 21 afios en aquellas empresas que tuvieran mas de veinte trabajadores
fijos.

* Decreto de 10 de enero de 1947, por el que se establece el régimen general de las
enfermedades profesionales. El anexo de este decreto contenia un listado abierto de
enfermedades profesionales, determinado la obligatoriedad del reconocimiento médico.

*  Decreto de 24 de julio de 1947, sobre jornada de trabajo femenino®.

*  Orden de 20 de mayo de 1952, por la que se aprueba el Reglamento de Seguridad del
Trabajo en la Industria de la Construccion.

*  Orden de 22 de diciembre de 1953, sobre rotulacion de etiquetas y envases de productos
quimicos.

*  Decreto de 3 de junio de 1955, por el que se aprueba el Reglamento Electrotécnico de Baja
Tension.

*  Orden de 20 de enero de 1956, sobre higiene y seguridad en los trabajos realizados en
cajones de aire comprimido.

*  Decreto de 22 de junio de 1956, que aprueba el texto refundido de la legislacion sobre

accidentes de trabajo y el Reglamento para su aplicacion.

5.- LA NUEVA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DE LA SEGURIDAD E HIGIENE
EN EL TRABAJO

Con el fin de encauzar toda la actividad estatal en materia de prevencion de riesgos laborales, el 7 de
julio de 1944 se constituye por Decreto el Instituto Nacional de Medicina, Higiene y Seguridad del
Trabajo (INMHST)*®. El INMHST constituye una de las principales aportaciones que el régimen
franquista hace al campo de la seguridad e higiene. Su creacién obedece a las conclusiones del
Congreso de Medicina y Seguridad en el Trabajo celebrado en Bilbao el mes de agosto de 1943,

pretendiendo suplir “una de las graves carencias confesadas de la accion preventiva laboral del

?" La tradicional regulacion especifica del trabajo de mujeres y menores se consolida durante el primer franquismo. La
Declaracion 1T del Fuero del Trabajo determinaba que “El Estado libertard a la mujer casada del taller y de la fabrica”,
prohibiéndole el trabajo nocturno. Por su parte, el Texto Refundido de la Ley de Contrato del Trabajo de 1944 regula de
manera especial el contrato de las mujeres y menores, reproduciendo muchas de las medidas de seguridad e higiene que se
habian ido consolidando en la emergencia del Derecho del Trabajo en relacion a estos dos colectivos. Sobre este punto,
SUAREZ GONZALEZ, F., Menores v mujeres ante el contrato de trabajo, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1967,
pp- 29 y ss. y ESPUNY TOMAS, M.J, “El treball infantil i de menors: una perspectiva historicojuridica”, en AA.-VV,,
Treball infantil i de menors, Barcelona, Calamo, 2005, pp. 86 y ss.

8 Boletin Oficial del Estado de 26 de julio de 1944. El 23 de diciembre de 1944 es dictado el Reglamento por el que se
regira dicho organismo. Boletin Oficial del Estado de 7 de enero de 1945.
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nuevo régimen politico en el campo del estudio y de la investigacion de la materia’™. La
justificacion de su creacion, segiin la Exposicion de Motivos del Decreto, reside en la necesaria
mejora de los conocimientos que permitan promulgar una legislacion eficaz y una propaganda
efectiva para la prevencion de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. Por ello, su
finalidad principal consiste en la investigacion en relacion con la fisiologia, patologia, higiene y

seguridad del trabajo

EI INMHST nace en Madrid bajo la dependencia del Ministerio de Trabajo y estaba formado por la
direccion, el secretario técnico y ocho secciones con sus respectivos jefes: higiene general y
fisiologia del trabajo, enfermedades profesionales y asistencia dispensarial, ordenacion
psicofisiologica del trabajo, prevencion y seguridad de accidentes y enfermedades profesionales,
cirugia y ortopedia del trabajo y ensayos y aplicaciones, laboratorio quimico- bacterioldgico,

estadistica y archivo y biblioteca..

Un afio después de su creacion, las competencias del INMHST son ampliadas por Decreto de 19 de
octubre de 1945, dictandose el 26 de octubre de 1946 un nuevo Reglamento que ““quarda silencio
sobre la suerte del texto precedente y su presumible, pero no declarada, derogacion normativa™’,

extremo que es aclarado por la Orden derogatoria de 20 de diciembre de 1946.

Desde el afio 1946 hasta 1962 el INMHST fue dirigido por el catedratico de patologia quirtrgica
Alfonso de la Fuente Chaos, distando mucho sus lineas de trabajo (asistencia de enfermedades
oOseas, rehabilitacion, otorrinolaringologia, etc.) de las que se habian desarrollado en el periodo

. .. ~ 1
anterior a la guerra civil espafiola’'.

Junto a la constitucion de este organismo especializado, ilustrativa de la concepcidon que el nuevo
régimen tiene del papel intervencionista del Estado en el campo de la prevencion de riesgos
laborales resulta la Orden de 31 de julio de 1944. Esta norma determina que la propaganda e
instruccion sobre prevencion de accidentes y utilizacion de material de proteccion personal del

trabajador sea aprobada previamente por el Ministerio de Trabajo’>. La Exposicién de Motivos de

2 PALOMEQUE LOPEZ, M.C., “La ordenacién juridica de la seguridad e higiene en el trabajo durante el primer y
segundo franquismo...”, cit., p. 129.

30 Ibidem, p. 130.

3 BENAVIDES, F.G., Salud laboral. Conceptos y técnicas para la prevencion, Barcelona, Masson, 1997, p. 77. Durante el
periodo de direccion de Alfonso de la Fuente, es creada por Decreto de 16 de enero de 1948 la Escuela Nacional de
Medicina del Trabajo, dependiente organicamente del Instituto.

32 GARCIA OVIEDO, C., Tratado Elemental de Derecho Socidl, cit., 1946, p. 348.
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la norma, reconociendo la importancia de la propaganda preventiva y de los medios de proteccion
personal para luchar contra los accidentes de trabajo, considera que es deber del Estado intervenir en
estas materias “en la idea de que con ello cumple la mision que le corrvesponde en la obra de la
Prevencion de Accidentes e Higiene del Trabajo”. Esta disposicion refleja perfectamente la
configuracion que el primer franquismo otorga a la seguridad e higiene, como responsabilidad
exclusiva del poder politico, que se convierte en arbitro, garante y fiscalizador de cualquier actividad

preventiva en el seno de las organizaciones productivas.

6.- LA ARTICULACION JURIDICA DE LA INTERVENCION EMPRESARIAL EN
MATERIA PREVENTIVA

Aunque el legislador franquista atribuye al Estado la titularidad casi exclusiva del deber de
seguridad, es consciente que su materializacion se produce en el seno de las organizaciones
productivas, conceptuadas como una unidad, como una comunidad de vida. Empresarios y
trabajadores, como extension del Estado y de sus fines, debian velar por el correcto cumplimiento de
la normativa preventiva. Para ello, el Estado dota a las empresas de instrumentos juridicos que les
posibiliten cumplir las normas de seguridad e higiene, lo que en tltima instancia supone dar

cumplimiento a los propios fines estatales.

6.1.- Los Comités de Seguridad e Higiene en el Trabajo

Los Comités de Seguridad e Higiene en el Trabajo (CSHT) son regulados por la Orden de 21 de
septiembre de 1944. Su creacion habia venido precedida en 1941 de una campaia entre las grandes
empresas industriales para la constitucion voluntaria de estos organismos, campafia que a juicio del
legislador habia sido un éxito. Asi se sefialaba en 1942 por parte del Ministerio de Trabajo, que,
previa relacion de las empresas que habian constituido voluntariamente los Comités de Seguridad e
Higiene, animaba a todas las empresas a su implantacion con el fin de “crear una atmosfera de
seguridad, disminuir los accidentes, mejorar la produccion y el rendimiento, reducir los gastos de

»33

explotacion, evitar sufrimientos al trabajador’" . Los resultados obtenidos en esta campaia hicieron

aconsejable el establecimiento de los CSHT en determinadas empresas, generalizando “’su creacion

33 Ministerio de Trabajo, Boletin de Seguridad e Higiene en el Trabajo, n° 1 (1942).
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con caracter obligatorio en aquellas industrias que, contando con un determinado numero de

trabajadores, lo exija la naturaleza de los trabajos que en ellas se realiceri™*.

Los CSHT tenian que constituirse en el plazo de un mes desde la publicacion de la Orden, siendo de
caracter obligatorio en los centros de trabajo de las industrias quimicas, textil, de la madera y afines,
papel y carton, cuero y pieles, ceramica, vidrio y cemento, gas y electricidad y transporte y
comunicaciones, siempre que emplearan a 500 o mas trabajadores. En el sector siderometaltirgico,
mineria, construccion, reparacion de maquinaria y aparatos y vehiculos, sera obligatoria su
constitucion siempre que se empleen a 250 o mas trabajadores. También sera obligatoria su
implantacion en las obras de la industria de la construccion (edificacion, obras publicas, etc.),
siempre que empleen a 250 o mas trabajadores. No obstante, el articulo 2 de la Orden faculta a la
Direccion General de Trabajo para crear, a instancia propia, a propuesta de la Inspeccion de Trabajo
o de la Organizacion Sindical, Comités en industrias distintas cuando lo exijan el nivel de riesgo, el

empleo de mano de obra de mujeres y nifios, 0 empleen a mas de 100 trabajadores.

Los miembros del CSHT son designados por la direccion de la empresa, pudiendo la Inspeccion de
Trabajo oponerse de modo justificado a los nombramientos, segin dispone el articulo 7 de la Orden

de 1944. Debian ser miembros obligatorios del Comité (articulo 6):

e El director del establecimiento o de la obra (o cargo técnico que le representara), que
presidia el drgano.

* Un ingeniero de seguridad, designado entre los ingenieros con titulo oficial del
establecimiento como el mas adecuado por su especialidad y condiciones para el cargo;
ostentaba la vicepresidencia del Comit¢.

¢ Un médico de trabajo, designado entre los médicos que prestaran sus servicios facultativos
al establecimiento, que tuviera conocimientos y especializacion en accidentes e higiene del
trabajo.

* Elsecretario, que debia ser un empleado de la oficina de personal o asuntos sociales.

* Dos vocales, trabajadores con categoria de contramaestres u oficiales, designados de entre

las ternas formulados al efecto por la Organizacion Sindical.

** Exposicion de Motivos de la Orden de 21 de septiembre de 1944 (Boletin Oficial del Estado de 30 de septiembre de
1944).
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* Eljefe de grupo de empresa de la casa sindical de “Educacion y Descanso”, que aseguraba
“la coordinacion entre las funciones asignadas al Comité y la mision que corresponde

realizar a la expresada Organizacion en el establecimiento”.

A los CSHT se les atribuyen las siguientes funciones (articulo 4):

* Velar porque se cumplan las normas de seguridad e higiene, cuidando la adopcion de los
medios y medidas adecuados para asegurar la salud y la vida de los productores.

e Efectuar investigaciones sobre accidentes de trabajo y enfermedades profesionales,
sefalando en los casos importantes las causas de los mismos y las medidas correctoras.

*  Lucha contra incendios.

* Elaboracion de estadisticas sobre accidentes y enfermedades profesionales.

* Cuidar los servicios higiénicos y sanitarios del establecimiento, asi como atender los
reconocimientos médicos del personal.

*  Divulgacion y promocion de la prevencion de riesgos laborales.

Los Comités no pretendian ser cauce de participacion o de defensa de los intereses de los
trabajadores en la empresa, extremo que resultaba por otra parte incompatible con los presupuestos
ideoldgicos del primer franquismo y con su vision unitaria de la empresa. La propia composicion de
los CSHT evidenciaba que los mismos no eran sino una manifestacion mas de la intervencion del

Estado totalitario en las relaciones laborales.

Sin embargo, la importancia de estas entidades debe buscarse en su cualidad de organismos
especializados internos de la empresa, equipos profesionales a través de los cuales cada organizacion
productiva atendia sus necesidades y progresos en materia preventiva, muy proximos a lo que en la
actualidad se conoce como servicios de prevencion, en la terminologia de la Ley 31/1995, de

Prevencién de Riesgos Laborales®.

6.2.- Los Jurados de Empresa

El Decreto de 18 de agosto de 1947 instituye la figura de los Jurados de Empresa, cuya efectiva

aplicacion vendra determinada por la aprobacion de su Reglamento seis afios mas tarde (Decreto de

%% En este sentido, PALOMEQUE LOPEZ, M.C., “La ordenacion juridica de la seguridad e higiene en el trabajo duranteel
primer y segundo franquismo...”, cit., p. 131.
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11 de septiembre de 1953). La norma es promulgada en desarrollo del articulo 7 de la Ley de Bases
de Organizacion Sindical, de 6 de diciembre de 1940. El retraso en la promulgacion del Reglamento
(seis afios en lugar de los seis meses previstos) era explicada en la Exposicion de Motivos del
Decreto de 1953. Por una parte, no se querian arrostrar los riesgos de una experiencia que podia
resultar prematura. Por otro lado, no podia olvidarse la coyuntura econdmica adversa en que Espaia
se desenvolvia. Una vez superados a juicio del legislador ambos impedimentos, al entender que
existia un desenvolvimiento normal de la economia y que los trabajadores tenian algin grado de
“capacitacion...para poder participar, con determinado sentido de responsabilidad, en
deliberaciones de cierto rango”, es dictado el Reglamento de 1953, que ponia en marcha

efectivamente los Jurados de Empresa®.

Posteriormente, la Orden de 9 de febrero de 1954 establece normas complementarias que tratan de
regular la transferencia de competencias entre los CSHT y los Jurados de Empresa, propésito que no
se consigue, originandose una confusion entre ambos organismos con competencias superpuestas en
la misma materia, que habria de perdurar hasta su definitiva aclaracion por la Orden del Ministerio

de Trabajo de 9 de diciembre de 1975

La creacion de los Jurados de Empresa supuso la materializacion del concepto franquista de la
empresa como una comunidad de vida, siendo su finalidad principal “hacer efectiva en el seno de la
misma la colaboracion entre el capital, la técnica y la mano de obra en sus distintas modalidades, al
servicio de la mayor concordia entre los distintos elementos que constituyen la produccion, del
incremento racional de la misma y del mayor rendimiento en el trabajo™®. La propia Exposicion de
Motivos de la norma fundacional concepttia los Jurados de Empresa como “‘un instrumento idoneo

de colaboracion constructiva”, pero sin menoscabo de “las facultades de direccion que incumbe a

los jefes de empresa”.

El Decreto de 1947 determiné que fuera obligatoria la constitucion de Jurados de Empresa en todas
aquellas empresas, industriales o de servicios, de mas de 50 productores, criterio que fue modificado

por el Reglamento de 1953, cifrando el niimero de operarios en una primera etapa en 1.000, nimero

3 PEREZ BOTIJA, E., “Notas al Reglamento de Jurados de Empresa”, en Cuadernos de Politica Social, n° 17 (1953), pp.
57-58

37 PALOMEQUE LOPEZ, M.C., “La ordenacién juridica de la seguridad e higiene en el trabajo durante el primer y
segundo franquismo...”, cit.,, p. 132.

3% Articulo 1 del Decreto de 18 de agosto de 1947, Boletin Oficial del Estado de 9 de octubre de 1947.
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de irfa descendiendo progresivamente hasta la convergencia con el umbral determmado por el

Reglamento de 1947.

Los Jurados de Empresa, presididos por el empresario, gerente o la persona en que se delegue, estan
constituidos por diez vocales elegidos directamente, previa convocatoria de la Organizacion
Sindical, entre los grupos profesionales del personal técnico, administrativo y de mano de obra de la
empresa’ . Sus funciones son “pacificadoras y productivas, no reivindicativas™ y asumen las
competencias de prevencion de accidentes, seguridad e higiene y comodidad en las empresas,
debiendo sustituir en sus atribuciones a los CSHT*'. El Jurado podia desempefiar sus funciones
preventivas en pleno o mediante una comision, asesorada de modo permanente por un ingeniero y
un médico designados por la empresa, que emitirda un informe mensual al pleno sobre las

condiciones preventivas relevantes, segin dispone el articulo 47 del Reglamento de 1953.

La implementacion de los Jurados de Empresa constituye una de las pocas creaciones juridico-
laborales destacables en la primera etapa del franquismo'”. Su papel entronca con la concepcion
nacionalsindicalista de la empresa, siendo su representacion de naturaleza politica y no privada, por
lo que sus miembros no pueden ser considerados apoderados o mandatarios™. Segtin la doctrina de
la época, los Jurados de Empresa constituyen “e/ punto de partida indudable para una intervencion
de los trabajadores en toda la marcha de la empresa’**. Con todo, ni los CSHT ni los Jurados de
Empresa son 6rganos auténticamente representativos, estando ambos imbricados de los principios
ideologicos del régimen. La participacion de los trabajadores en estos organismos era una ficcion, ya
que la misma se articulaba a través de un érgano interpuesto entre el trabajador y la empresa, la

Organizacion Sindical Vertical .

7.- AMODO DE CONCLUSION

3 HERNAINZ MARQUEZ, M., Tratado Elemental de Derecho del Trabajo, cit., p. 288.

40 PURCALLA BONILLA, MA. y JORDA FERNANDEZ, A., Las relaciones laborales en Espariia hasta la
Constitucion de 1978, cit., p. 93.

4! Articulo 2 ¢) del Decreto de 18 de agosto de 1947 y articulo 47 del Decreto de 11 de septiembre de 1953.

2 GONZALEZ- POSADA MARTINEZ, E., El Derecho del Trabajo. Una Reflexion sobre su evolucion historica,
Valladolid, cit., p. 97.

+ ALONSO GARCIA, M., Curso de Derecho del Trabajo, Barcelona, Libreria Bosch, 1964, p. 323.

* HERNAINZ MARQUEZ, M., Tratado Elemental de Derecho del Trabajo, cit., p. 61. En idéntico sentido eran
calificadas como instituciones democratizadoras del funcionamiento de las empresas. BORRAJO DACRUZ, E.,
Introduccion al Derecho del Trabajo, Madrid, Tecnos, 2* edicion, 1969, p. 159.

* GONZALEZ SANCHEZ, 1.J., Seguridad e higiene en el trabajo. Formacion historica y findamentos, cit., p. 137.
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A partir de 1940 el régimen franquista acomete una labor de consolidacion institucional e ideologica
que impregnara todas las normas laborales de la época. La normativa de seguridad e higiene se
convierte durante este periodo en un instrumento mas de reafirmacion de los principios que
impulsan el nuevo régimen politico, y que se pueden sintetizar en la supremacia del Estado en
detrimento de las libertades individuales y colectivas. Es por ello, que la normativa preventiva
durante el primer franquismo se fundamenta esencialmente en base al interés nacional y a criterios
politicos y economicistas. Esta justificacion supone una ruptura con la tradicional argumentacion
tuitiva y filantropica que desde los inicios de la legislacion social habia estado informando la

creacion normativa en materia de seguridad e higiene.

La justificacion ontologica que el régimen franquista confiere a la seguridad e higiene en el trabajo,
hace que esta materia se configure como competencia exclusiva del poder politico. El Estado se
instituye en regulador exclusivo de las condiciones de trabajo, adoptando medidas de caracter
preventivo y protector que obedecen mas a politicas econdmicas, intimamente ligadas con el periodo
de reconstruccion, que a una auténtica sensibilidad de los poderes publicos frente a las condiciones
de trabajo del mundo obrero. La supresion de la autonomia colectiva como fuente de regulacion de
las condiciones de trabajo, tiene como consecuencia logica una actividad normativa del Estado
intensa y extensa, promulgandose en el periodo de referencia multiplicidad de disposiciones
juridicas que generaran un impulso indudable en el desarrollo cientifico de la seguridad e higiene en

el trabajo.

La obligacion de seguridad del empresario se configura de modo subsidiario y accesorio, como una
mera extension del deber del Estado por proteger el interés nacional y la paz social. En consonancia
con los principios ideologicos que inspiran el nuevo régimen, el deber de proteccion del empresario
adquiere un alcance global que, trascendiendo lo material, se adentra en el campo de la moral y de

las ideas.
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