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Resumen

La promocién de condiciones y de un ambiente de trabajo decentes, seguros y
saludables ha sido un objetivo constante de la accion de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) desde su fundacion en 1919. A lo largo de los tltimos noventa afios, la
Organizacion ha ido constituyendo un cuerpo significativo de instrumentos
internacionales y documentos de orientacion destinados a ayudar a los mandantes a
potenciar sus capacidades para prevenir y gestionar los riesgos y peligros en el lugar de
trabajo. El presente Estudio general examina tres instrumentos basicos en este ambito, a
saber, el Convenio sobre seguridad y salud de los trabajadores, 1981 (num. 155), la
Recomendacion sobre seguridad y salud de los trabajadores, 1981 (nim. 164) y el
Protocolo de 2002 relativo al Convenio num. 155, los cuales proporcionan un marco
referencial para la creacion y la aplicacion de sistemas nacionales de seguridad y salud
en el trabajo (SST), amplios y con base en la prevencion y la mejora continua.

A pesar de los esfuerzos desplegados a escala mundial para abordar la situacion de
la SST se estima que cada afio siguen ocurriendo cerca de dos millones de muertes y
unos 330 millones de accidentes relacionados con el trabajo. Esta es la magnitud del
desafio que exige desplegar continuos y renovados esfuerzos para hacerle frente. El
presente Estudio general destaca los progresos realizados por los Estados Miembros de
la OIT, la continuada y creciente pertinencia de los instrumentos en cuestion y la
estrategia basica vehiculada en ellos. Los instrumentos de que se trata fueron concebidos
para ser aplicados progresivamente y para que su aplicacion se adaptara a las
condiciones y la evolucion nacionales. Si bien se ha de continuar desplegando esfuerzos
para asegurar que todos los trabajadores y todas las ramas de la actividad econdmica
puedan acogerse a la proteccion que brindan estos instrumentos, las clausulas de
flexibilidad y el principio de aplicacion progresiva contenidos en el Convenio num. 155
deberia permitir que muchos otros paises del mundo consideraran ratificarlo y darle
efecto.

La estrategia invocada en el Convenio num. 155 y en la Recomendacion num. 164
exige actuar en ambitos esenciales de la SST, tales como el de la formulacion, la
aplicacion y la revision periodicas de una politica nacional; la participacion, plena y en
todos los planos, de los empleadores, los trabajadores y sus respectivas organizaciones, y
otras partes interesadas; la definicion de las responsabilidades institucionales a nivel
nacional y de las responsabilidades, los deberes y los derechos respectivos de los
empleadores, de los trabajadores y de sus representantes, y las exigencias relativas al
conocimiento, la educacion, la formacion y la informacién en materia de SST.

Un numero importante de paises, en particular los paises en desarrollo, informan
que se encuentran en el proceso de formulacion o de actualizacion de sus politicas
nacionales, y de desarrollo de sus sistemas de regulacion o de control de la aplicacion de
las mismas. Varios paises se encuentran igualmente en el proceso de formular, reorientar
o aplicar politicas centradas en un niimero de cuestiones que comienzan a perfilarse
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como el estrés y los trastornos del aparato locomotor, la asistencia a las pequefias y
medianas empresas (PYME) y la promocion de practicas idoneas.

Aunque si hubiese contado con mas informacion, en particular de parte de los
interlocutores sociales, la Comisiéon de Expertos hubiese podido obtener un cuadro
general mas preciso y fiable sobre la aplicacién en la practica de los requisitos en
materia de SST, le ha sido posible concluir que una mayoria de Estados Miembros de la
OIT dan efecto y en medida creciente a las disposiciones del Convenio, asi como de la
Recomendacion. Tal grado de implicacion es una clara sefial de que estos instrumentos
tienen su lugar en el corazon de la accion nacional en materia de SST. Este Estudio
general destaca también la importancia crucial que reviste dar seguimiento a los avances
realizados en la aplicacion de las politicas nacionales de SST mediante el acopio y el
analisis de datos referentes a su aplicacion en la practica y a las estadisticas sobre los
accidentes del trabajo y las enfermedades profesionales y que deben intensificarse los
esfuerzos para promover la ratificacion del Protocolo y su aplicacion en la practica. A
este respecto, muchos Estados Miembros podrian beneficiarse del asesoramiento y la
cooperacion técnica de la OIT, que pueden resultarles cruciales para seguir mejorando
sus sistemas nacionales de SST, servicios que cabria esforzarse por ofrecer.

La pertinencia y la importancia de la utilizaciéon de un enfoque centrado en una
politica nacional de SST, tal como el incorporado en el Convenio nim. 155, fueron
confirmadas en el Convenio sobre el marco promocional para la seguridad y salud en el
trabajo, 2006 (num. 187) y su respectiva Recomendacion (num. 197). Estos ultimos
complementan los instrumentos que son objeto del presente Estudio general ya que
proporcionan orientacion adicional sobre la utilizacion de un enfoque sistémico en la
gestion de la SST en todos los planos y sobre el establecimiento progresivo de una
cultura de SST basada en la prevencion y en la informacion, la formacion y la educacion
permanentes en ese ambito. El ritmo creciente de ratificacion del Convenio num. 187 es
una clara muestra del respaldo de los mandantes tripartitos de la OIT a la accion
oportuna de esta Organizacion en el ambito de la SST e indica a la vez un interés
renovado en la prevencion de los accidentes del trabajo y las enfermedades profesionales
y en la mejora de las condiciones y medio ambiente de trabajo. Teniendo en cuenta la
estrecha interdependencia entre el Convenio nim. 155 y el Convenio num. 187 deberian
desplegarse esfuerzos para promover la ratificacion de ambos instrumentos,
conjuntamente. El apoyo conjunto de los interlocutores sociales a estos esfuerzos
constituye un elemento central en el proceso que conduce a la realizacion del trabajo
decente y el logro de condiciones y de un medio ambiente de trabajo seguros y
saludables.

La Comision de Expertos también ha identificado varios retos y oportunidades que
deben tenerse en cuenta para la futura accion de la OIT en el ambito de la SST. Entre
ellos, alentar a las empresas multinacionales para que sirvan de modelo al aplicar y
mantener las normas mas estrictas de SST, e incitar a las empresas a que lideren la
investigacion de las causas de los riesgos para la SST y apoyen la aplicacion de
estrategias en el lugar de trabajo mediante iniciativas en el marco de la responsabilidad
social de la empresa; hacer hincapié en la importancia que reviste facilitar el acceso facil a
la informacion, la orientacion y la formacion en SST a las PYME; elaborar indicadores
practicos y viables — teniendo en cuenta los indicadores del trabajo decente de la OIT —
para dar seguimiento a los avances realizados en este 4ambito; extender la proteccion en
materia de SST a la economia informal; promover constantemente el dialogo social, que
es un prerrequisito esencial en esta esfera; mejorar la recoleccion de las estadisticas
sobre accidentes del trabajo y enfermedades profesionales y su calidad; promover la
investigacion y la elaboracion de métodos para evaluar el impacto econdomico de una
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aplicacion sensata de los requerimientos en materia SST, y promover la cooperacion
internacional sobre SST.

La Comision de Expertos expresa la esperanza de que el presente Estudio general
permita que las disposiciones de estos instrumentos sobre SST se comprendan mejor y se
apliquen de modo que produzcan efectos tangibles en el plano de la empresa. Destaca
igualmente que la promocion de la SST es una responsabilidad que debe compartirse. A
los gobiernos, los empleadores y los trabajadores y sus organizaciones les cabe un papel
en la promocion de una cultura de prevencion en lo que respecta a la SST, y en el
desarrollo y la ampliacion de medidas de proteccion social y en el establecimiento de
condiciones de trabajo seguras y saludables, como se estipula, entre otros documentos,
en la Declaracion de Filadelfia y que confirma la Declaracion sobre la justicia social para
una globalizacion equitativa, ambas de la OIT. El Convenio num. 155 y su Protocolo, y
la Recomendacion num. 164, conjuntamente con el Convenio nim. 187 y la
Recomendacion nim. 197 siguen desempefiando un papel orientador en esta esfera por
lo que se deberia asignar atencion prioritaria a su promocion y aplicacion.
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Capitulo I

Introduccion

1.

2,

Antecedentes y alcance del Estudio

1.  De conformidad con las disposiciones del articulo 19, parrafo 5, apartado e), de la
Constitucion de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), el Consejo de
Administracion de la Oficina Internacional del Trabajo, congregado en su 297.* reunion
(noviembre de 2006), decidi6 pedir a los gobiernos de los Estados Miembros que no
habian ratificado atin el Convenio sobre seguridad y salud de los trabajadores, 1981 (num.
155) (en adelante, el Convenio), ni el Protocolo de 2002 relativo al Convenio sobre
seguridad y salud de los trabajadores (en adelante, el Protocolo), que informaran sobre la
legislacion y la practica nacionales relativas a las cuestiones abordadas en estos
instrumentos '. Mediante esa misma decision, y en virtud del apartado d) del parrafo 6 del
articulo 19 de la Constitucion, también se invitdé a los gobiernos de todos los Estados
Miembros a que presentaran una memoria sobre su legislacion y su practica respectivas
por lo que se referia a los asuntos tratados en la Recomendacion sobre seguridad y salud de
los trabajadores, 1981 (niim. 164) (en adelante, la Recomendacion), que complementa el
Convenio num. 155. Estas memorias, ademas de las sometidas en virtud de los articulos 22
y 35 por los Estados Miembros que han ratificado el Convenio y el Protocolo, han
permitido a la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones (en
adelante, la Comision de Expertos) preparar el presente Estudio general sobre el curso
dado en la legislacion y la préctica a los instrumentos objeto de examen.

Lugar de la seguridad y la salud en el trabajo

2. LaOIT se cred en 1919 para promover la justicia social como contribucion a una paz
universal y permanente. El preambulo de la Constitucion de la OIT dispone
especificamente que la «proteccion del trabajador contra las enfermedades, sean o no
profesionales, y contra los accidentes del trabajo» es un elemento fundamental de la
justicia social. Este derecho a unas condiciones de trabajo decente y a un medio ambiente
de trabajo seguro y saludable se reafirmé en la Declaracion de Filadelfia, de 1944, y en la
Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacién equitativa *. Durante
los ultimos noventa afios, la OIT ha elaborado muchos instrumentos sobre la seguridad y
salud en el trabajo (SST) y cerca del 80 por ciento de todas las normas e instrumentos de la
OIT estan total o parcialmente relacionados con la SST. Muchas de las actividades de la

! Documento GB.297/12 (Rev.), parr. 87.

2 Declaracién de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa, Conferencia Internacional del
Trabajo, 97.% reunion, Ginebra, 10 de junio de 2008.
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OIT, como las relacionadas con el trabajo infantil, la economia informal, la incorporacion
de las cuestiones de género, la inspeccion del trabajo, los sectores especificos de la
actividad econdmica, el VIH/SIDA y las migraciones, incluyen un componente de SST o
elementos relacionados con la SST. Esto pone de relieve la persistente importancia que
reviste para los mandantes tripartitos este ambito tan complejo.

3. Lamagnitud de la carga humana y econémica generada por las enfermedades y los
accidentes relacionados con el trabajo, y, por consiguiente, la importancia de la SST, se
entiende mejor cuando se estudian las estimaciones globales. Segun cifras globales
recientes de la OIT *, en 2003 se produjeron en el mundo alrededor de 358.000 accidentes
del trabajo mortales, otros 337 millones de accidentes de trabajo que no resultaron
mortales, y cerca de 1.950.000 personas murieron como consecuencia de enfermedades
relacionadas con el trabajo. Se estim6 que solo el nimero de muertes causadas por
productos quimicos peligrosos era de 651.000. Aunque en términos de sufrimiento
humano el costo de estas lesiones y enfermedades es incalculable, sus costes econdmicos
son colosales para las empresas y a escala nacional y global *. Cuando se tienen en
cuenta las indemnizaciones, la pérdida de horas de trabajo, las interrupciones de la
produccion, la formacion y readaptacion profesionales, los gastos médicos y la asistencia
social, entre otros, se estima que estas pérdidas ascienden al 5 por ciento del PNB global
anual. El coste econdmico anual de los accidentes industriales mayores se estima en
5.000 millones de dolares de los Estados Unidos °. Se debe reconocer que las mejores
estimaciones pueden resultar en una subestimacion de los verdaderos costes sociales y
economicos, debido a la notificacion insuficiente de los accidentes de trabajo y a la falta
de reconocimiento de los origenes profesionales de algunas enfermedades.

4.  En general, la SST se define como la ciencia de la anticipacion, el reconocimiento,
la evaluacion y el control de los riesgos derivados del lugar de trabajo o que se producen
en el lugar de trabajo que pueden poner en peligro la salud y el bienestar de los
trabajadores, teniendo en cuenta su posible impacto en las comunidades cercanas y el
medio ambiente en general °. En 1950, el Comité Mixto OIT/OMS de Salud en el
Trabajo considerd que «la finalidad de la salud en el trabajo consiste en lograr la
promocion y mantenimiento del mas alto grado de bienestar fisico, mental y social de los
trabajadores en todos los trabajos» ’. El logro de esta meta exige una evaluacion de los
riesgos ® y un sistema de gestion de la SST°, que es algo absolutamente fundamental

3 Véase detalles en el cap. III, seccion 6, subseccion C.

* Véase Proyecto sobre la dindmica econémica de las normas internacionales del trabajo, documento
GB.300/LILS/10.

> B. 0. Alli: Fundamentals principles of occupational health and safety, segunda edicion, Oficina Internacional
del Trabajo, Ginebra, 2008, pags. 3-6.

% Definicion de SST de la International Occupational Hygiene Association (IOHA): www.ioha.net. Los
miembros de la IOHA son asociaciones profesionales de especialistas en seguridad y salud en el trabajo de
25 paises. La IOHA tiene estatuto consultivo ante la OIT y la OMS.

’ De acuerdo con la amplia definicion adoptada por el Comité Mixto OIT/OMS de salud en el trabajo en su
primera reunion (1950), que se revisé en su duodécima reunion (1995). Véase www.ilo.org/safework.

¥ La «evaluacién de los riesgos» se define como el procedimiento de evaluacion de los riesgos para la seguridad
y la salud derivados de peligros existentes en el lugar de trabajo. Véase las Directrices relativas a los sistemas de
gestion de la seguridad y la salud en el trabajo (ILO-OSH 2001), Ginebra, 2001, pag. 23.

% El efecto positivo resultante de la introduccién de los sistemas de gestion de la seguridad y la salud en el trabajo
(SST) en el plano de la organizacidn, tanto respecto de la reduccion de los peligros y los riesgos como de la
productividad, es ahora reconocido por los gobiernos, los empleadores y los trabajadores. El «sistema de gestion
de la SST» se define como el conjunto de elementos interrelacionados o interactivos que tienen por objeto
establecer una politica y objetivos de SST, y alcanzar dichos objetivos. Véase ILO-OSH 2001, pags. ix y 24.
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para tener una estrategia de prevencion. Tal como ocurre en otros ambitos de la actividad
humana debe encontrarse un equilibrio. La complejidad de ese equilibrio en lo que
respecta a la SST proviene de su naturaleza cambiante, la rapidez de los progresos
cientificos y tecnoldgicos y los esfuerzos para minimizar el dafio causado a los que estan
en primera linea de esos cambios. La SST se basa en los mismos principios generales
que se desarrollaron para controlar los riesgos generados por la industrializacion
galopante y su demanda de fuentes de energia '° y sistemas de transporte intrinsecamente
peligrosos, asi como de tecnologias cada vez mas complejas.

5.  El ritmo de la evolucidon socioeconémica mundial en los Gltimos cincuenta afios,
junto con los avances cientificos y técnicos, ha entrafiado la acumulaciéon de un volumen
sin precedentes de investigaciones y conocimientos sobre la gestion de riesgos, en
general, y sobre el control de los riesgos y peligros en los entornos publico y laboral, en
particular. Los conocimientos asi compartidos se han transformado en un enorme
compendio de marcos reguladores internacionales, regionales y nacionales, asi como de
normativas técnicas, pautas, manuales de formacion y fuentes de informacion practica
sobre todos los distintos aspectos de la SST en todas las ramas de actividad econdmica,
de facil acceso actualmente a través de los medios modernos de comunicacion. Se han
registrado notables progresos, tanto a nivel nacional como de la empresa, en lo que atafie
a mejorar los mecanismos de didlogo social necesarios para abordar las cuestiones
relacionadas con el trabajo, incluida la SST. Todos los paises disponen hoy de
instrumentos, mecanismos y otros medios juridicos y técnicos para prevenir los
accidentes del trabajo y las enfermedades profesionales, si bien existen grandes
diferencias en cuanto a sus niveles de exhaustividad, sofisticacion, aplicacion y
capacidad de control de la aplicacion.

6. Asiy todo, a pesar de esta formidable inversion de esfuerzos y recursos, pareciera
que la progresion se ha estancado en lo que concierne al logro de condiciones de trabajo
decentes, seguras y saludables. Seglin las estimaciones mas recientes de la OIT, la cifra
total mundial de accidentes laborales y enfermedades profesionales, mortales y no
mortales, no parece haber variado significativamente en los ultimos diez aios. Un
examen minucioso de las estadisticas disponibles muestra también que, aun cuando los
paises industrializados han logrado reducir de forma sostenida el numero de accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales, la situacion es diferente en los paises en rapida
industrializaciéon o en los que carecen de las capacidades técnicas y econdmicas
apropiadas para mantener sistemas nacionales eficaces en materia de SST, y en particular
mecanismos reguladores y de control de la aplicacion.

7.  Entre las razones que explican esta tendencia cabe mencionar la globalizacion de
las economias de todo el mundo, el caracter cambiante de los perfiles de la fuerza de
trabajo, la demografia o las corrientes migratorias, y una mayor informacion disponible.
En efecto, el actual proceso de globalizacién de las economias del mundo ha sido, sin
duda, uno de los principales motores del cambio en las tecnologias y los lugares del
trabajo, incluso en la estructura del lugar del trabajo, con consecuencias tanto positivas
como negativas sobre los niveles de cumplimiento de las buenas practicas reconocidas.
Las herramientas tradicionales de prevencion y control de riesgos y peligros siguen
siendo eficaces cuando se aplican correctamente, pero tienen que complementarse con

10 El origen de los conceptos actuales de seguridad y gestion del riesgo puede remontarse a la época en que se
plante6 la necesidad de dominar los enormes peligros inherentes a la utilizacién de la energia nuclear. Los
antecedentes al respecto pueden consultarse en los sitios web del Organismo Internacional de Energia Atomica
(OIEA), en http://www.iaca.org, y de la Agencia para la Energia Nuclear (AEN) de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), en www.nea.fr.



Promover la seguridad y la salud en el medio ambiente de trabajo

estrategias disefiadas para prever, identificar, evaluar y controlar los riesgos derivados de
la adaptacion constante a un mundo laboral que cambia rapidamente. Aunque la
integracion de los requisitos en materia de SST en las politicas de negocio de las grandes
empresas, y en especial de las multinacionales, es ahora una tendencia arraigada, se
siguen necesitando esfuerzos para ayudar a las microempresas y a las pequeias y
medianas empresas (PYME), asi como al sector informal de la economia, a aplicar, por
lo menos, medidas preventivas y medidas de proteccion bésicas.

8. En este proceso, son esenciales el intercambio y la transferencia de conocimientos
y de informacion, ya que la eliminacién o la minimizacién de los riesgos dependen de
que se disponga de acceso apropiado y oportuno a la informacion adecuada. Para que
esto sea posible, es preciso movilizar a disciplinas y actores muy diferentes, a fin de
hacer frente a los numerosos peligros y cuestiones organizativas que surgen en el mundo
del trabajo, y de asegurar que los componentes de los sistemas nacionales funcionen de
un modo coherente y coordinado. La aplicacion de estos principios basicos en materia de
SST a nivel nacional y de empresa supone, por lo tanto, la existencia de un sistema
administrativo y técnico de gran complejidad y dotado de abundantes recursos. La
formulaciéon de estos principios y su transposicion a instrumentos normativos y de
orientaciébn nacionales e internacionales ha sido un proceso gradual que se ha
desarrollado a la par de los cambios socioeconémicos y tecnologicos registrados desde
los inicios de la revolucion industrial. Las normas y directrices internacionales
desarrolladas por la OIT en este ambito en los ultimos noventa afios reflejan una
comprension politica cada vez mas precisa del alcance y la magnitud de Ia
reglamentacion requerida y de la necesidad de afrontar los riesgos y peligros del lugar de
trabajo, tanto los ya existentes como los que puedan surgir, mediante la formacién y el
fortalecimiento constantes de una cultura preventiva en materia de seguridad y salud.

9.  Los sistemas normativos actuales en el ambito de la SST tienen su origen en la
revolucion industrial del siglo XIX ', época en la que los médicos, en particular en
Europa, concentraron inicialmente sus esfuerzos en remediar la deplorable situacion de
los nifios, impulsando una legislacion sobre la edad minima de admision al empleo y las
horas de trabajo. Esto redund6 en la creacion de servicios de inspeccion del trabajo
encargados de velar por el cumplimiento de la legislacion, y en la utilizacion de las
competencias de médicos oficialmente encargados de certificar la edad de los
trabajadores. Tragicos acontecimientos tales como incendios en las empresas impulsaron
también la adopcion de una legislacion con normas de seguridad mejoradas en las
empresas 2. A finales del siglo XIX, el concepto de responsabilidad sin culpa del
empleador dio origen a regimenes de indemnizacion y de seguro en caso de lesiones
profesionales y, posteriormente, de enfermedades profesionales, y ya en ellos aparecian
incipientes reglas de prevencion de los riesgos. La responsabilidad del empleador

' Aunque la historia de la salud en el trabajo comenz6 mucho antes del siglo XIX, no debe olvidarse a una serie
de ilustres precursores que contribuyeron a la practica de la salud en el trabajo tal y como la conocemos en la
actualidad, como Sir Percival Pott, en el Reino Unido, cuyos estudios condujeron a la promulgacion de las
primeras leyes sobre el cancer profesional; Ramazzini, en Italia, y Agricola, Paracelso y todos los médicos cuya
primera pregunta a los pacientes era «;Cual es su profesion?» o «;En qué consiste su trabajo?».

12 Véase, por ejemplo, el incendio de la fabrica Triangle Shirtwaist de Nueva York del 25 de marzo de 1911, que
fue uno de los mayores desastres en la historia americana del trabajo desde el principio de la revolucion
industrial. En este incendio murieron 146 trabajadores de la fabrica de ropa en 18 minutos, que quedaron
atrapados por el fuego en el noveno piso detras de las puertas cerradas voluntariamente con toda probabilidad, ya
que los propietarios reivindicaron que los trabajadores robaban materiales. Véase por ejemplo
www.en.wikipedia.org/wiki/Triangle Shirtwaist Factory fire (s6lo en inglés).
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respecto de la seguridad y salud de los trabajadores a su servicio es un principio
fundamental de toda legislacion laboral, basado en la logica del contrato de trabajo.

10. Tras la Segunda Guerra Mundial, la ergonomia ' — principio conforme al cual el
entorno de trabajo deberia adaptarse al hombre, y no el hombre al entorno de trabajo —
se convirtidé en uno de los principios mas importantes de la SST. Aunque en la época de
la postguerra se observo una mejor comprension de la incidencia cuantitativa del cancer
profesional y las enfermedades respiratorias, asi como de la necesidad de que los
servicios de salud en el trabajo complementaran el enfoque tradicional de la seguridad en
el trabajo, la «confluencia» de ambas disciplinas fue un proceso lento '.

11. En 1972, el Informe Robens '° dio un impulso para que se ampliara el ambito de
aplicacion de las normas internacionales sobre SST. Este enfoque se fomentd
inicialmente como un conjunto de directrices a través del Programa Internacional para el
Mejoramiento de las Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo (PIACT) '°, iniciado en
1976 por la OIT. Un primer esfuerzo para adoptar normas amplias '’ se tradujo en la
adopcion del Convenio sobre el medio ambiente de trabajo (contaminacion del aire,
ruido y vibraciones), 1977 (num. 148), y de la Recomendaciéon que lo complementa
(nim. 156), solo tuvo un éxito parcial, ya que el alcance de estos dos instrumentos se
limita a «la contaminacion del aire, el ruido y las vibracionesy.

12. El Informe Robens también introdujo un concepto mas fundamental, a saber, la
necesidad de aplicar un enfoque basado en politica de SST. En una resolucion de la OIT
adoptada en 1975, se pidi6 el desarrollo de politicas de SST a nivel nacional y
empresarial que definieran las formas de participacion de empleadores y trabajadores '*.
El concepto de enfoque basado en las politicas, ulteriormente se convirtié en el elemento
central del Convenio y la Recomendacion de 1981 sobre SST. El programa PIACT
también estableci6 un modelo general para una politica de SST, al abogar por que €sta
fuera acompanada de un «enfoque participativo», allanando asi el terreno para la
introduccidn, en normas posteriores, del concepto de «cultura preventiva de seguridad y
salud» como clave para una accion preventiva eficaz en el lugar de trabajo.

13 Selye: The physiology and pathology of exposure to stress, 1950. (Sélo en inglés).

4 En la Recomendacion s6lo figura una breve referencia a los servicios de salud en el trabajo; laguna que no se
colmo hasta 1985, cuando se adopto el Convenio sobre los servicios de salud en el trabajo, 1985 (num. 161).

'5"A. Robens, Comité de Seguridad y Salud en el Trabajo de Gran Bretafia: Safety and health at work, informe
del Comité, 1970-1972 (Londres, 1972). Una de las recomendaciones mas importantes de este informe era que
habria que revocar progresivamente la legislacion sobre seguridad y salud en sectores especificos para
reemplazarla por una ley marco que abarcase todos los sectores y a todos los trabajadores.

' OIT: Mejoramiento de las condiciones y medio ambiente de trabajo: un programa internacional (PIACT)
(Ginebra, OIT, 1984).

'7 En la CIT (59.% reunion ), de 1974, se adoptd una Resolucion sobre el medio ambiente de trabajo en la que se
hacia un llamamiento en favor de la adopcién de un enfoque global.

18 Véase la Resolucion sobre la accion futura de la OIT en materia de condiciones y medio ambiente de trabajo,
CIT, 60.? reunion, Ginebra, 1975.
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3.
A.

Los instrumentos de 1981

Politica centrada en la prevencion

13. El Convenio y la Recomendacion son innovadores en tanto que definen claramente
un enfoque global basado en un proceso ciclico de elaboracién, aplicacion y revision de
una politica, y no en un proceso lineal de establecimiento de obligaciones legales
precisas. Este enfoque asegura que el sistema nacional de SST se mejore de forma
continua y sea capaz de abordar las dificultades que plantea un mundo laboral en
constante evolucion. Asimismo, ambos instrumentos fijan la meta de esta mejora
permanente, a saber, la prevencion. El cambio de énfasis entre medidas de orden
prescriptivo por otras medidas de orden preventivo ha sido un paso importante en la
elaboracion de normas sobre SST. Dado que la prevencion total es un objetivo ideal, en
términos reales supone no cejar en el empefio de mejorar la proteccion de los
trabajadores. Por consiguiente, en los instrumentos adoptados desde 1981 se insiste
debidamente en la prioridad que ha de concederse a las medidas preventivas, mientras
que las medidas de proteccion se consideran un ultimo recurso que ha de utilizarse
cuando no se pueda evitar, minimizar o eliminar la exposicion a riesgos. El requisito de
celebrar consultas con las organizaciones representativas de empleadores y de
trabajadores a la hora de formular, aplicar y revisar la politica nacional de SST también
es una innovacion importante que traduce el hecho de que la SST debe abordarse
principalmente a través de la estrecha cooperacion entre los interlocutores sociales.

14. Este cambio hacia un enfoque de las politicas centrado en la prevencion es
pertinente no soélo a escala nacional sino también a nivel de empresa. Esta nueva
orientacion se ha reflejado en los convenios, a partir de la adopcion del Convenio
num. 148, en los que se ha hecho hincapié en los deberes y responsabilidades del
empleador, y en los derechos y deberes de los trabajadores, asi como en la importancia
que reviste el didlogo social como factor esencial para lograr condiciones y un entorno
de trabajo seguros y saludables. La parte IV del Convenio num. 155 tiene por objeto
asignar responsabilidades a los empleadores y los trabajadores de cada empresa en la
gestion del sistema de SST; este enfoque también se ha incluido en convenios
posteriores .

15. El tema central del Convenio num. 155 y la Recomendaciéon niim. 164 es, por lo
tanto, la aplicacion de una politica centrada en la prevenciéon mas que en la reaccion a las
consecuencias de los accidentes del trabajo y enfermedades profesionales. En
consecuencia, ambos instrumentos constituyen un plan de accion para aplicar un enfoque
sistémico de la SST en el que quede plasmado el principio de la accidon preventiva.
Como se puso de manifiesto en el debate general sobre el enfoque integrado de la SST
que tuvo lugar en la reunién de 2003 de la Conferencia Internacional del Trabajo %, y en
la Estrategia Global resultante de la misma ', este enfoque es la caracteristica dominante
de los esfuerzos que hoy se despliegan en todo el mundo para poner freno a la incidencia
de los accidentes del trabajo y de las enfermedades profesionales. Dicho enfoque

19 Como el Convenio sobre los productos quimicos, 1990 (niim. 170) el Convenio sobre la prevencion de
accidentes industriales mayores, 1993 (nim. 174), y el Convenio sobre seguridad y salud en las minas, 1995
(nim. 176). Al objeto de responder a la creciente aplicacion de principios de gestion en el &mbito de la SST y a la
demanda de normas en dicho ambito, la OIT adoptd, en 2001, las ILO-OSH 2001.

2 Actividades normativas de la OIT en el dmbito de la seguridad y salud en el trabajo, CIT, 912 reunion, 2003,
Actas Provisionales nim.22.

21 Véase http://www.ilo.org/public/spanish/protection/safework/globstrat _s.pdf.
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constituye asimismo la base del Convenio sobre el marco promocional para la seguridad
y salud en el trabajo, 2006 (num. 187) y la Recomendacion nim. 197 sobre el marco
promocional para la seguridad y salud en el trabajo, adoptados en 2006.

B. Ambito de aplicacion y objetivos

16. El Convenio y la Recomendacion son instrumentos amplios y globales tanto en
términos de su alcance como de sus objetivos. Ambos estan estructurados para incluir la
regulacion de los principios de la politica nacional (parte II) y las medidas especificas
que han de adoptarse a nivel nacional (parte III) y a nivel de empresa (parte IV). La
Recomendacion contiene otras orientaciones técnicas y practicas sobre la aplicacion del
Convenio. Asi, por ejemplo, el articulo 4 sobre politica y el articulo 5 sobre los ambitos
de accion son complementados por las 17 «esferas de accion técnicas» enumeradas en el
parrafo 3 de la Recomendacion. Por lo tanto, ambos instrumentos, complementados
ulteriormente en 2002 por el Protocolo, abarcan toda la tematica de la prevencion de los
riesgos laborales mediante un proceso continuo de planificacion, examen y mejora del
entorno laboral %,

C. Clausulas relativas a la flexibilidad

17. La Constitucion de la OIT (articulo 19, parrafo 3), y muchos otros instrumentos de
la Organizacion tienen en cuenta las circunstancias nacionales y proporcionan un cierto
grado de flexibilidad en lo que respecta a la aplicacion de los convenios para que
gradualmente se consiga la meta de mejorar la proteccion de los trabajadores, teniendo
presente la situacion especifica que impera en algunos sectores o entre ciertas categorias
limitadas de trabajadores. Por lo general, la flexibilidad se basa en los principios del
tripartismo, la transparencia y la responsabilizacion. Cuando la flexibilidad con
respecto a un convenio la ejerce un gobierno, suele implicar la realizacion de consultas
con las organizaciones de empleadores y de trabajadores interesadas. Lo anterior se
considera como una aproximacion necesaria € importante para asegurar que todos los
paises, independientemente de sus circunstancias nacionales, pueden comprometerse con
el sistema juridico internacional de modo que las obligaciones internacionales se
respeten y se apliquen, en la medida de lo posible, y se desplieguen a la vez esfuerzos
para mejorar las condiciones. Esto reviste especial importancia en el ambito de la SST.
El Convenio en cuestion adopta este enfoque. Su alcance es amplio — se aplica a todas
las ramas de actividad econdmica y a todos los trabajadores de las ramas abarcadas. No
obstante, contiene varias clausulas que aportan flexibilidad.

18. El Convenio contempla las siguientes clausulas de flexibilidad. Permite excluir
total o parcialmente de su aplicacion determinadas ramas de actividad economica (tales
como el transporte maritimo o la pesca) en las que tal aplicacion presente problemas
especiales de cierta importancia (articulo 1, parrafo 2)) y categorias limitadas de
trabajadores respecto de las cuales se presenten problemas particulares de aplicacion
(articulo 2, parrafo 2)). Faculta a los paises para que: formulen habida cuenta de las
condiciones y la practica nacionales, una politica nacional coherente en materia de
seguridad y salud en el trabajo y de medio ambiente en el trabajo (articulo 4, parrafo 1));
revisen a intervalos adecuados la politica nacional globalmente o con respecto a
determinados sectores (articulo 7); apliquen el Convenio por via legislativa o
reglamentaria o por cualquier otro método conforme a las condiciones y la practica

22 CIT, 66.% reunion, Ginebra, 1980, Actas Provisionales nim. 42, pags. 42/1-5.
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nacionales (articulo 8) 2 ; realicen progresivamente ciertas funciones especificadas
(articulo 11); velen por que las personas que disefan, fabrican o importan, etc. se
aseguren, en la medida en que sea razonable y factible, de que la maquinaria, los
equipos o las sustancias para uso profesional no implican ningin peligro para la
seguridad y la salud de las personas que hagan uso correcto de ellos (articulo 12,
parrafo 1)); contemplen la adopcion de ciertas medidas o disposiciones, conforme a las
condiciones y la practica nacionales (articulos 13, 14 y 15), y cumplan determinadas
obligaciones en la medida en que sea razonable y factible o cuando sea necesario
(articulo 4, parrafo 2); articulos 6 y 18).

19. El ejercicio de las clausulas de flexibilidad previstas en el Convenio requiere la
consulta con: las organizaciones mds representativas de empleadores y de trabajadores
respecto de la politica nacional (articulo 4) y la coordinacion necesaria (articulo 15, parrafo
1)), y con las organizaciones representativas de empleadores y de trabajadores interesadas,
respecto de la exclusion de determinadas ramas de actividad econdmica y de categorias
limitadas de trabajadores (articulo 1, parrafo 2, y articulo 2, parrafo 2), asi como respecto
de las medidas necesarias para dar efecto a la politica nacional (articulo 8).

20. El Protocolo incluye las siguientes clausulas de flexibilidad. Los paises pueden
aplicarlo mediante leyes o reglamentos, o por cualquier otro medio compatible con las
condiciones y la prdctica nacionales (articulo 2); adoptar medidas que garanticen la
confidencialidad de los datos personales, de conformidad con la legislacion, la
reglamentacion, las condiciones y la practica nacionales (articulo 3, apartado d)); y
adoptar medidas concernientes al registro y la notificacion, cuando sea procedente, si
fuere procedente.

21. El ejercicio de las clausulas de flexibilidad del Protocolo implica celebrar
consultas con las organizaciones mds representativas de empleadores y de trabajadores
respecto de los requisitos para proceder al registro y la notificacion (articulo 2).

22. La transparencia es también un rasgo fundamental en este contexto, en la medida
que se prescribe a los gobiernos que: den a conocer a la OIT las razones que motivan las
exclusiones en virtud del articulo 1, parrafo 1), y del articulo 2, parrafo 3), del Convenio,
y que publiquen, entre otros datos, estadisticas anuales sobre los accidentes del trabajo y
las enfermedades profesionales (articulo 6 del Protocolo).

23. La responsabilizacion se establece en el articulo 1, parrafo 3), y del articulo 2,
parrafo 3), del Convenio, relativo a la obligacion de los Estados Miembros que ratifican
el Convenio de indicar en sus primeras memorias las exclusiones. Los gobiernos deben
igualmente informar acerca de todo progreso realizado hacia una aplicacién mas amplia
del Convenio.

24. Las clausulas de flexibilidad mencionadas demuestran que el Convenio fue
concebido para que todos los Estados Miembros de la OIT tengan la posibilidad de
ratificarlo y aplicarlo, con independencia de sus respectivos niveles de desarrollo. Las
clausulas permiten a los Estados Miembros ratificar el Convenio en circunstancias en las
que, de no existir las cldusulas de flexibilidad, en particular las clausulas de exclusion
contempladas en el articulo 1, parrafo 2) y en el articulo 2, parrafo 2), los Estados no
podrian cumplir plenamente todas las disposiciones contenidas en el Convenio. Esta

2 La logica subyacente a esta caracteristica innovadora se aclar6 durante la labor preparatoria llevada a cabo en
1980, cuando se reconoci6 que la aplicacion de un instrumento de tan amplio alcance sélo podria ser progresiva y
que la puesta en practica progresiva de estas funciones no dependia necesariamente de la promulgacion de la
legislacion correspondiente. CIT, 67.* reunion, Ginebra, 1981, Actas Provisionales nim. 25, parr. 55, pag. 25/7.
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imposibilidad de ratificar el Convenio tendria como resultado que los trabajadores del
Estado en cuestion se vean privados de los beneficios en materia de SST que les
conferiria el Convenio. Asimismo, cabe considerar que las excepciones realizadas en
aplicacion de las clausulas de flexibilidad no se han previsto para ser permanentes sino
que se prevé que los Estados Miembros progresen hacia una situacion que les permita
aplicar plenamente todo el Convenio. En el caso de las categorias de trabajadores que
quedan excluidas del mismo, se prevé que los Estados Miembros extiendan
progresivamente el ambito de aplicacion del Convenio hasta abarcarlos, y no dejarlos
permanentemente excluidos de la proteccion en materia de SST que brinda el Convenio
al resto de los trabajadores del pais. De modo que, las clausulas de flexibilidad deberian
considerarse, sobre todo, como disposiciones habilitantes y no como un medio de
justificar una desproteccion de los trabajadores en materia de SST.

25. Otra caracteristica importante del instrumento de 1981 es el peso que se asigna al
requisito de que los trabajadores y sus representantes participen segun diferentes
modalidades en la gestion y la supervision de las cuestiones relativas a la SST en el lugar
de trabajo. En el mismo figura también un requisito conexo, el cual dispone que deberia
protegerse a los trabajadores y sus representantes contra toda medida disciplinaria y
consecuencia indebida cuando actian para aplicar las medidas de SST, de conformidad
con la politica nacional especificada en el articulo 4 del Convenio, o cuando interrumpen
una si;filacién de un trabajo que entrafia un peligro inminente y grave para su vida o su
salud “*.

26. Como se desprende de la labor preparatoria, la cuestion de como reglamentar el
derecho de los trabajadores y sus representantes a participar en la gestion de cuestiones
relativas a la SST en el lugar de trabajo suscité un debate considerable. El resultado final
refleja un cuidadoso equilibrio entre las disposiciones vinculantes y las no vinculantes,
entre las medidas que pueden adoptarse y las que deberian adoptarse en circunstancias
«normales» y en los casos que entrafian un peligro grave e inminente, asi como entre los
derechos y los deberes respectivos de los empleadores, los trabajadores y sus
representantes a este respecto. El principio basico conforme al cual se deberia proteger
de las medidas disciplinarias a los trabajadores y sus representantes, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 5, apartado e), es uno de los principales &mbitos a incluir en la
politica nacional, lo que indica la vital importancia que se concede a este principio. Del
mismo modo, la proteccion de los trabajadores que han interrumpido una situacion de
trabajo que entrafa un peligro grave e inminente, estipulado en el articulo 13, se incluy6
en la parte III del Convenio («Accién a nivel nacional»), que tiene especificamente por
objeto velar por que este derecho se proteja en el plano nacional. El corolario de este
derecho a nivel de empresa esta regulado en el articulo 19, apartado f) *. La propuesta
de reglamentar estas cuestiones en dos articulos tenia por objeto «permitir al trabajador
interrumpir el trabajo en determinadas circunstancias y condiciones, al tiempo que

2 Como se indica en este Estudio general, la nocion de que los trabajadores deberian tener derecho a rehusar un
trabajo que los exponga a un peligro grave ¢ inminente, tiene su origen, inter alia, en la legislacion canadiense, en
particular la legislacion de la provincia de Saskatchewan. Como consecuencia de los esfuerzos desplegados
para poner freno a la tasa de accidentes registrada a finales del decenio de 1880, en particular en la
industria minera, se introdujo una legislacion provincial en la que se establecid expresamente que los
trabajadores tenian derecho a negarse a realizar «trabajos particularmente peligrosos». Este «derecho a
rehusar» se tradujo gradualmente en un sistema de derechos de los trabajadores que también contempla el
«derecho a saber»y el «derecho a participar». Véase, inter alia, «Encyclopaedia of Saskaatchewan», en
http://esask.uregina.ca/entry/occupational_and_safety legislation.html.

2 Véase OIT: Seguridad e higiene y medio ambiente de trabajo, Informe VI (1), CIT, 67 reunion, Ginebra,
1981, parr. 126, pags. 29-30.
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[salvaguardar] la responsabilidad basica del empleador tanto con respecto al articulo 16

como en lo referente a la buena marcha de la empresa a su cargo» .

Los instrumentos en su contexto

27. La SST es un tema transversal y las dificultades en materia de SST se abordan en
un gran numero de normas de la OIT, centradas principalmente en otras cuestiones.
Otras normas, tales como, en particular, el Convenio (num. 81) sobre la inspeccion del
trabajo, 1947, asi como el Convenio (num. 121) sobre las prestaciones en caso de
accidentes del trabajo y enfermedades profesionales [Cuadro I enmendado en 1980],
1964, complementan los instrumentos de la OIT que abarcan aspectos especificos de la
SST. Ademas, si bien el Convenio num. 155 es fundamental para la accion de la OIT en
el ambito de la SST, muchas de sus disposiciones se complementan y amplian en otros
instrumentos de la OIT que abarcan aspectos mas especificos de la SST, en particular, el
Convenio sobre los servicios de salud en el trabajo, 1985 (nim. 161) y el Protocolo de
2002. Otros instrumentos, como el Convenio sobre la prevencion de accidentes
industriales mayores, 1993 (nam. 174), y el Convenio sobre seguridad y salud en las
minas, 1995 (niim. 176), estan relacionados con el articulo 11, apartado a) del Convenio
num. 155, mientras que el Convenio sobre el asbesto, 1986 (num. 162), y el Convenio
sobre los productos quimicos, 1990 (nim. 170), guardan relacion con el apartado b) del
articulo 11 de dicho Convenio. Otros convenios adoptados antes de 1981 se reflejaron en
algunas de las disposiciones clave de ambos instrumentos, como aquellas que abordan la
inspeccion del trabajo, la seguridad radioldgica, la higiene, los peligros fisicos en el
entorno laboral o el cancer profesional.

28. La Recomendacion contiene, en un anexo, una lista de instrumentos adoptados por
la CIT desde 1919 sobre la SST y el medio ambiente de trabajo. El parrafo 2 del
articulo 19 de la Recomendacion dispone que dicha lista puede ser modificada por la
Conferencia en relacion con la adopcion o la revision futuras de algin convenio o
recomendacion en el ambito de la SST. No obstante, la Comision de Expertos toma nota
de que cuando la CIT adopté la Recomendacion num. 197 incluyd en un anexo una lista
de instrumentos pertinentes al marco de promocion de la SST. Tomo6 nota asimismo de
que muchos de los instrumentos que figuran en el anexo de la Recomendacion niim. 164

estaban ya sea obsoletos o necesitaban una revision .

Situacion relativa a la ratificacion

29. El Convenio entrd en vigor el 11 de agosto de 1983. Hasta el 12 de diciembre
de 2008 ha sido objeto de 52 ratificaciones. El nimero de ratificaciones ha aumentado a
una tasa promedio de dos nuevas ratificaciones por aio, pero este ritmo parece estar
acelerandose, ya que casi la mitad de las ratificaciones obtenidas se han registrado en los
diez ltimos afos. Los dos instrumentos de ratificacion mas recientes se registraron el 20
de febrero de 2008 (Republica de Corea) y el 28 de mayo de 2008 (Fiji). El Protocolo,
por su parte, entr6 en vigor el 9 de febrero de 2005. Al 12 de diciembre de 2008 ha sido
objeto de cinco ratificaciones. El instrumento de ratificacion mas reciente se registro el
8 de abril de 2008 (Luxemburgo). El anexo 1 contiene la lista de Estados vinculados
actualmente por las disposiciones del Convenio y su Protocolo.

% Véase OIT: Seguridad e higiene y medio ambiente de trabajo, Informe VI (2), pag. 41. CIT, 67.* reunion,
Ginebra, 1981, parrafo 126, pags. 29-30.

27 Esta cuestion se considera posteriormente en el cap. II, seccion 9 infia.
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6. Informacion disponible

30. El presente Estudio general se basa en la informacion proporcionada por 123 paises,
incluida la informacion contenida en las 262 memorias enviadas en virtud del articulo 19
de la Constitucion de la OIT. En el anexo II figuran indicaciones completas sobre las
memorias aun pendientes y las recibidas. De conformidad con su practica habitual, la
Comision de Expertos también utiliz6 la informacion contenida en las memorias
presentadas con arreglo a los articulos 22 y 35 de la Constitucion por los Estados
Miembros que han ratificado los instrumentos objeto de examen **. En la labor
preparatoria del Protocolo, también se tomd en consideracidon, segin procedia, la
informacién disponible sobre la legislacion y la practica nacionales *°.

31. Por tltimo, la Comision de Expertos tuvo debidamente en cuenta las observaciones
presentadas por varias organizaciones de empleadores y de trabajadores *°. La Comision
recuerda que la presentacion de memorias periddicas y completas es una obligacion
inherente a la pertenencia a la Organizacion y también fundamental para el
funcionamiento de los 6rganos de control de la misma. La Comision lamenta que s6lo 28
organizaciones de empleadores y de trabajadores de tan s6lo 14 Estados Miembros
hayan aprovechado la oportunidad brindada por el articulo 23 de la Constitucion de la
OIT para expresar sus opiniones sobre un tema que es de capital importancia para la
seguridad y el bienestar de los trabajadores. La Comision nunca insistira lo suficiente
en la especial importancia que concede a las observaciones de las organizaciones de
empleadores y de trabajadores respecto de las dificultades y disyuntivas que pueda
plantear en la prdactica la aplicacion de las normas de la OIT y, por consiguiente,
alienta firmemente a estas organizaciones a que adopten una actitud mds activa y
participativa respecto de la labor de la Comision, compartiendo con ella sus
observaciones y conocimientos.

28 Atin no se han solicitado las primeras memorias sobre la aplicacién del Convenio de parte de China, Fiji, la
Republica de Corea y Nueva Zelandia, debido a que sélo lo ratificaron recientemente. La primera memoria
solicitada a Santo Tomé y Principe todavia no se ha recibido. Finlandia hizo llegar su primera memoria sobre la
aplicacion del Protocolo; se hara un llamamiento a Albania, El Salvador, Luxemburgo y Suecia para que
informen sobre la aplicacion del Protocolo en el contexto del ciclo de presentacion de memorias periddicas sobre
la aplicacion del Convenio.

¥ OIT: Registro y notificacion de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales y lista de la OIT relativa
a las enfermedades profesionales, Informes V (1), V (2A) y V (2B), y Actas Provisionales nums. 24, 29 y 30,
CIT, 90.* reunion, Ginebra, junio de 2002.

3% Barbados: Congreso de Sindicatos y de Asociaciones de Trabajadores de Barbados (CTUSAB); Finlandia:
Confederacion Empresarial Finlandesa (EK), Organizacion Central de Sindicatos Finlandeses (SAK),
Confederacion Finlandesa de Empleados (STTK), Confederacion de Sindicatos para las Profesiones
Universitarias de Finlandia (AKAVA), Comision de Empleadores Municipales, Departamento de Administracion
del Personal de los Servicios Publicos (VITML); India: Central de Sindicatos Indios (CITU), Bharatiya Mazdoor
Sangh (BMS); Japon: Confederacion de Sindicatos del Japon (JTUC-RENGO); Jordania: Camara de la Industria
Jordana; Mauricio: Federacion de Empleadores de Mauricio; Nueva Zelandia: Business New Zealand, Consejo de
Sindicatos de Nueva Zelandia (NZCTU); Paises Bajos: Federacion de la Industria y de los Empleadores de los
Paises Bajos (VNO-NCW), Federacion Nacional de Sindicatos Cristianos en los Paises Bajos (CNV),
Confederacion Sindical de los Paises Bajos (FNV); Peru: Camara de Comercio de Lima (CCL), Sociedad
Nacional de Industrias (SNI); Polonia: Confederacion de Empleadores Polacos (KPP); Portugal: Confederacion
de la Industria de Portugal (CIP), Confederacion del Comercio y los Servicios de Portugal (CCSP), Union
General de Trabajadores (UGT); Serbia: Confederacion de Sindicatos Auténomos de Serbia; Sri Lanka:
Federacion de Empleadores de Ceilan, Federacion de Sindicatos de Ceilan, Sindicato de Trabajadores de Lanka
Jathika (LJEWU); Suiza: Unién de Empleadores de Suiza.
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7.  Plan del Estudio general

32. El presente Estudio general se compone de cinco capitulos. En el capitulo I se
proporcionan algunos antecedentes y se exponen a grandes rasgos los instrumentos
objeto de examen. La Comision de Expertos examina la legislacion y la practica
nacionales con respecto al Convenio y la Recomendacion en el capitulo 11 y el Protocolo
en el capitulo III. Estas lineas generales siguen la estructura de los instrumentos. En el
capitulo IV se resume la informacion proporcionada sobre el impacto de los
instrumentos, las perspectivas de ratificacion del Convenio y el Protocolo y los
obstaculos para su ratificacion. En el capitulo V se examinan las tendencias generales
reflejadas en la informacion disponible, y se extraen conclusiones relativas a la
pertinencia constante y futura de los instrumentos.
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Capitulo 11

Requisitos de las normas de la OIT y revisién de
la legislacién y la practica nacionales: el Convenio
num. 155 y la Recomendaciéon num. 164

1. Ambito de aplicacion, cobertura y exclusiones

33. Un elemento importante e innovador del Convenio y la Recomendacion es que
tienen por objeto asegurar que el ambito de aplicacion de la politica, la legislacion y la
practica nacionales en materia de seguridad y salud en el trabajo (SST) sea lo mas
amplio y completo posible. Los articulos 1, parrafo 1), y 2, parrafo 1), del Convenio
disponen que éste se ha de aplicar a todas las ramas de la actividad econéomica y a todos
los trabajadores de estas ramas.

A. Ramas de la actividad econdmica abarcadas

34. El articulo 1, parrafo 2 del Convenio permite, previa consulta, tan pronto como sea
posible, con las organizaciones representativas de empleadores y de trabajadores
interesadas, excluir parcial o totalmente de su d&mbito de aplicacion determinadas ramas
de actividad econdmica, tales como el transporte maritimo o la pesca, en las que tal
aplicacion presente problemas especiales de cierta importancia.

35. Entre los 123 paises incluidos en el presente Estudio, 91 informaron que, en
términos generales, su legislacion nacional en materia de SST abarca todas las ramas de
la actividad econdémica y a todos los trabajadores. De dicho grupo de 91 paises,
46 indicaron que en su ordenamiento juridico no se admiten excepciones a este criterio .
En otros 14 paises de este grupo 2, las condiciones de SST de ciertas ramas de la
economia o ciertas categorias de trabajadores estan cubiertas por leyes especiales y
reglamentos. En otros 30 paises °, la legislacion que suele aplicarse en materia de SST
estd sujeta a ciertas excepciones, como se vera mdas adelante. Entre los 33 paises

! Arabia Saudita, Argelia, Armenia, Australia, Austria, Azerbaiyan, Belarus, Belice, Bosnia y Herzegovina,
Republica Centroafricana, Republica Checa, Colombia, Costa Rica, Cuba, Republica Dominicana, El Salvador,
Eslovaquia, Estonia, Ghana, Guatemala, Honduras, Hungria, Indonesia, Irlanda, Islas Salomon, Israel, Italia,
Kazajstan, Letonia, Luxemburgo, Malasia, Mali, Marruecos, Mauricio, México, Republica de Moldova,
Mongolia, Nigeria, Paises Bajos, Paraguay, Polonia, Federacion de Rusia, Senegal, Reptblica Arabe Siria,
Republica Unida de Tanzania y Uruguay.

2 Albania, Bulgaria, Cabo Verde, Canada, Francia, Islandia, Lituania, Montenegro, Noruega, Portugal, Reino
Unido, Serbia, Suddfrica y Republica Bolivariana de Venezuela.

3 Alemania, Bélgica, Brasil, China, Congo, Dinamarca, Egipto, Eslovenia, Esparia, Estados Unidos,
ex Republica Yugoslava de Macedonia, Filipinas, Finlandia, Grecia, Jordania, Libano, Madagascar, Nicaragua,
Nueva Zelandia, Panama, Pert, Rumania, Seychelles, Suecia, Suiza, Trinidad y Tabago, Ttinez, Ucrania, Viet
Nam'y Zimbabwe.
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restantes *, en los que la cobertura es parcial > o en los que falta informacion, once estan
ampliando el ambito de cobertura de su legislacion nacional °.

36. En algunos paises, las condiciones generales en materia de SST en ciertas ramas de
actividad econémica tales como la mineria ’, el transporte maritimo y la pesca ®, la
aviacion ’ y la extraccion del petroleo ', no se rigen por la legislacion general sobre SST
sino por una normativa especifica. En otros paises, algunas ramas de actividad
econémica quedan totalmente al margen de dicha legislacion ''. Aunque los trabajadores
del sector agricola estdn protegidos por la legislacion en varios paises '?, en otros estan
excluidos de tal proteccion . La Central de Sindicatos Indios (CITU) sefiala que los
trabajadores del sector agricola no estan protegidos por la legislacion sobre los productos
quimicos, los plaguicidas u otros riesgos profesionales.

37. El articulo 3, apartado a), aclara que el término «ramas de la actividad econdmicay»
abarca todas las ramas en las que hay trabajadores empleados, incluida la administracion
publica. Diecisiete paises abarcados por este Estudio general informan que los
funcionarios de la administracion publica quedan al margen de su ambito de aplicacion ™.
En otros paises, esta rama de actividad econdmica queda cubierta, pero categorias

4 Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Bahrein, Burkina Faso, Camerun, China (Macao-RAE), Chipre,
Croacia, Ecuador, Eritrea, Etiopia, Granada, Haiti, India, Republica Islamica del Iran, Iraq, Japon, Kiribati,
Lesotho, Malawi, Mozambique, Myanmar, Namibia, Pakistan, Qatar, Singapur, Sri Lanka, Suriname, Tailandia,
Turquia, Yemen 'y Zambia.

3 Por ejemplo en Barbados, la legislacién nacional sobre SST s6lo cubre a los trabajadores de establecimientos
calificados como fébricas.

6 Se trata de Barbados, China (Macao-RAE), Chipre, Eritrea, Etiopia, Iraq, Kiribati, Pert, Singapur, Suriname y
Turquia. Respecto de Barbados, el Congreso de Sindicatos y Asociaciones de Personal de Barbados (CTUSAB)
indicd que se habia redactado un nuevo proyecto de ley de SST, y que confiaba en que ésta se aprobaria a la
brevedad a fin de garantizar la proteccion de todos los trabajadores.

7 Como en Albania, Eslovenia (parcialmente), Lesotho y Suddfrica.
§ Como en Chipre, Dinamarca, Filipinas, Francia, Islandia, Noruega, Seychelles, Suiza y Tinez.
° Como en Dinamarca, Filipinas, Francia, Suiza y Turquia.

' Como en Albania, Dinamarca, Noruega y Suddfiica. No obstante, en Azerbaiyan y el Reino Unido, la
legislacion sobre SST especifica que ésta se aplica al trabajo en las instalaciones mar adentro.

' En Seychelles, 1a gente de mar se encuentra totalmente excluida de la proteccion en materia de SST.

12 En algunos paises se excluye a ciertas categorias de trabajadores agricolas. Estas categorias se examinan a
continuacion.

3 Por ejemplo, Bahrein, India, Jordania, Myanmar, Nicaragua, Pakistan, Qatar y Suriname. También cabria
sefialar que el Convenio sobre la seguridad y la salud en la agricultura, 2001 (num. 184) ha sido ratificado por
diez paises, ocho de los cuales son parte en el Convenio num. 155. Véase www.ilo.org/ilolex/
english/newratframeE.htm. Filipinas informa que se propone ratificar este Convenio. En Suiza, la agricultura esta
excluida de la legislacion en materia de proteccion de la salud, pero no de la legislacion relativa a la prevencion
de accidentes. En lo que se refiere a Portugal, la Comision de Expertos ha solicitado informacion sobre los
resultados de un examen de la legislacion sobre SST en el sector agricola de conformidad con una decision de
2004. Portugal también informd que la legislacion nacional en materia de SST abarcaba a los trabajadores
independientes, categoria en la que se incluia a los trabajadores de las granjas familiares.

14 Se incluyen Bahrein, Brasil, Burkina Faso, Camern, Congo, Egipto, Eritrea, Etiopia, Jordania, Lesotho,
Madagascar (parcialmente), Malawi, Mozambique, Peru, Qatar, Tunez y Turquia. Respecto de las cuatro partes
en el Convenio num. 155, a saber: Brasil, Etiopia, Lesotho y Turquia, los cambios aportados a la legislacion
reciente, o la que estd en vigor, apuntan a ampliar su &mbito de aplicacion para incluir a los funcionarios publicos.
Estados Unidos inform6 que la legislacion generalmente aplicable en materia de SST no cubre a los empleados
publicos a nivel estatal y local en los Estados que no disponen de planes propios.
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especificas de empleados publicos no estan protegidas, a saber, los militares, la policia,
el personal de seguridad y el personal de extinciéon de incendios .

Categorias especificas de trabajadores cubiertos

38. El articulo 2, parrafo 2), del Convenio permite, previa consulta, tan pronto como
sea posible, con los representantes de las organizaciones de empleadores y de
trabajadores interesadas, excluir total o parcialmente, categorias limitadas de
trabajadores respecto de las cuales se presenten problemas particulares de aplicacion.

39. Muchos paises considerados en el presente Estudio, en su mayoria paises en
desarrollo, han comunicado una cobertura parcial y la exclusion de ciertas categorias de
trabajadores en las diferentes ramas de actividad econémica '. En la India, las empresas
que emplean menos de diez trabajadores y no utilizan energia mecanica quedan
excluidas de su ambito de aplicacion. Segliin los comentarios del sindicato indio
Bharatiya Mazdoor Sangh (BMS), la proteccion en materia de SST solo existe en el
sector de la mineria, la industria, los puertos y la construccidon, con lo que quedan
excluidos mas del 90 por ciento de la fuerza de trabajo. Algunos de estos trabajadores
trabajan en la manufactura o manipulando desechos, utilizan sustancias quimicas
peligrosas o realizan operaciones peligrosas para su seguridad o su salud. La CITU
indica también que los trabajadores de la industria tradicional, tales como los
trabajadores del bidi, el anacardo, el coco y la tejeduria manual carecen por completo de
proteccion. E1 BMS recomienda que la legislacion nacional sobre SST sea de aplicacion
general en todos los lugares de trabajo, independientemente del nimero de trabajadores
ocupados, en particular en las plantaciones, las obras de construccion, el sector agricola
y la economia informal. En los Estados Unidos, las explotaciones agricolas con menos
de diez asalariados no estan cubiertas por la legislacion federal en materia de SST.

40. En numerosos paises los trabajadores del servicio doméstico quedan totalmente
excluidos de la cobertura en materia de SST ', La razén invocada para excluirlos es la
dificultad practica para aplicar la legislacion en el entorno familiar '®. En lo que respecta
a los trabajadores a domicilio, éstos quedan excluidos del dmbito de aplicacion del
Convenio en numerosos paises '°. Tal como en el caso de los trabajadores del servicio
doméstico, la razén invocada para excluirlos es la dificultad practica para aplicar la
legislacion en el entorno familiar. No obstante, Austria, la Republica Checa y Suecia
parecen haber superado estas dificultades y han adoptado leyes que regulan las

15 por ejemplo, en Argentina, Bulgaria, Cabo Verde, Canada, Chipre, Croacia, Dinamarca, Eslovenia, Espana,
Francia, Nueva Zelandia, Portugal, Sri Lanka, Suiza, Ucrania, Republica Bolivariana de Venezuela y Zimbabwe.

16 Antigua y Barbuda, Argentina, Bahrein, Barbados, Burkina Faso, Camerun, China (Macao-RAE), Croacia,
Eritrea, Granada, India, Japon, Lesotho, Malawi, Mozambique, Myanmar, Pakistan, Qatar, Singapur, Sri Lanka,
Suriname, Tailandia y Zimbabwe.

'7 Los trabajadores domésticos estan excluidos en Alemania, Argentina, Austria, Bahrein, Bélgica (1) (excepto
en asuntos relacionados con violencia o acoso sexual o moral en el trabajo), Croacia, Dinamarca, Egipto,
Espania, ex Republica Yugoslava de Macedonia, Grecia, Jordania, Libano, Qatar, Reino Unido, Rumania, Serbia,
Seychelles, Suiza, ex Republica Yugoslava de Macedonia, Tailandia, Trinidad y Tabago y Turquia.

'8 El art. 3 de la Directiva Europea 89/391/CEE relativa a la aplicaciéon de medidas para promover la mejora de la
seguridad y de la salud de los trabajadores en el trabajo excluye a los trabajadores domésticos de la definicion de
«trabajadory.

1 Es el caso de Bélgica, Dinamarca, Espaiia, Filipinas, Finlandia, Japon, Jordania, Nueva Zelandia, Qatar, Sri
Lanka, Suiza, Trinidad y Tabago y Turquia. La Camara de Industria de Jordania indicd que los miembros de la
familia del empleador quedaban excluidos de la aplicacion de las normas en materia de SST.
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condiciones laborales de los trabajadores del servicio doméstico y los trabajadores a
domicilio, las cuales incluyen algunas disposiciones sobre SST.

41. Con respecto a los trabajadores independientes, el Convenio no los menciona pero
se desprende del parrafo 1, apartado 2), de la Recomendacion que incumbe a cada pais
determinar qué medidas de proteccion pueden ser necesarias y factibles de aplicar a esta
categoria de personas *°. La mayoria de los paises que indicaron que su cobertura
comprendia a todas las ramas de la actividad econémica y todos los trabajadores no se
refirieron expresamente a esta categoria. Un pequefio grupo de paises sefiald que los
trabajadores independientes estaban excluidos de la proteccion en materia de SST ?';
otros, indicaron que si los incluian **. La Confederacién de Sindicatos del Japén (JTUC-
RENGO) sefal6 que, habida cuenta de que no se reconoce a las personas independientes
como trabajadores — por ende no tienen derecho a proteccion en materia de SST — los
empleadores, a fin de eludir sus obligaciones a este respecto tienden a emplear
contratistas independientes (hitory-oyaka) los cuales no estdn amparados por la
proteccion prevista para los trabajadores, aunque deberian ser contratados como tales y
disfrutar de todos los derechos de éstos. Eslovenia ha adoptado un enfoque innovador al
disponer que los trabajadores independientes queden comprendidos en las definiciones
tanto de trabajador como de empleador, por considerar que, en la préctica, actuan en
ambas condiciones. En Ucrania, los trabajadores independientes pueden ser cubiertos por
el seguro voluntario de accidentes. En cuanto a Portugal, la Unién General de
Trabajadores (UGT) indico que el Gobierno preveia aplicar la legislacion sobre SST a
los trabajadores independientes, pero que los servicios nacionales de salud no
aseguraban la proteccion y control de la salud de estos trabajadores.

42. Algunos paises amplian expresamente la cobertura a determinadas categorias de
trabajadores, tales como los pasantes y los aprendices »*; los trabajadores migrantes **;
los trabajadores temporales »°, y el personal penitenciario *°. El Reino Unido informa que
incluso las personas que no trabajan estan protegidas contra los riesgos para la salud o la
seguridad «que surjan de o se relacionen con las actividades de las personas que
trabajan». En Bulgaria, la legislacion nacional en materia de SST también se aplica a las
empresas en el extranjero, en aquellos paises que no disponen de legislacion en la
materia ni figuran en ningun tratado internacional en el que ese pais sea parte. La
legislacion nacional de Montenegro en materia de SST también se aplica a los nacionales
que trabajan en el extranjero.

La economia informal

43. La problemadtica situacion de la economia informal que, en general, no estd cubierta
por la legislacion nacional sobre SST y en la que los trabajadores tienen a menudo que
hacer frente a las condiciones de trabajo mas inseguras e insalubres, fue planteada por

2 Quienes deseen obtener més informacion pueden remitirse, entre otros, al documento Seguridad e higiene y
medio ambiente de trabajo, Informe VII (a) (2), CIT, 66.* reunion, 1980, Ginebra, pags. 18-19.

2 Argentina, China, Estados Unidos, Finlandia, Grecia, Turquia 'y Viet Nam.

22 Alemania, Republica Checa, Colombia, Hungria, Italia, Reino Unido y Singapur.
% Como ocurre en Austria, Bélgica, Estonia y Suiza.

2 Republica Checa'y Espaiia.

5 Bélgica, Republica Checa, Cuba 'y Nueva Zelandia.

26 Azerbaiyan, Estonia, Finlandia y Suecia.
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algunos paises en sus memorias *’. La economia informal se considera generalmente
como la parte de las economias nacionales en las que el déficit de trabajo decente es mas
pronunciado 2. Ademas, en este sector se concentra a veces el grueso de la fuerza de
trabajo. La CITU afirma que la gran mayoria — el 94 por ciento — de la mano de obra
en la India estd empleada en la economia informal y, por tanto, no tienen ninguna
cobertura legal en materia de SST. Otros paises, como Brasil, dieron cuenta de los
esfuerzos que despliegan para extender a la economia informal la aplicacion de su
legislacion sobre SST #. Las dificultades relacionadas con la SST en la economia
informal constituyen uno de los principales temas abordados durante la semana sobre
SST que se celebra cada afio en Buenos Aires, en el mes de abril *°.

44. El Convenio prevé que los paises que hagan uso de la flexibilidad ofrecida en los
articulos 1 y 2 estan obligados a enumerar las excepciones en su primera memoria y a
continuar proporcionando informacion sobre los progresos realizados en pos de una
aplicacion mas amplia de sus disposiciones. Varios paises indican que estan ampliando
el ambito de aplicacién de su legislacion nacional en materia de SST *'. Chipre, por
ejemplo, inicio el proceso de ampliacion de la cobertura a los trabajadores del servicio
doméstico. En Singapur, en 2007, se elabord con la asistencia de la OIT un nuevo
proyecto de ley sobre SST que abarca todas las ramas de la actividad econémica y todos
los lugares de trabajo; dicho texto se esta ultimando para su presentacion al Parlamento,
con vistas a su adopcion. En Turquia, un proyecto de ley sobre SST actualmente en
estudio abarcaria todas las actividades y los lugares de trabajo, con la excepcion de las
actividades laborales con caracteristicas especiales (fuerzas armadas, policia y defensa
civil).

D. Extension progresiva del ambito de aplicacion

45. En relacion con las clausulas de flexibilidad, que permiten excluir ramas de la
actividad economica (articulo 1, parrafos 2) y 3)) y categorias limitadas de trabajadores
(articulo 2, parrafos 2) y 3)) — aunque las exclusiones en cada caso deben ser
identificadas en la primera memoria después de su ratificacion — cabe sefalar que las
exclusiones aceptadas no deben ser permanentes. En cada caso, los articulos 1, parrafo 3)
y 2, parrafo 3) contienen un requisito obligatorio segun el cual el Estado Miembro debe
informar posteriormente sobre todo progreso realizado para ampliar su aplicacion. La
consideracion de estos dos parrafos, conjuntamente con las disposiciones de los
articulos 4 y 8 permitirian, y sin duda alentarian, una revision de las categorias de

2" Por ejemplo, Colombia, Ecuador, India, Nicaragua y Pert. A este respecto, la Sociedad Nacional de Industrias
(SNI) de Peru sefialé que a una gran cantidad de personas activas en la economia informal no se les garantizan las
condiciones minimas en materia de SST en las actividades relacionadas con su trabajo. Tal como se sefialé en la
Resolucion de la OIT sobre el trabajo decente y la economia informal, CIT, 90.* reunioén, Ginebra. «Si bien no
existe una descripcion o definicion precisa aceptada universalmente, por lo general se entiende que el término
«economia informal» abarca una gran variedad de trabajadores, empresas y empresarios con caracteristicas
identificables. Todos ellos tropiezan con determinados inconvenientes y problemas de distinta intensidad en los
contextos nacionales, rurales y urbanos [...] Las actividades de esas personas y empresas no estan recogidas por
la ley, lo que significa que se desempefan al margen de ella; o no estan contempladas en la practica, es decir que,
si bien estas personas operan dentro del ambito de la ley, ésta no se aplica o no se cumple; o la propia ley no
fomenta su cumplimiento por ser inadecuada, engorrosa o imponer costos excesivos.»

2 Ibid., parr. 9.
% yéase el Informe de la Comision de Expertos, 2007.
30 Veéase, inter alia, www.srt.gov/ar/super/eventos/semana2008/programa.htm.

31 Arabia Saudita, Brasil, Canada, Republica Checa, China (Macao-RAE), Chipre, Eritrea, Etiopia, Kiribati,
Malawi, Pakistan, Sri Lanka, Suddfrica, Suriname, Suecia, Tailandia, Turquia y Zimbabwe.
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trabajadores excluidas para determinar en particular, si las exclusiones ya no se aplican o
se aplican de manera mas restringida, habida cuenta de las circunstancias nacionales en
evolucion, o como parte de la aplicacion de una politica nacional mas coherente. Lo
anterior deberia realizarse en consulta con los interlocutores sociales, tal como se
dispone en los citados articulos.

46. La Comision toma nota de que, en la practica, pocos cambios se han producido en
lo que respecta a las categorias de trabajadores excluidas una vez que han sido
identificadas, y que parece haberse utilizado poco o nada, el requisito obligatorio de que
los Estados Miembros informen sobre todo progreso realizado para eliminar o reducir las
exclusiones. Teniendo en cuenta el contexto de las exclusiones previstas en el
Convenio cuyo objetivo general es proteger a todos los trabajadores de los accidentes
del trabajo y las enfermedades profesionales, asi como el hecho de que el progreso
tecnologico considerable que ha tenido Iugar desde 1981 ha permitido mejorar la
proteccion de los trabajadores, la Comision estima que los Estados Miembros y los
interlocutores sociales deben reconsiderar seriamente la conveniencia de seguir
excluyendo a ciertas categorias de trabajadores.

El papel de los empleadores y los trabajadores

47. Como se indica en la Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una
globalizacion equitativa, la estructura tripartita de la OIT y su sistema normativo son sus
ventajas sefieras. Todos los instrumentos y las politicas de la OIT se elaboran segun
criterios tripartitos y reflejan la importancia de las consultas y la cooperacion entre los
interlocutores sociales. Los tres instrumentos en cuestion exigen la participacion activa
de los empleadores y los trabajadores y de sus organizaciones, segun proceda, en todos
los niveles pertinentes — desde el taller hasta los niveles de elaboracion de las politicas
nacionales. En funcion del contexto, se establecen diferentes mecanismos de consulta,
pero el mensaje basico es que el principio de la prevencion sélo puede ser aplicado de
manera efectiva a través de la colaboracion activa entre los empleadores y los
trabajadores. La legislacion es esencial para determinar el marco juridico en el que se ha
de inscribir la administracion de las infraestructuras nacionales de SST, pero el
conocimiento relativo a la forma de aplicarlos con éxito en el lugar de trabajo esta
depositado en gran medida en los empleadores, los trabajadores y las organizaciones que
los representan. Ese conocimiento también es esencial en el contexto de la politica
nacional. En el plano nacional, se deben celebrar consultas con los empleadores y los
trabajadores, por intermedio de sus organizaciones representativas, con respecto a toda
posible limitacion del ambito de aplicacion del Convenio, asi como respecto de la
formulacion, aplicacion y revision periddica de la politica nacional sobre SST. En el
plano de la empresa, los empleadores y los trabajadores tienen el deber de cooperar en
torno a las cuestiones de SST, ya sea directamente o mediante los mecanismos
establecidos para tal fin, sobre la base de un sistema de derechos y deberes designados.

48. Ya sea en la empresa o en el plano nacional, el principio de prevencion se basa en
la premisa de que una comprension temprana y la adopciéon oportuna de medidas
constituyen el enfoque mas eficaz. Esto se expresd claramente en los trabajos
preparatorios y en las disposiciones del Convenio, que prevén la celebracion de
consultas «tan pronto como sea posible» **. La celebracion de consultas con los

32 yéase CIT, 67.% reunion, Ginebra, 1981, Actas Provisionales nam. 25, parrs. 27 y 138, pags. 25/4 y 25/15,
respectivamente, asi como el art. 15 del Convenio nim. 155.
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interlocutores sociales es el leitmotiv de los tres instrumentos para dar efecto a las
disposiciones del Convenio. El Convenio no prescribe modalidad o procedimiento
especifico alguno para las consultas que han de celebrarse con las organizaciones
representativas de empleadores y de trabajadores. No obstante, si ha de remitirse a lo
dispuesto en el articulo 1, parrafo 2), o en el articulo 2, parrafo 2, el Gobierno deberia:

1) celebrar consultas, antes de adoptar un curso de accidn, tan pronto como sea
posible;

2) celebrar consultas con las organizaciones de empleadores y de trabajadores
interesadas, y

3) informar de las exclusiones a la Oficina Internacional del Trabajo y mantenerla
informada con posterioridad, en virtud de lo dispuesto en el articulo 1, parrafo 3), y
en el articulo 2, parrafo 3).

49. El parrafo 1 del articulo 4 dispone que la politica nacional debera ser formulada,
gjecutada y revisada periddicamente, en consulta con las organizaciones mas
representativas de empleadores y de trabajadores. Por lo tanto, éstas deberan participar
en todas las etapas del proceso de formulacion de la politica nacional. Cabria destacar
que en el texto del parrafo 1 del articulo 4 y del articulo 8 se indica que se adoptaran
medidas en consulta con las organizaciones representativas de los empleadores y los
trabajadores, en oposicion a la expresion previa consulta con, que figura en otros
Convenios de la OIT. Como se indicéd en los trabajos preparatorios, esto «implica una
obligacion no s6lo para consultar una vez, sino que tengan un didlogo continuado como
sea necesario. Implica también que esta obligacion no afecte a la autoridad competente
del Estado Miembro y, segtn sea el caso, del organo legislativo, para tomar una decision
final» **. Esto merece especial atencion, habida cuenta del caracter progresivo no sélo
del Convenio, sino también de todo el ambito de la SST, en el que es necesario asegurar
una adaptacion constante a la evolucion tecnologica, econdmica y cientifica, asi como
una participacion activa y continuada y un didlogo regular con los empleadores y los
trabajadores.

50. Con pocas excepciones, los paises incluidos en el presente Estudio sefialan que se
han establecido mecanismos para la celebracion de consultas con los empleadores y los
trabajadores en lo que respecta a la formulacion de la legislacion y la politica sobre SST,
y que en muchos casos existen estructuras y mecanismos especificos que permiten la
participacion activa de los empleadores y los trabajadores en todos los niveles
pertinentes. La mayoria de los paises han observado que estas estructuras son utilizadas
efectivamente **. Este es el caso de la mayoria de los Estados parte en el Convenio, los
Estados miembros de la Uniéon Europea (UE) y las partes en el Convenio sobre la
consulta tripartita (normas internacionales del trabajo), 1976 (nam. 144) **, pero también

33 Véase también el art. 2 del Protocolo. Sin embargo, se reconocid que era conveniente conservar la formulacion
«previa consulta con» en el contexto de las consultas que se efectien sobre los temas a que se refieren los
arts. 1.2, 2.2 y 15.1. Véase OIT: Seguridad e higiene y medio ambiente de trabajo, Informe VI (1), CIT,
67.7 reunion, Ginebra, 1981, pag. 11.

3 En realidad, al parecer no se celebran consultas tripartitas en Argelia, Repiiblica Centroafricana, Malawi,
Paraguay y Pakistan. En las memorias de Bosnia y Herzegovina, Burkina Faso, Ghana, Granada, Myanmar, Qatar
y Santo Tomé y Principe no se menciond esta cuestion.

3 Los siguientes paises comprendidos en este Estudio general no han ratificado el Convenio num. 144: Arabia
Saudita, Bahrein, Cabo Verde, Camerin, Canada, Croacia, Cuba, Eritrea, Eslovenia, Etiopia, Ghana, Honduras,
Israel, Libano, Luxemburgo, Marruecos, Myanmar, Panama, Paraguay, Qatar, Federacion de Rusia, Singapur,
Tailandia y Tunez.
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de Canadd, Croacia, Cuba, Eslovenia, Ghana y Singapur. En Austria, Espaiia y la
Republica Bolivariana de Venezuela, por ejemplo, la consulta tripartita en el ambito de
la SST es un principio fundamental estipulado en la ley; en Belarus y la Republica de
Moldova, los sindicatos tienen derecho legal a tomar parte en las acciones nacionales
relacionadas con la SST. Suecia informa que, como cuestion de practica regular, se
consulta a los interlocutores sociales por lo menos en tres ocasiones en el proceso de
redaccion legislativa y que, en lo relativo a otras cuestiones de caracter general, se
celebran consultas periddicamente.

51. Como se examinara en detalle mas adelante *°, la mayoria de los paises celebran
consultas con las organizaciones representativas de empleadores y de trabajadores a
través de instituciones dedicadas especificamente a tratar las cuestiones de SST, cuyos
mandatos abarcan las diferentes etapas del proceso legislativo nacional. La Comision de
Expertos ha tomado nota con interés de la participacion de empleadores y de
trabajadores en el contexto de tales mecanismos en Brasil *” y la Repiiblica Checa **, por
ejemplo. Si bien las estructuras pueden estar disponibles, deberian funcionar con eficacia
en la practica. Esto requiere la vigilancia de todas las partes interesadas *°. El alcance y
la eficacia de la participacion de las organizaciones de empleadores y de trabajadores en
el proceso de las politicas nacionales relativas a la SST son tal vez mas dificiles de
evaluar en los paises donde las consultas se llevan a cabo a través de otros mecanismos
de consulta tripartita. Estos mecanismos pueden limitarse a una revision de la legislacion
o0 a la celebracion de consultas entre las organizaciones de empleadores y de trabajadores
sobre cuestiones ad hoc .

52. Varios paises han ampliado la consulta a otros actores distintos de los
interlocutores sociales, por considerar que la sociedad en su conjunto debe desempefiar
un papel activo en este campo *'. Otros, utilizan mecanismos de consulta muy amplios y
exhaustivos, tales como las audiencias publicas, que a menudo forman parte del proceso
legislativo. Asi ocurre, entre otros paises, en los Estados Unidos 2 La Comision de
Expertos observa que ha alentado a los Estados Miembros que han ratificado el
Convenio sobre la politica del empleo, 1964 (nim. 122), a que incluyan a representantes
de la economia informal en las consultas celebradas para formular la politica nacional de
empleo en el marco de una politica econémica y social coordinada **.

36 Véase el cap. 11, seccion 6.
T ICE, 2008.
¥ ICE, 2001.

% India: La CITU y el BMS sefialan en sus observaciones que el Consejo Nacional de Seguridad es sélo un
organo consultivo, cuyas recomendaciones no son juridicamente vinculantes y casi nunca son aplicadas.
Asimismo, la Confederacion de Sindicatos de Suecia (LO) critico el proceso consultivo nacional en Suecia (ICE,
2007).

0 Por ejemplo, Burkina Faso, China, Jordania, Mozambique, Panamé y la Republica Unida de Tanzania.

41 Colombia subraya la necesidad de continuar consolidando los 6rganos de consulta y convocando a la sociedad
como un todo.

42 Ademas, El Salvador indica que el 18 de agosto de 2005 tuvo lugar un taller sobre consulta nacional tripartita
destinado a elaborar una politica nacional de SST; ademas del Gobierno y de los representantes de los
empleadores y trabajadores, participaron en ese taller académicos y miembros de las asociaciones de empleados
publicos y de fundaciones para el desarrollo socioecondmico.

# De los 52 paises que han ratificado el Convenio num. 155, 37 han ratificado también el Convenio niim. 122.
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3.  Principios de una politica nacional de prevencion

53. La parte II del Convenio se centra en la politica nacional necesaria y en los
principios en que ¢ésta se sustenta. «Politica nacional» es un término comunmente
utilizado, al que se ha dado un sentido dindmico especifico en el contexto del Convenio.
De hecho, implica un proceso ciclico cuyas diferentes etapas han de realizarse en
intervalos periodicos.

A. El proceso de la politica nacional

54. El parrafo 1 del articulo 4 del Convenio establece que cada Estado Miembro, a la
luz de las condiciones y practica nacionales, y en consulta con las organizaciones mas
representativas de empleadores y de trabajadores **, debera formular, poner en practica y
revisar periodicamente una politica nacional coherente relativa a la seguridad y la salud y
el medio ambiente de trabajo. La referencia a las condiciones nacionales y la practica
indica, en primer lugar, que no hay un modelo «nico y util para todos» y que una
politica nacional debe desarrollarse sobre la base de una evaluacion de las necesidades y
condiciones nacionales especificas .

55. Los términos formular, poner en prdactica y revisar periodicamente la politica
nacional indican que la politica nacional debe mantenerse actualizada mediante un
proceso que, en general, adopta la forma clasica del modelo Planificar-Hacer-Verificar-
Actuar (PDCA, por su sigla en inglés) de gestion de sistemas *°. En otras palabras, la
politica nacional debe ser formulada (planificar), puesta en practica (hacer), y revisada
periodicamente (verificar). Este examen periddico es una etapa indispensable para
asegurar que su aplicacion practica se evalia y se determinan los ambitos de futuras
mejoras (actuar). La periodicidad del proceso de revision asegura que la politica nacional
sigue el ritmo de los cambios socioecondmicos y de la tecnologia. Debe destacarse que
tal revision deberia llevarse a cabo con regularidad.

56. El ultimo requisito es que la politica nacional sea coherente. Esto implica que en su
elaboracion deberian intervenir todas las partes que ejercen responsabilidades en lo que
respecta a los diversos aspectos de la SST. En el transcurso de los trabajos preparatorios
se aclar6 que la coherencia en este contexto significa que la politica nacional deberia
«estar compuesta de elementos que constituyan un todo bien ordenado y que se
refuercen mutuamente» *’. Una politica nacional puede ser formalizada en muchas
formas diferentes, dependiendo de la situacion y la practica nacionales. Se desprende de
los debates preparatorios que, si bien la adopcion de una politica nacional bajo la forma
de una declaracion programadtica es, a menudo, un paso importante en el proceso hacia
una politica nacional, sobre todo si proporciona los mecanismos que haran posible la
aplicacion y la revision periddica de esa politica a través de la celebracion de consultas

* En contraposicion, y dado su diferente objetivo, las consultas a que se hace referencia en los arts. 1, parr. 2), 2,
parr. 2), y 8 se han de mantener con las organizaciones representativas de empleadores y de trabajadores
interesadas.

4 La importancia de este proceso ya ha sido destacada en el contexto del Convenio sobre el marco promocional
para la seguridad y salud en el trabajo, 2006 (num. 187), y la Recomendacion (nim. 197) que lo complementa.

4 Este modelo es una guia para la gestion moderna de las empresas. Para mayor orientacion, véase Directrices
relativas a los sistemas de gestion de la seguridad y la salud en el trabajo, ILO-OSH 2001, en la direccion
www.ilo.org/public/english/protection/safework/cops/spanish/download/s000013.pdf. Este es también el enfoque
basico del Convenio niim. 187.

47 Véase OIT: Seguridad e higiene y medio ambiente de trabajo, Informe VII (a) (1), CIT, 66.* reunion, Ginebra,
1980, pag. 65.
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con los interlocutores sociales, el necesario proceso de la politica nacional también debe
incluir la aplicacion en la practica **.

57. De acuerdo con lo dispuesto en el parrafo 2 del articulo 4, el objetivo de la politica
serd prevenir los accidentes y los dafios para la salud que sean consecuencia del trabajo,
guarden relacion con la actividad laboral o sobrevengan durante el trabajo, «reduciendo
al minimo, en la medida en que sea razonable y factible, las causas de los riesgos
inherentes al medio ambiente de trabajo». Esta redaccion pretendia reflejar el hecho de
que, si bien el requisito es evitar riesgos, en la practica no se pueden impedir todos los
riesgos para la salud, y no todas las causas de los peligros en el entorno laboral pueden
ser eliminadas. La inclusion de la expresion «en la medida en que sea razonable y
factible» estaba destinada a garantizar cierto grado de flexibilidad **. El principio de
prevencion contemplado en este articulo es fundamental para todos los instrumentos
examinados en el presente Estudio general.

58. Esto refuerza la conclusion de que una politica nacional en el sentido que le da el
Convenio debe ser objeto de revisidn permanente, con vistas a mejorar la situacion
nacional en materia de SST. Entre los factores que impulsan este proceso se incluyen las
aspiraciones nacionales, asi como las capacidades cientificas y tecnoldgicas. Desde el
punto de vista de la SST, a todos los paises, sean paises en desarrollo o desarrollados, no
les queda otra opcion sino luchar para no quedar a la zaga de los rapidos cambios
tecnologicos *°.

59. La naturaleza dindmica del principio de prevencion, asi como de todo el proceso de
elaboracion de la politica nacional, implica que el progreso en materia de SST depende
en gran medida del acceso a datos estadisticos fiables *' sobre la situacion real y sobre el
impacto de los esfuerzos realizados para limitar y reducir el nimero de accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales. La escasez de estos datos en muchos paises es un
factor limitativo importante para el logro de mejoras en este ambito. Esta es la razon por
la cual las disposiciones del Convenio y la Recomendacion se fortalecieron en el
Protocolo relativo al registro y notificacion de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales y a la publicacién de las estadisticas nacionales pertinentes >,

Las politicas nacionales en la practica

60. Dado el caracter progresivo y dinamico del tema, llevar a cabo una evaluacion
global de la medida en que el articulo 4 se ha aplicado o plasmado en la practica
nacional es una tarea compleja, cuya realizacion lleva un cierto tiempo. En lo que
concierne a los Estados Miembros que han ratificado el Convenio, la Comision de
Expertos ha podido seguir este proceso; en muchos casos se han resuelto los problemas y
se ha observado un progreso significativo. En términos generales, la Comisién de
Expertos ha determinado que 31 Estados ratificantes estan en conformidad con el

8 Ibid., pag. 27.

4 Vease OIT: Seguridad e higiene y medio ambiente de trabajo, Informe VI (1), CIT, 67.% reunion, Ginebra,
1981, parr. 57, pag. 16.

30 yéase, inter alia, CIT, 66." reunion, Ginebra, 1980, Actas Provisionales nim. 42, pags. 42/1 y 3. La nocién de
mejora continua también se encuentra reflejada en el art. 2 del Convenio num. 187.

3! Idealmente, los avances deberian medirse con algin tipo de indicadores o un sistema de evaluacién
comparativa, como se hace en Austria, Finlandia y Suecia, por ejemplo. La exigencia establecida en el art. 5,
parr. 2, aptdo. d), del Convenio num. 187, en el sentido de que los programas nacionales deberan «incluir
objetivos, metas ¢ indicadores de progreso», deberia interpretarse en esta perspectiva.

52 El Protocolo se examina en el cap. I1I de este Estudio general.
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articulo 4 del Convenio . En cuanto a ciertos paises, algunos de los cuales han
ratificado el Convenio recientemente se estan logrando progresos, entre otros, en el
marco de la formulacion de los proyectos de politica nacional de SST **. Esta pendiente
todavia la presentacion de las primeras memorias de seis Estados Miembros *°. Sin
embargo, las informaciones disponibles para este Estudio general permiten concluir que
Australia, que China y Nueva Zelandia también han dado efecto a esta disposicion y que
Montenegro progresa en esta direccion. Entre los Estados que no han ratificado el
Convenio, 25 han informado de que han adoptado una politica nacional en materia de
SST . Otros 20 paises han sefialado que ya han emprendido el proceso de formulacion
de dicha politica >’

61. Algunos paises cuentan con politicas y sistemas nacionales de SST bien
establecidos. Tal es el caso del Reino Unido, cuya actual «Estrategia para la salud y la
seguridad en el trabajo en Gran Bretafia hasta 2010 y afios ulteriores» es la ultima de una
larga serie de politicas nacionales formuladas, aplicadas y revisadas desde el decenio de
1970 *%. Varios otros paises europeos también estan en la vanguardia en este campo,
entre ellos Espaiia, que fue sefialado como caso de progreso por la CIT en 2007 ¥, y
Finlandia, que, ademas de dotarse de una estructura juridica muy perfeccionada, ha
elaborado una serie interconectada de politicas nacionales en este ambito. La practica
consistente en adoptar un plan nacional como base para impulsar medidas a nivel
nacional también parece estar firmemente arraigada en paises como Japon (que ya ha
aplicado el undécimo Plan de SST) y la Federacion de Rusia.

62. En muchos paises, las politicas nacionales son sometidas a una reevaluacion
automatica en el marco de las estrategias de plazo determinado. Asi ocurre, por ejemplo,
en Austria y Dinamarca. La actual estrategia danesa se centra en la inspeccion del
trabajo, que procede a una verificacion de conformidad respecto de todas las empresas
en un periodo de siete afios . Francia evaltia actualmente los resultados a mediano plazo
de su Plan de Salud en el Trabajo 2005-2009, y Alemania ha preparado una politica
general sobre SST aplicable en el periodo 2008-2012, con el objetivo de reducir los
accidentes del trabajo, los trastornos musculo-esqueléticos y la incidencia de las
enfermedades de la piel. La estrategia de politica nacional que se esta desarrollando en

53 Argelia, Belarus, Brasil, Republica Checa, China (Macao-RAE), Chipre, Cuba, Dinamarca, El Salvador,
Eslovaquia, Eslovenia, Espaiia, Finlandia, Hungria, Irlanda, Islandia, Kazajstan, Letonia, Luxemburgo,
Meéxico, Republica de Moldova, Mongolia, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Federacion de Rusia, Serbia,
Suecia, Turquia, Uruguay y Republica Bolivariana de Venezuela.

> Albania, Belice, Bosnia y Herzegovina, Cabo Verde, Republica Centroafricana, Croacia, ex Repiiblica
Yugoslava de Macedonia, Lesotho, Mongolia, Nigeria, Seychelles, Sudafrica, Viet Nam y Zimbabwe.

55 A saber: China, Repuiblica de Corea, Fiji, Montenegro, Nueva Zelandia 'y Santo Tomé y Principe.

56 Austria, Bélgica, Bulgaria, Canada, Egipto, Estados Unidos, Grecia, Indonesia, Iraq, Italia, Japoén, Madagascar,
Marruecos, Mauricio, Polonia, Qatar, Reino Unido, Rumania, Senegal, Singapur, Republica Arabe Siria, Suiza,
Trinidad y Tabago, Tunez y Ucrania.

57 Bahrein, Burkina Faso, Camertin, Costa Rica, Ecuador, Eritrea, Estonia, Guatemala, India, Republica Islamica
del Iran, Jordania, Malasia, Mali, Paraguay, Perti, Sri Lanka, Suriname, Tailandia, Reptblica Unida de Tanzania
y Zambia. En Suriname, el Ministerio de Trabajo se ha propuesto asegurar que todos los trabajadores estén
cubiertos por la politica de SST contenida en la Declaracion de Politica, prestando una atencion prioritaria al
acoso sexual y la discriminacion relacionada con el VIH/SIDA.

38 Véase también, por ejemplo, los planes Corporate Plan 2005-08 y Operating Plan 2007-08 del Health and
Safety Executive de Irlanda del Norte.

%9 Véase CIT: Comision de Aplicacion de Normas, Examen de casos individuales (Espaiia), 2007.

89 Vease el recuadro en el cap. II, seccion 7, subseccion B después del parrafo 96.
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Suecia se centrara en la manera de luchar contra el aumento de las enfermedades
profesionales relacionadas con el estrés y las enfermedades musculo-esqueléticas. La
estrategia nacional sobre SST aprobada recientemente en Portugal abarca el periodo
2008-2012 ®'. Ttalia concluyé su Plan Nacional para la Prevencién 2005-2007, con la
aprobacion de una exhaustiva nueva ley en materia de SST, y la formulaciéon de una
nueva politica que se promulgaria en 2008. Polonia adoptd recientemente una politica
para el periodo 2008-2015, y Turquia esta aplicando una Politica Nacional sobre SST
para el periodo 2006-2008 .

63. Mientras que todos los paises que han adoptado una politica nacional indican que
¢ésta se desarrollo en consulta con los interlocutores sociales, cabe sefialar que en Cuba,
El Salvador y México, la politica nacional de SST se describe como una declaracion
tripartita. De manera similar, pero mas innovadora, la Estrategia de Seguridad y Salud en
el Lugar de Trabajo 2015 de Singapur incluye una declaracion de compromiso firmada
por representantes de alto nivel del Gobierno y de las organizaciones de los empleadores
y los trabajadores al cabo de una intensa campafa de promocion. A pesar de que el
principio de prevencion no se expresa siempre de la misma manera que en el Convenio,
es mencionado explicitamente en casi todas las politicas adoptadas o en proceso de
elaboracion. Aun cuando las cifras que siguen no dan cuenta de la forma en que estas
politicas nacionales se han aplicado en la practica, el hecho es que 94 paises, es decir,
mas de la mitad de los Miembros de la OIT han elaborado o tienen la intencion de
elaborar una politica nacional de SST. También es significativo que, segin se ha
comprobado, en 31 de estos paises se esté dando cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo 4, y que, segun la informacion disponible, otros 28 paises hayan llegado también
a esta fase. Mas adelante se analizan en detalle los requisitos relativos al contenido de las
politicas nacionales.

Principales esferas de accion

64. Para prevenir los accidentes del trabajo y las enfermedades profesionales y mejorar
continuamente el medio ambiente de trabajo, la politica nacional de SST debera tener en
cuenta las esferas en que la accion preventiva es esencial para el logro de estos objetivos.
En el articulo 5 del Convenio se enumeran cinco principales esferas de accion que deben
tenerse en cuenta para cumplir los objetivos enunciados en el articulo 4:

— control de los componentes materiales del trabajo;

— adaptacion del medio ambiente de trabajo a los trabajadores;

— formacion de las personas que participan en la actividad laboral;

— comunicacion y cooperacion, y

— proteccion de los trabajadores y de sus representantes contra medidas disciplinarias.

65. En general, la practica nacional muestra que muchos paises aplican las
disposiciones de los apartados a) a d) del articulo 5, a través de leyes, reglamentos,
normas técnicas y repertorios de recomendaciones practicas desarrollados por el

1 A este respecto, la Union General de Trabajadores (UGT) esperaba que esta nueva estrategia fuera un
instrumento clave para operar cambios fundamentales, lo que suponia reducir el déficit relativo a las condiciones
de trabajo, la seguridad y la salud de los trabajadores y los accidentes profesionales.

82 Turquia también est4 en proceso de adopcién de una nueva normativa que tiene por objeto poner su legislacién
en conformidad con el Convenio.
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gobierno y por los sectores industriales. El alcance de la cobertura refleja a menudo las
actividades tecnoldgicas y econdmicas y las capacidades del pais. Sin embargo, en la
mayoria de los casos, la informacion proporcionada por los paises destinada a este
Estudio general a este respecto es de caracter general.

A. Control de los elementos materiales de trabajo

66. De acuerdo con el apartado @) del articulo 5, la politica nacional debera tener en
cuenta el disefio, ensayo, eleccion, reemplazo, instalacion, disposicion, utilizacion y
mantenimiento de los componentes materiales del trabajo (lugares de trabajo, medio
ambiente de trabajo, herramientas, maquinaria y equipo; sustancias y agentes quimicos,
bioldgicos y fisicos; y operaciones y procesos). La forma mas rentable de prevencion es
la eliminacion temprana, en las etapas mismas de disefio e instalacion, de los riesgos
laborales que puedan presentar las maquinarias, instalaciones, dispositivos, y equipos y
herramientas. Su mantenimiento periddico, y la disponibilidad de informacion sobre SST
son elementos igualmente importantes. La eleccion y la sustitucion bien fundamentadas,
y una disponibilidad general de datos e instrucciones adecuadas sobre la utilizacion sin
peligro de productos quimicos, asi como las medidas de proteccion contra los agentes
fisicos y bioldgicos, garantiza que la «red general de prevencion y proteccion» se
mantenga siempre en el nivel requerido.

67. Practicamente todos los paises de los que se dispone de datos aplican esta
disposicion, en diversos grados, a través de su sistema normativo. Esto incluye los
requisitos generales de seguridad para locales de trabajo, sobre aspectos como el control
de la temperatura ambiente, iluminacion, ventilacion, contaminantes transportados por el
aire, vias de evacuacion, equipos de urgencia, etc. Francia, por ejemplo, dispone de una
reglamentacion voluminosa en este &mbito. En Hungria, se considera que los equipos de
trabajo estan conformes con las normas de seguridad si han cumplido los criterios de
inspeccion que rigen en el mercado de productos, de conformidad con las directivas y
normas técnicas pertinentes de la UE. Todos los componentes materiales que se utilizan
en los lugares de trabajo en México deben cumplir con una gran variedad de normas
técnicas *, que son definidas y actualizadas periédicamente por la Oficina Nacional de
Normas y Unidades de Medida. En Marruecos, la mayoria de las disposiciones en la
materia figuran en el Codigo del Trabajo, pero éste no se refiere en forma especifica a
los riesgos bioldgicos y el estrés. Los medios practicos por los que se da efecto a estas
disposiciones se examinan mas adelante, en el contexto del articulo 12 sobre Ia
responsabilidad de los disefiadores, fabricantes y proveedores de estos componentes.

B. Adaptacion del medio ambiente de trabajo a los trabajadores

68. El apartado b) del articulo 5 prescribe que, cuando se formule la politica nacional
deben tenerse en cuenta las relaciones entre los componentes materiales del trabajo y las
personas que efectian o supervisan el trabajo. La maquinaria, el equipo, el tiempo de
trabajo, la organizacion del trabajo y las operaciones y procesos deberan adaptarse a las
capacidades fisicas y mentales de los trabajadores. Este importante elemento de la
prevencion debe incluirse en los esfuerzos que se dediquen a reducir los accidentes del
trabajo y las enfermedades profesionales. Los trastornos musculo-esqueléticos (TME)
constituyen un buen ejemplo de las consecuencias que acarrea no tener en cuenta las

% Oficina Nacional de Normas y Unidades de Medida: Normas Oficiales Mexicanas (NOM), en www.economia-
noms.gob.mx.
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exigencias de la ergonomia *. Los TME son el problema de salud méas comun en Europa
ya que afecta a millones de trabajadores y es la principal causa de absentismo laboral en
practicamente todos los miembros de la UE. En algunos Estados, el 40 por ciento de los
costos de indemnizacion al trabajador y hasta el 1,6 por ciento del producto interno bruto
(PIB) se atribuyen a los trastornos musculo-esqueléticos. Como se describe mas adelante,
algunos organismos internacionales, como la Organizacién Internacional de
Normalizacion (ISO) y la Asociacion Internacional de Ergonomia (IEA), desarrollan
normas técnicas sobre muchos aspectos ergondmicos relacionados con los componentes
materiales del trabajo. Este es un campo en el que se observan las mayores variaciones
en la cobertura y se corresponden con las diferencias que se suelen observar entre los

paises tecnologicamente avanzados y los paises emergentes ®.

69. La Comision de Expertos ha solicitado con respecto a varios casos °® mas
informacién detallada sobre la aplicacién de este articulo. Muchos paises ¢, han
informado de que estas cuestiones estdn comprendidas en su politica nacional o en la
legislacion general sobre SST. En general, los Estados miembros de la UE cumplen con
las directivas de la UE. Varios otros paises ®*, se refieren a una legislacion mas
especifica. En la ex Republica Yugoslava de Macedonia, el empleador debe ajustar el
proceso de trabajo a las capacidades de los trabajadores, teniendo en cuenta la naturaleza
del trabajo.

Formacion de las personas que participan
en la actividad laboral

70. De acuerdo con el apartado c¢) del articulo 5, la politica nacional también deberia
tener en cuenta la formacion, las calificaciones y la motivacion de las personas que
intervienen, de una forma u otra, en el logro de niveles adecuados de seguridad y salud.
En los trabajos preparatorios, se introdujeron las palabras «formacién complementaria
necesaria» ® para aclarar la necesidad de que los trabajadores que ejercen funciones en
materia de SST mantengan actualizados sus conocimientos en relacion con las nuevas
técnicas de prevencion, los avances tecnologicos en general y los nuevos riesgos en el
lugar de trabajo. El requisito de que se debe impartir formacion sobre SST en todos los
niveles, es decir, que se debe promover la adquisicion y el mantenimiento de los
conocimientos y las competencias laborales necesarias para asegurar el funcionamiento
de un sistema nacional de SST, tanto en el plano nacional como en el lugar de trabajo, es
esencial, de manera que debe recogerse en la politica nacional. Los datos disponibles
sobre las practicas nacionales indican que todos los paises informantes incluyen
requisitos relativos a la formacion en su legislacion sobre SST ™.

64 Agencia Europea de Seguridad y Salud en el Trabajo: Work-related musculoskeletal disorders: A prevention
report, 2008, en la direccion http://www.osha.europa.eu/en/publications/reports/TE8107132ENC.

% Este tema se examina en detalle en relacion con la aplicacion del art. 12 y el papel de las normas técnicas.
Véase el cap. II, seccion 7, subseccion F.

5 Entre otros, los casos relativos a Belice, Brasil, Cabo Verde, Repiiblica Checa, Hungria, Lesotho, Mongolia y
Viet Nam.

7 Entre ellos Australia, Belaris, Esparia, Japon, Nueva Zelandia y el Reino Unido.

%8 Tales como Canada, Chipre, Cuba, El Salvador, Eslovenia, México, Rumania, Singapur, Turquia, Uruguay,
Republica Bolivariana de Venezuela y Zimbabwe

8 CIT, 67.% reunion, Ginebra, 1981, Actas Provisionales num. 25, parr. 43, pag. 25/6.

7 Este tema se analiza con mas detalle en la seccion que trata del art. 14 del Convenio. Véase la subseccion C de
la seccion 7 del cap. I1.
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D. Comunicacion y cooperacion

71. Los tres instrumentos examinados en este Estudio general destacan la importancia
atribuida a la comunicacion y la cooperacion en todos los niveles de la sociedad, desde el
lugar de trabajo hasta el plano nacional. Esto se refleja, entre otras cosas, en el apartado
d) del articulo 5 del Convenio, en el cual se establece que una de las principales esferas
de accion de la politica nacional previstas en el articulo 4 es la comunicacion y la
cooperacion a nivel de grupo de trabajo y de empresa, y en todos los niveles apropiados,
inclusive el nacional. Una vez mas, los mecanismos que favorecen una buena circulacion
de la informacion y el conocimiento entre los diferentes componentes del sistema
nacional de SST, y la cooperacion entre los interlocutores sociales que participan en la
aplicacion de la SST, son esenciales para garantizar la coherencia y la eficacia del
sistema nacional.

72. Esta disposicion es de amplio alcance y abarca tanto la comunicacion y la
cooperacion entre los empleadores y trabajadores y sus organizaciones respectivas, las
instituciones interesadas publicas y privadas, las instituciones y organismos técnicos y
cientificos y las autoridades publicas en quienes recaen las competencias reguladoras y
la responsabilidad en cuanto a la aplicacion de la politica nacional. Se puede decir que la
gestion de la SST consiste, en gran medida, en mantener una circulacion eficaz de la
informacion, tanto verticalmente, a partir de las unidades de trabajo hasta el nivel
nacional, y horizontalmente, entre todos los actores sociales interesados n,

E. Proteccion de los trabajadores y sus representantes
contra medidas disciplinarias

73. El articulo 5, apartado e), del Convenio se refiere a la proteccion de los
trabajadores y de sus representantes contra toda medida disciplinaria resultante de
acciones emprendidas justificadamente por ellos de acuerdo con la politica nacional a
que se refiere el articulo 4 ™. Esta disposicion se vincula a su vez con la proteccion mas
especifica contenida en el articulo 13 y en el articulo 19, apartado f), del mismo
Convenio referente a una proteccion, alin mas especifica, relacionada con sus acciones
en respuesta a un peligro inminente y grave °. Aunque las tres disposiciones deben
considerarse conjuntamente, el articulo 5, apartado e) es de caracter mas general por lo
que las otras dos disposiciones deberian considerarse desde esa perspectiva. Dos
aspectos del articulo 5, apartado e¢) merecen destacarse. En primer término, el articulo 5,
apartado e) no prescribe que debe protegerse a los trabajadores y sus representantes
respecto de medidas disciplinarias sino que se limita solamente a recordar que la politica
nacional debe brindarles esa proteccion. En otras palabras, incumbe a los Miembros
determinar la extension y las condiciones de esa proteccion, en consulta con las
organizaciones mas representativas de empleadores y de trabajadores. En segundo
término, la proteccion se ofrece solamente para las acciones «justificadas» que haya
emprendido el trabajador de conformidad con dicha politica . Lo que constituye una

! Este tema, ilustrado con ejemplos de la practica nacional, se analiza en detalle mas adelante, en el contexto del
examen de las disposiciones del art. 6 respecto de los dispositivos institucionales y las acciones en el nivel
nacional y el nivel de la empresa.

2 yéase también cap. I1I, seccion 4, subseccion A, 2).
7 . - I .
3 Véasea proposito cap. II, seccion 7, subseccion E.

™En la CIT de 1981 se realizb una primera discusién sobre lo que se convertiria en el Convenio sobre la
terminacion de la relacion de trabajo, 1982 (nim. 158), que en su articulo 5, ¢), dispone que: «Entre los motivos
que no constituiran causa justificada para la terminacion de la relacion de trabajo figuran [...] ¢) presentar u