Grado Universitario en
Relaciones Laborales y
Recursos Humanos
Facultad de Ciencias del

Trabajo
Universidad de Ledn
Curso 2013/2014

- AUDITORIAS
N REGLAMENTARIAS
—— DEL SISTEMA

PREVENTIVO
EMPRESARIAL
(Regulatory audits of the

V . business preventive
system)

Realizado por la alumna VAN
FUERTES OBLANCA

Tutorizado por la profe
AGRA VIFORC




Auditorias reglamentarias del sistema preventivo empresarial

VISTO BUENO DEL TUTOR DEL TRABAJO FIN DE GRADO

La profesora Dfia. Beatriz Agra Viforcos, en su calidad de Tutor del Trabajo Fin de
Grado titulado “Auditorias reglamentarias del sistema preventivo empresarial” realizado por
Dfia. Vanesa Fuertes Oblanca en el Grado Universitario en Relaciones Laborales y Recursos
Humanos, informa favorablemente el mismo, dado que retne las condiciones necesarias para

su defensa.

Lo que firmo, para dar cumplimiento al art. 12.3 del R.D. 1393/2007, de 29 de
octubre.

En Ledn, a de de2014.

veBe

Fdo.: BEATRIZ AGRA VIFORCOS



Auditorias reglamentarias del sistema preventivo empresarial

SUMARIO
Lo IMIEMORIA ..o e et e e et e et e e e et e e et e e et e e e s e e e s e e s et e e er e e es et e erereaeenans 3
1.- RESUMEN Y ABSTRACT oottt et oot e e e ee e ee e e es e e s e e e er e e er e en e e anann 3
2. OBUIETIVOS ..o e e e e et e e e e e et et et et e e et e e et e e s e e e et r et er e 4
3o METODOLOGIA . ..o oo et te et e e ee et e e e e e e ee et e e et e e s eteseer e e es et eeeraeerarene s 6

Il.- AUDITORIAS REGLAMENTARIAS DEL SISTEMA PREVENTIVO EMPRESARIAL ...9
1.- LAS AUDITORIAS EN EL MARCO DE LA GESTION PREVENTIVA DE LA

EIMIPRESA ... o b bbb bbbt bbb 9
2.- REGULACION APLICABLE A LAS AUDITORIAS REGLAMENTARIAS DEL
SISTEMA PREVENTIVO EMPRESARIAL .....oooiie et 12
2.1.- Empresas obligadas a someter a auditoria su sistema de gestion preventiva.......... 13
2.2.- Plazos para la realizacion de 1as auditorias...........cocovrereereneieieic e 14
2.3.- Contenido de la auditoria y procedimiento para su realizacion.................ccccceeuu..e. 15
2.3.1.- EXIQENCIas NOIMALIVAS .......ccveieiiiiie ettt 16
2.3.2.- Fases del proCes0 aUITOr .........ccveieeieiie et 18
A) Preparacion de la actividad auditora ............cccooveveiieiecce s 18
B) Ejecucion de la auditoria propiamente dicha...........ccccoeiviienencine e 21
C) El informe de la auditoria y SUS CONSECUENCIAS .......cceerveeeririerieiniesieseeeseeeene 24
2.4.- Auditorias reglamentarias con singularidades..........cc.coeevrerernieii e 27
2.4.1.- La auditoria de los sistemas de prevencion MixtoS........ccoceovveererneneresienenns 27
2.4.2.- Sistemas de control en la Administracion PUDlICa...........ccocvveviieieicieninne 28
3.- AUDITORES Y ENTIDADES AUDITORAS ..ot 29
3.1.- Requisitos exigibles a los profesionales de la auditoria .............ccccceevveieieesieennenn, 30
3.1.1.- MediOS NUMANOS .....oviviiiieiieiieie ettt 30
A) AUdItor PersoNa fiSICA .......ceiirieiii et 30
B) Auditor persona juridica: entidades auditoras ............ccoceoevveieneincnenecene 32
C) Profesionales subcontratados............ccovririiieiiieicneneee e 32
3.1.2.- MedioS MALEIIAIES .......ccveiieeieeie et sne e e 33
3.2.- La independencia como condicion para garantizar la objetividad de la labor
VU o [ 0] VOSSPSR SPPTPRRPRPRO 34
4.- AUTORIZACION PARA ACTUAR COMO AUDITOR O ENTIDAD AUDITORA 35
4.1.- Solicitud y tramitacion de 1a autorizacion .............ccccvveveeiieiiece e 35
4.2.- Resolucion de la autoridad 1aboral ...........c.cooveieiiiiiiiice e 37
4.3.- REOISIIO ...ttt bbbt bbbttt bbbt ene s 38
4.4.- Suspension y extincion de 1a autorizaCion..........cccoeieviniiinicie e 39
5.- AUDITORIAS VOLUNTARIAS ...ttt et 40
IH1.- CONCLUSIONES ..ottt ettt sttt re ettt sbenrenneanes 43
IV .= BIBLIOGRAFIA ..ottt 46



Auditorias reglamentarias del sistema preventivo empresarial

.- MEMORIA
1.- RESUMEN Y ABSTRACT

La Ley Prevencion de Riesgos Laborales introduce la obligatoriedad para ciertas
empresas de auditar su sistema preventivo, imponiéndoles lo que se ha venido a calificar
como auditorias reglamentarias. Estas auditorias son ideadas por el legislador como un medio
para evaluar la correccion y eficacia de aquel sistema preventivo, permitiendo avanzar en pos

de la mejora permanente de los niveles de proteccion.

La auditoria, que en su condicién de instrumento gestor, va mas alla de una simple
obligacion legal, constituye una herramienta para ayudar a la integracion de la prevencién en
el nacleo y la marcha cotidiana de la entidad. Es un mecanismo de gestion destinado a la
evaluacion sistematica, documentada, periodica y objetiva del sistema empresarial de gestion
preventiva, para proporcionar una imagen fiel del mismo que permita comprobar su eficacia,
efectividad y fiabilidad, asi como si es adecuado de cara a alcanzar la politica y los objetivos
de la organizacion en la materia. Detecta deficiencias que pueden dar lugar a incumplimientos
normativos, pero también orienta la adopcion de decisiones dirigidas al perfeccionamiento y

mejora del sistema.

En este trabajo se identifica el marco normativo aplicable a estos controles externos (y
su posible convivencia con otros no exigidos en la norma) y se describen sus objetivos,
metodologia y caracteristicas, asi como la cualificacion y requisitos que deben concurrir en

los auditores y en las entidades auditoras.

The prevention of Labour Risks law introduces the obligation for certain companies to
audit their preventive system imposing what has come to qualify as regulatory audits. These
audits are designed by the legislature as a way to assess the accuracy and efficiency of this

preventive system, allowing the progress towards continuous improvement of security levels.

The audit whose capacity of manager tool, goes further than a simple legal obligation,
represents a tool to help the integration of prevention into the core and the daily progress of
the institution. It is a management tool aimed to the systematic, documented, periodic and
objective evaluation of the preventive management system to provide a true picture of it that it
will be able to ascertain the efficacy, effectiveness and reliability. As well as, whether it is

appropriate to achieve the politic and the objectives of the organization in the field. It detects
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deficiencies that can give rise to regulatory breaches, but also guides the decision aimed to
perfect and improve the system.

In this study we can point the standards which covers these external controls (and
their possible coexistence with other which are not require) and there are described its
objectives, methodology and characteristics too, such as the qualifications and requirements
which are described too, that have to be met for the auditors and auditing entities.

2.- OBJETIVOS

El trabajo presentado como Trabajo Fin de Grado asume un objetivo socialmente
demandado, que es el de describir y valorar la auditoria reglamentaria dentro del sistema
preventivo empresarial como un instrumento de gestion que ha de incluir una evaluacion
sistematica, documentada y objetiva de la eficacia del sistema de prevencion; labor esencial

en la lucha por la consecucion de un entorno laboral seguro y sano.

Este estudio se detendrd, fundamentalmente, en los preceptos de la Ley de Prevencion
de Riesgos Laborales (LPRL), del Reglamento de los Servicios de Prevencion (RSP) y de la
Orden TIN/2504/2010 que regulan la cuestion, reflejando su contenido, pero también
reflexionando sobre sus virtudes, defectos, contradicciones, lagunas... ya que la inclusion del
concepto de auditoria preventiva constituyé una novedad dentro de un campo en el que
tradicionalmente no era habitual. En la aspiracion por mejorar la eficacia del sistema, no fue
casualidad que la reforma de la LPRL operada por la Ley 54/2003 y del RSP efectuada por el
RD 604/2006 incluyeran entre los aspectos modificados, precisamente, el régimen de las
auditorias, a fin de favorecer un cumplimiento més eficiente de norma, para lo cual se
encomendo al auditor, como elemento prioritario de su actuacion, valorar el efectivo respeto a

la exigencia de integracién de la prevencion en la gestion cotidiana de la empresa.

El legislador establece ciertas pautas 0 mandatos a partir de los cuales cabe concluir
que la gestion de la prevencion debe orientarse a un perfeccionamiento constante mediante la
actualizacion de una serie de momentos clave que se desarrollan circularmente y hacia
delante, y en el marco de este disefio circular, deben contextualizarse las auditorias, que en su
condicion de instrumento gestor van mas alla de una simple obligacién legal, constituyendo
una herramienta para ayudar a la integracion de la prevencion en el ndcleo y la marcha

cotidiana de la entidad , alzandose, asi, en pieza de cierre (y apertura) del proceso de mejora
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continua, al actuar como mecanismo de control que permite al empresario verificar si los

objetivos establecidos se cumplen y responder en consecuencia.

Con estos antecedentes, los objetivos de la investigacion se centran en poner de
manifiesto que la falta de integracion impide lograr resultados efectivos en la mejora de la
seguridad y salud laboral; describir el proceso de las auditorias reglamentarias del sistema de
gestion empresarial, apuntando los elementos esenciales de la gestion preventiva y las
obligaciones empresariales al respecto con una pretension de mejora, teniendo en cuenta que
la auditoria estd caracterizada por una elevada complejidad, pues incorpora amplias
exigencias interpretativas, al implicar, ademés de la comprobacion de una concordancia con
los mandatos legales, la validacion del sistema en su conjunto; exponer la situacion normativa
actual, pero sin quedarse en la mera descripcidn, sino con el aporte de una vision critica frente
a la regulacion vigente (apuntando cuanto de bueno o malo ofrezca, tanto desde el punto de
vista sistematico, como axiolégico, asi como en atencidn a los efectos practicos que pueda
producir); proporcionar una pauta interpretativa a quien deba aplicar o enfrentarse a tales
normas, teniendo en cuanta los valores que incorporan y la finalidad pretendida, vinculada a
la salvaguarda de los derechos a la vida, a la integridad y a la salud y, en definitiva tratar a la
auditoria como una eficaz herramienta de gestion que trata de verificar si las actividades y los
resultados relativos a la prevencion se satisfacen, es decir, si se alcanzan los objetivos y si las

normas relativas de la prevencion se cumplen y son adecuados para conseguir los objetivos.

La consecucion de los resultados pretendidos exige delimitar claramente cuéles son los
ambitos en los que se va a centrar el analisis y los aspectos mas relevantes de cada uno de

ellos, que en una vision necesariamente sintética pueden reconducirse a los siguientes:

1.- El repaso de la norma para llegar al reconocimiento de la auditoria reglamentaria
en el sistema de gestibn empresarial como una obligacion legal cuyo incumplimiento

constituye una infraccion grave.

2.- La descripcion de lo que por integracion procede entender, poniendo de manifiesto
sus virtudes y las dificultades que plantea su aplicacion practica, al mismo tiempo que se
analiza el plan de prevencion de riesgos laborales donde se incluye a la auditoria,

concibiéndola como una herramienta para ayudar a la integracion de la prevencion.

3.- El anélisis de la auditoria reglamentaria como un instrumento de gestion que

persigue reflejar la imagen fiel del sistema de prevencion de riesgos laborales de la empresa,
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centrandose en los elementos de su contenido a los que la ley presta mayor atencion (las
empresas obligadas a auditar, plazos, y metodologia) y exponiendo las consecuencias de la
auditoria, asi como las auditorias reglamentarias con peculiaridades para los supuestos en los
que el empresario haya optado por combinar recursos internos y externos o los sistemas de
control establecidos en el &mbito publico, porque la legislacién contempla un régimen

juridico particular que debe ser objeto de analisis.

4.- El estudio de los auditores y entidades auditoras, quienes deben llevar a cabo una
labor de verificacion mediante el cumplimiento de unas pautas procedimentales sistematicas,
ajustandose a unas exigencias de capacidad, personalidad e incluso legitimacion que permitan
identificar como auditor a quien la despliega. A estos efectos, resulta esencial el tramite de
autorizacion de las personas o entidades especializadas mediante la exigencia de autorizacion

administrativa.

5.- Una minuciosa reflexion acerca de la importancia de las auditorias voluntarias, ya
que nada impide someter el sistema preventivo a controles voluntarios o auditorias
adicionales (internas o externas) que coexistan, en caso de resultar preceptiva, con la
evaluacion externa de origen legal y que responden a la inquietud del empresario por conocer

el nivel de cumplimiento y eficacia de aquél.
6.- El planteamiento de unas conclusiones que reflejen el resultado final del estudio.
3.- METODOLOGIA

El trabajo presentado a la consideracion de la Comision es el resultado de una
investigacion juridica sobre la auditoria reglamentaria como instrumento de gestion
preventiva, orientada a poner de manifiesto de forma sistematica la auditoria como parte de un
sistema preventivo integrado en la gestion empresarial, recogiendo la regulacion legal de las
auditorias, los requisitos exigibles, las auditorias reglamentarias con peculiaridades, ademas
de una descripcion detallada de los auditores y entidades auditoras asi como de la solicitud de

autorizacion de las personas o entidades especializadas.

El Derecho constituye una realidad peculiar, distinta de los acontecimientos del mundo
fisico, organico o quimico o de la pura abstraccion de la matematica; también de lo
meramente ideal y ético. El caracter multifacético del fenémeno juridico presenta una triple

dimension: en primer lugar, factica, pues es una construccion humana destinada a posibilitar
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la vida en sociedad, por lo que constituye un hecho sociocultural caracterizado por la
historicidad y por su naturaleza coyuntural y contextual; en segundo término, normativa, en
tanto que instrumento orientado a reglamentar y ordenar la vida social y, por ultimo,
valorativa, reflejo de su objetivo consistente en realizar unos determinados ideales
previamente seleccionados, de modo que el Derecho no es neutro, sino que refleja en su

ordenacién una serie de valores considerados mas adecuados.

Queda claro que, si bien el objeto principal de estudio del jurista es la norma, ésta no
lo agota en su totalidad, resultando preciso ocuparse también de los valores por ella
defendidos y de las causas y consecuencias facticas de su elaboracion e interpretacion, motivo
por el cual, aunque la exposicion debe tomar como referente el estudio de la ley, tal
perspectiva debe completarse teniendo en cuenta la realidad social regulada y los fines o
valores cuya satisfaccion se busca, algo especialmente importante en el Ordenamiento
Laboral, donde la base dogmatica queda méas atenuada que en otras ramas, como la Civil o la
Penal, merced al peso de los enfoques factico y valorativo.

En efecto, el Derecho del Trabajo ha venido caracterizado por un marcado caracter
antipositivo y extrajuridico, forjandose histéricamente en torno a la lucha continuada de los
trabajadores en pos de mejoras en una realidad considerada inadecuada e injusta. Por ello, la
investigacion iuslaboralista no puede entenderse sin las otras dos caras que, junto a la norma,
definen su esencia: de un lado, aunque el objeto de andlisis de esta rama juridica no es el
hecho social del trabajo, sino las normas que lo regulan y disciplinan, para la comprension de
éstas aquél referente factico resulta esencial y, por ello el método juridico debe verse
enriquecido por las aportaciones de los economistas, los soci6logos, los historiadores, etc. De
otro, la incidencia de los valores en este sector del Derecho resulta especialmente destacada,
dotando de una especial incidencia a la perspectiva axioldgica dada, sobre todo, por los

principios constitucionales que inspiran todo el ordenamiento.

En la medida en que la presente investigacion versa sobre una materia juridico laboral,
tales presupuestos han sido debidamente tenidos en cuenta, procediendo a un analisis de la
norma, pero sin olvidar en ninglin momento el debido apunte de la situacion social subyacente
o de las consecuencias facticas derivadas de la aplicacién de las disposiciones legales;
asimismo, ha sido imprescindible introducir valoraciones de matiz axioldgico, al tratarse de

un tema esencialmente impregnado de las orientaciones socioculturales y constitucionales
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existentes, asi como del sustrato ideoldgico sobre el que se edifica la proteccién de la
seguridad y salud de los trabajadores.

Asumiendo la indicada combinacion de perspectivas e intentando dotar al trabajo de
una perspectiva practica, procede sintetizar como sigue las etapas de la investigacion juridica

sobre la auditoria reglamentaria:

1.- La localizacion de la norma o normas vigentes; labor que ésta relativamente ardua,
sobre todo por las modificaciones introducidas en la materia como consecuencia de ser la
auditoria algo novedoso en la normativa de prevencion de riesgos laborales, a la que se
traslada sin ser su campo habitual de actuacién (circunscrito tradicionalmente al &mbito de la
calidad) e imponiéndose en algunos casos como obligacion dada su importancia de cara a

garantizar la idoneidad de la actividad preventiva.

2.- La interpretacion de la norma, lo cual resulta especialmente dificultoso cuando la
regulacion del objeto de estudio deja gran margen de flexibilidad como ocurre con las
auditorias del sistema preventivo empresarial, provocando importantes debates
hermenéuticos, fundamentalmente en lo que atafie a la acreditacion de los auditores y de las
empresas auditoras, asi como del contenido auditable y de su metodologia de desarrollo. Con
todo, las dificultades son menores si se tienen en cuenta las Guias del Instituto Nacional de
Seguridad de Higiene en el Trabajo y su posible utilizacion con caracter “meramente

orientativo”, tal y como se indica en la norma advirtiendo que no tendran caracter vinculante.

3.- El pensamiento problematico, aportando un enfoque practico que muestre posibles
alternativas para salvar las contradicciones detectadas, Ilenar lagunas, concretar
imprecisiones, seleccionar entre los diversos significados en caso de ambigiiedades, reflejar
las consecuencias aparejadas a las distintas alternativas interpretativas, todo ello bajo la
premisa de la consideracion de la auditoria y los requisitos que la acompafian como
herramienta de gestion para asegurar el compromiso de mejora continua en el ambito de la

prevencion de riesgos laborales.
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I1.- AUDITORIAS REGLAMENTARIAS DEL SISTEMA PREVENTIVO
EMPRESARIAL

1.- LAS AUDITORIAS EN EL MARCO DE LA GESTION PREVENTIVA DE
LA EMPRESA

El Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo (INSHT) identifica el
sistema de prevencion como “el propio sistema general de gestion de la empresa una vez se ha
incorporado efectivamente a sus objetivos el de garantizar la seguridad y salud de los

trabajadores™

. Cuando asi se pronuncia asume la necesidad de integrar la prevencion en
dicho sistema, convertida en obligacion empresarial tanto por la Ley 31/1995, de 8 de
noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales (LPRL), como por el Real Decreto 39/1997,

de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de Prevencién (RSP).

Dicha obligacién se hace singularmente visible a partir de la redaccion operada por
Ley 54/2003, que, en cumplimiento de su objetivo de reformar el marco normativo de la
prevencion de riesgos laborales, reformo el art. 16 LPRL para incluir los siguientes términos:
“la prevencion de riesgos laborales debera integrarse en el sistema general de gestion de la
empresa, tanto en el conjunto de sus actividades como en todos los niveles jerarquicos de ésta,
a través de la implantacion y aplicacion de un plan de prevencion de riesgos laborales que
debera incluir la estructura organizativa, las responsabilidades, las funciones, las practicas, los
procedimientos, los procesos y los recursos necesarios para realizar la accion de prevencién

de riesgos en la empresa, en los términos que reglamentariamente se establezcan”.

Especificacion que, en realidad, nada nuevo aporta, toda vez que antes de la reforma el
art. 15.1.9) LPRL ya establecia que el empresario, para la satisfaccion de su deuda preventiva,
habra de “planificar la prevencion, buscando un conjunto coherente que integre en ella la
técnica, la organizacién del trabajo, las condiciones de trabajo, las relaciones sociales y la
influencia de los factores ambientales en el trabajo”. Ademas, la cuestion estaba prevista a
nivel reglamentario, toda vez que, de conformidad con el art. 1.1 RSP, la seguridad y salud
debe proyectarse “en los procesos técnicos, en la organizacion del trabajo y en las condiciones
que este se preste” y debe incluirse “en la linea jerdrquica de la empresa, incluidos todos los

niveles de la misma”, de modo que sea tenida en cuenta por todos los grados del escalafon,

1 INSHT, Guia técnica para la integracion de la prevencion de riesgos laborales en el sistema general de
gestién de la empresa, 2008, pag. 32.
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los cuales habran de asumir el deber de incluir la prevencion en cuantos actos realicen u

ordenen y decisiones adopten.

En consecuencia, la prevencion no puede concebirse como “un conjunto de acciones
aisladas e independientes™ ya que desde 1995, y mas claramente desde 2003, constituye
imperativo legal convertir la seguridad y salud en una labor ordinaria en el seno de la
actividad de la empresa®. A tal fin, el legislador establece ciertas pautas 0 mandatos a partir de
los cuales cabe concluir que la gestion de la prevencion debe orientarse a un
perfeccionamiento constante mediante la actualizacion de una serie de momentos clave que se

desarrollan circularmente y hacia delante®.

Se comienza primero por el disefio de una politica, un plan que va a servir de marco
general de referencia en todas las actuaciones a desarrollar dentro de la empresa y acto
seguido hay que proceder a la organizacién de la prevencion mediante la identificacion y, en
su caso evaluacion de los riesgos para que, a partir de los datos obtenidos, se pueda planificar
la actividad a seguir, fijando objetivos, prioridades, cronograma y medios necesarios para
lograr el éxito; tras esta accion es preciso llevar a efecto de forma gradual lo planeado,
implantando los procedimientos de actuacion pertinentes, integrados en la medida de lo
posible en la gestion ordinaria de la empresa; a partir de este momento, constituye necesidad
ineludible la medicién y control de lo actuado, evaluando los resultados y su calidad; en fin,
cerrando el ciclo y reiniciandolo, se ha de acometer la adopcién de las correspondientes

medidas de mejora, tal y como se aprecia en el esquema siguiente.

Dentro de este disefio circular deben contextualizarse las auditorias, consideradas

como una herramienta para ayudar a la integracion de la prevencion en el nucleo y la marcha

2 SANCHEZ IGLESIAS, A.L. y otros.: Manual de gestién de prevencion de riesgos laborales, Madrid (Fremap),
2007, pag. 18.

¥ ALVAREZ DE LA ROSA, M.: “El deber de proteccién y los servicios de prevencion de riesgos laborales”, en
AAVV. (CASAS BAAMONDE, M. ¢ E.; PALOMEQUE LOPEZ, M.C. y VALDES DAL-RE, F., Coords.): El
nuevo Derecho de prevencion de riesgos profesionales, Madrid (La Ley-Actualidad), 1997, pags. 58-59.

* SANCHEZ IGLESIAS, A.L.y otros: Manual de gestion de prevencion de riesgos laborales, Madrid (Fremap),
2007, pag. 22. Por extenso, MARTINEZ BARROSO, M2R. y AGRA VIFORCOS, B.: La auditoria en la
prevencion de riesgos laborales, Granada (Comares), 2010, pags. 3y ss.

> NTP 676 (BESTRATEN BELLOVI, M. y PASAMONTES MARTIN, M.): Bases para la accion preventiva en
PYMEs, INSHT, 2005.
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cotidiana de la entidad y que, en su condicion de instrumento gestor, va mas alla de una

simple obligacion legal®.

DISENO DE UNA

POLITICA
IDENTIFICACION
ME,\%E)C')A‘RS ADE Y EVALUACION
DE RIESGOS
REVISION DEL
SISTEMA. PLANIFICAR LA
ACTIVIDAD

AUDITORIAS

IMPLANTACION
DEL
PROCEDIMIENTO
DE ACTUACION

Cabe afirmar, puse, que la politica en materia de prevencién de riesgos laborales ha
avanzado hacia un planteamiento global e integrador donde el feedback (también el que puede
derivar de la auditoria) es imprescindible. Los directivos dia a dia deben asumir que la accion
preventiva integrada constituye un medio para optimizar la politica corporativa y conseguir
mejoras en los resultados, ya que la buena gestién en la prevencién de riesgos laborales es
condicién necesaria para alcanzar la excelencia empresarial’, para cuya consecucién resultan
indispensables la integracion de la prevencion en todos los niveles y todas las actividades y el

compromiso de la direccién en tal sentido®.

® MONEREO PEREZ, J.L. y FERNANDEZ AVILES, J.A.: “Los servicios de prevencion de riesgos laborales”,
en AAVV. (MONEREO PEREZ, J.L., Dir.): Los servicios de prevencion de riesgos laborales (Evolucion y
régimen juridico), Granada (Comares), 2009, pag. 136.

" NTP 966 (BESTRATEN BELLOVI, M.; POY QUINTANA, X. y RUIZ-ESCRIBANO TARAVILLA, M2.T.):
Eficacia preventiva y excelencia empresarial (1): buenas practicas en gestion empresarial, INSHT, 2013 y NTP
947 (BESTRATEN BELLOVI, M.): Valores y condiciones de trabajo (I). Identificacion, INSHT, 2012.

NTP 967 (BESTRATEN BELLOVI, M.; POY QUINTANA, X. y RUIZ-ESCRIBANO TARAVILLA, M&T.):
Eficacia preventiva y excelencia empresarial (11): buenas préacticas en gestion preventiva, INSHT, 2013.
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En este contexto, la auditoria es un mecanismo de control que permite al empresario
verificar si los objetivos establecidos se cumplen y responder en consecuencia®, pues, para un
cumplimiento mas eficiente de la norma, el auditor valorara, entre otras cuestiones y como
elemento prioritario de su actuacion, el efectivo respeto a la exigencia de la integracion. Por lo
tanto, las auditorias deben, “facilitar el control de la gestién de las actividades” seguidas y
evaluar el nivel de cumplimiento de las metas predeterminadas por la propia entidad

productiva®.

2.- REGULACION APLICABLE A LAS AUDITORIAS REGLAMENTARIAS
DEL SISTEMA PREVENTIVO EMPRESARIAL

El “empresario que no hubiera concertado el servicio de prevencion con una entidad
especializada ajena a la empresa deberd someter su sistema de prevencion al control de una
auditoria o evaluacidon externa, en los términos que reglamentariamente se determinen”,

establecidos en el Capitulo V RSP (art. 30.6 RSP).

El RSP conceptla la auditoria en su art. 30.1 como “un instrumento de gestion que
persigue reflejar la imagen fiel del sistema de prevencidn de riesgos laborales de la empresa,
valorando su eficacia y detectando las deficiencias que puedan dar lugar a incumplimientos de
la normativa vigente para permitir la adopcion de decisiones dirigidas a su perfeccionamiento
y mejora”. Tras la modificacion introducida en el RSP por el RD 604/2006, la auditoria, no se
va a centrar solamente en su labor de diagndstico y prondstico sino que asume también el
papel de orientar el tratamiento y rehabilitacion, al buscar, a través del analisis del pasado,

soluciones para el futuro.

En todo caso, la auditoria se orienta a evaluar practicas y formas de hacer, no a
fiscalizar una foto fija'*, al contrario que la inspeccion, que va operar como un “analisis de los
requisitos en un momento puntual”*?. En efecto, se trata de dos conceptos que pueden inducir

a la confusidn, tanto en el marco tedrico como en el practico, pero no son coincidentes, pues

% NTP 558 (BESTRATEN BELLOVI, M. y MARRON VIDAL, M.A): Sistema de gestion preventiva:
declaracion de principios de politica preventiva, INSHT, 2001.

0 INSHT: Manual de procedimientos de prevencion de riesgos laborales. Guia de elaboracién, 2003.

' GIRELA MOLINA, B.: “Actividades administrativas de ordenacion y control en prevencion de riesgos
laborales”, en AA.VV. (MONEREO PEREZ, J.L., Dir.): Los servicios de prevencion de riesgos laborales
(Evolucion y régimen juridico), Granada (Comares), 2009, pag. 524.

12 CAEB: Guia préctica para superar con éxito la auditoria de prevencion de riesgos laborales, Baleares, 2008,
pag. 7.
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la auditoria tiene como objetivo la busqueda de virtudes y defectos “en el funcionamiento de

13y no aspira a controlar los

un sistema a lo largo de un periodo de tiempo mas o menos largo
aspectos puntuales de las condiciones materiales de trabajo, funcion propia de una actuacion

inspectora.
2.1.- Empresas obligadas a someter a auditoria su sistema de gestion preventiva

Las auditorias serdn obligatorias, de conformidad con lo establecido en el art. 29 1
RSP, para las empresas que no hayan exteriorizado la prevencion, si a resultas de la
evaluacion de los riesgos tienen que desarrollar actividades preventivas para evitar o
disminuir los riesgos derivados del trabajo. Se establece asi un deber en el marco de la
seguridad y salud en el trabajo cuyo incumplimiento es susceptible de sancion administrativa,
no en vano el art. 12.20 RD Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social (LISOS) califica de
falta grave “no someter, en los términos reglamentariamente establecidos, el sistema de
prevencion de la empresa al control de una auditoria... cuando no se hubiera concertado el

servicio de prevencion con una entidad especializada ajena a la empresa”.

Sin embargo, el propio art. 29 RSP, al definir el marco de aplicacion de las auditorias

reglamentarias, restringe en grado sumo su aparente amplitud mediante sendas previsiones**:

Como primera exclusion, la obligacion se circunscribe a las empresas que no hubieran
exteriorizado la prevencion, sin perjuicio de las previsiones que el art. 31 bis RSP establece
para los sistemas mixtos. En consecuencia, si la gestion es realizada por una entidad externa,
debidamente acreditada y autorizada, la norma confia en su eficacia y, por ende, considera
innecesaria la auditoria; en cambio, cuando es asumida con medios internos, nace cierta
desconfianza de la garantia que pueda ofrecer, por lo que se obliga a que sea verificada por

una empresa especializada que de forma periddica compruebe la calidad de la prevencion™.

3 GASSENT ARBONA, R.: “Las auditorias del sistema de prevencion de riesgos laborales en la empresa”, Bip
(publicacion institucional de Ibermutuamur), septiembre 2000, pag. 67.

“ MARTINEZ BARROSO, M2R. y AGRA VIFORCOS, B.: La auditoria en la prevencién de riesgos
laborales, Granada (Comares), 2010, pags. 13y ss.

> OBISPO TRIANA, C.: “La auditoria de prevencion de riesgos laborales: garantia de eficacia del sistema
preventivo”, Lex Nova. La revista, enero/marzo 2007, pag. 28; FERNANDEZ ZAPICO, F., y otros: Manual
para la formacién del auditor de prevencion de riesgos laborales. Aplicaciones y casos préacticos, Valladolid
(Lex Nova), 2010, pag. 27; SANCHEZ IGLESIAS, A.L. y otros: Manual de gestion de prevencion de riesgos
laborales, Madrid (Fremap), 2007, pdg. 328 0 ABAT, J.: “La auditoria del sistema de prevencion de riesgos
laborales™, Arch. Prev. Riesgos Lab., nim. 2, 1999, pag. 58.
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La decision legal es objeto de critica, pues, aungue el empresario exteriorice la prevenciéon, ha
de seguir gestiondndola en la medida en que, junto a las actividades preventivas
especializadas existen otras que no lo son pero en las cuales la seguridad y salud debe estar

integrada y que siguen en manos de la empresa®.

La segunda exclusion se refiere a las empresas de hasta 50 empleados cuyas
actividades no figuren en el anexo | RSP (especialmente peligrosas) y que hayan organizado
la prevencion con recursos propios, pues en tal caso, si la eficacia del sistema preventivo
resulta evidente, se entendera cumplida la auditoria con solo notificar a la autoridad laboral la

concurrencia de las condiciones en cuya virtud no es necesario pasar por ella.
2.2.- Plazos para la realizacion de las auditorias

El punto 4 del articulo 30 del RSP (modificado por el RD 604/2006) establece que la
auditoria preliminar debera llevarse a cabo dentro de los doce meses siguientes al momento en
que se disponga de la planificacion de la actividad preventiva, teniendo en cuenta que, segln
la doctrina, el deber planificador surge “desde el momento en que la empresa cuenta con
obligaciones respecto a sus trabajadores por cuenta ajena o0 con empresas concurrentes en los
centros de trabajo” y que la finalizacion del control externo (entrega del informe) debe

incluirse dentro de plazo anual establecido®’.

Posteriormente, la auditoria habra de repetirse cada cuatro afios, excepto si se realizan
actividades del anexo | RSP, en cuyo caso sera cada dos; plazos de revision que se ampliaran
en dos anualidades cuando la modalidad de organizacion preventiva haya sido acordada con la
representacion especializada de los trabajadores. Sea como fuere, la auditoria deberé volver a
realizarse cuando lo requiera la autoridad laboral, previo informe de la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social y, en su caso, de los drganos técnicos en materia preventiva de las
CC.AA,, a la vista de los datos de siniestralidad o de otras circunstancias que pongan de

manifiesto la necesidad de revisar los resultados de la Gltima realizada (art. 30.4.pfo. 2° RSP).

En fin, es preciso sefialar que la obligacion de volver a auditar decaerd, por motivos

I6gicos, cuando tras la primera o una de las posteriores el empresario opte por concertar la

* NIETO GOMEZ DE SALAZAR, J.M. & Manual de auditoria de sistemas de prevencion, 2.2 ed., Madrid
(Ecoiuris), 2006, pags. 80-82y 171.

" NIETO GOMEZ DE SALAZAR, J.M. & Manual de auditoria de sistemas de prevencién, 2.2 ed., Madrid
(Ecoiuris), 2006, pags. 73-74.
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prevencion con un servicio externo; salvo hipétesis de exteriorizacion parcial, en cuyo caso
subsiste el deber en los términos del art. 31 bis LPRL, relativos a la auditoria de sistemas

mixtos®®,
2.3.- Contenido de la auditoria y procedimiento para su realizacion

En virtud de lo que establece el art. 30 RSP, para el cumplimiento de sus fines, la
auditoria deberd llevar a cabo un andlisis sistematico, documentado y objetivo del sistema de

prevencion, que incluira, al menos, los elementos enumerados en dicho articulo:

a) Comprobar como se ha realizado la evaluacion inicial y periodica de los riesgos,

analizar sus resultados y verificarlos en caso de duda.

b) Comprobar que la planificacion preventiva se ajusta a la normativa y es acorde con

los resultados de la evaluacion.

c) Analizar la adecuacion entre los procedimientos y medios requeridos para realizar
las actividades preventivas necesarias y los recursos de que dispone el empresario, propios o
concertados, teniendo en cuenta, ademas, el modo en que estan organizados o coordinados, en

Su Caso.

d) En funcién de todo ello, valorar la integracién de la prevencion en el sistema
general de gestion de la empresa, tanto en el conjunto de sus actividades como en todos los
niveles jerarquicos de ésta, mediante la implantacion y aplicacién del plan de prevencién, y
valorar la eficacia del sistema preventivo para prevenir, identificar, evaluar, corregir y

controlar los riesgos laborales en todas las fases de actividad de la organizacion productiva.

Aunqgue la norma no lo especifique, en el caso de los servicios mancomunados
(constituidos para actuar en varias empresas con la consideracion de servicio interno de todas
ellas, por lo que también deben auditarse'®), el auditor habra de verificar el respeto a los
requisitos exigibles con caracter general a los servicios internos, pero también, claro esta, los

derivados de su caracter mancomunado, lo que implica verificar también su forma de

8 MANZANO SANZ, F.: “Auditoria del sistema de prevencion: una interpretacion juridica y técnica sobre su
alcance”, Boletin de Prevencidn de Riesgos Laborales, T. I, 2004.

9 FERNANDEZ ZAPICO, F., y otros: Manual para la formacién del auditor de prevencién de riesgos
laborales. Aplicaciones y casos practicos, Valladolid (Lex Nova), 2010, pag. 90; SANCHEZ IGLESIAS, A.L.y
otros: Manual de gestion de prevencién de riesgos laborales, Madrid (Fremap), 2007, pag. 328 o ABAT, J.: “La
auditoria del sistema de prevencion de riesgos laborales”, Arch. Prev. Riesgos Lab., nim. 2, 1999, pag. 59.
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constitucion, la suficiencia del servicio prestado y “la adecuada fijacion de los recursos
proporcionales y medios destinados a atender las necesidades preventivas de la empresa

20
mancomunada””.

En el plano metodologico, el art. 30.3 RSP establece que “la auditoria debera ser
realizada de acuerdo con las normas técnicas establecidas o que puedan establecerse y
teniendo en cuenta la informacion recibida de los trabajadores”. A tal fin puede servir de guia
el documento elaborado por el INSHT, en origen pensado para su propia labor auditora del
sistema de la Administracion General del Estado (AGE), pero finalmente destinado a

12X, Ello no obstante,

cualquier auditor que lo desee como mera orientacion de caracter genera
en ausencia de un orden o contenido legal, cada uno establecerd su propia metodologia,
siempre y cuando se respeten las siguientes reglas: de un lado, cumplir las exigencias
previstas en la ley; de otro, seguir un protocolo donde consten los criterios bajo los que se va
a evaluar la empresa, hacerlo de acuerdo a los documentos que ésta presenta y trabajar de
forma objetiva, no pudiendo rechazar actuaciones que, siendo eficaces y acordes con la

legislacion, hubieran podido desarrollarse de otra forma posiblemente mas eficiente?.
2.3.1.- Exigencias normativas
La metodologia auditora debe incluir, por exigencia reglamentaria, al menos:

1) Un andlisis de la documentacion relativa al plan de prevencién, a la evaluacion de
riesgos, a la planificacion preventiva y cuanta otra informacién sobre la organizacion y

actividades de la empresa sea necesaria para el ejercicio de la actividad auditora.

2) Un andlisis de campo, que debe incluir la visita a los puestos de trabajo, dirigido a
verificar que los documentos referidos reflejan con exactitud y precision la realidad de la

empresa.

3) Una evaluacion de la adecuacion del sistema a la normativa de seguridad y salud.

2 MOLTO GARCIA, J.I.: Auditoria externa del sistema de prevencién de riesgos laborales de la empresa,
Madrid (AENOR), 2002, pag. 195.

2L INSHT: Criterios del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo para la realizacién de las
auditorias del sistema de prevencion de riesgos laborales reguladas en el Capitulo V del Reglamento de los
Servicios de Prevenci6n, 2003.

2 COEPA: Guia para la mejora de la gestién preventiva. Auditoria de prevencion de riesgos laborales,
Alicante, Generalitat Valenciana, pag. 2.
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4) Unas conclusiones sobre la eficacia de dicho sistema (art. 30.3 RSP).

A las previsiones del art. 30.3 RSP es preciso afadir la exigencia del art. 30.5 RSP, en
cuya virtud, y de conformidad con el art. 18.2 LPRL, “el empresario debera consultar a los
trabajadores y permitir su participacion en la realizacion de la auditoria segun lo dispuesto en
el capitulo V de la citada Ley”; ademas, “el auditor debera recabar informacion de los
representantes de los trabajadores sobre los diferentes elementos que, segln el apartado 3,
constituyen contenido de la auditoria” y, en virtud del transcrito art. 30.3 RSP, ésta ha de

realizarse teniendo en cuenta la informacion recibida de los empleados.

Los motivos que confluyen para defender la intervencion del personal son

numerosos>:

En primer lugar, “dado que el principal destinatario del sistema preventivo son los
trabajadores, para asegurar sus debidas condiciones de seguridad y salud en el trabajo es
obvia la importancia de la transparencia de las actuaciones en pro de tal objetivo. Esta
transparencia deberia iniciarse mediante la participacion de los trabajadores o de sus

representantes en el propio disefio del sistema, asi como en su seguimiento y control”?*,

En segundo término, el empleado puede opinar sobre su propia situacién laboral, la
peligrosidad del puesto, los aspectos favorables y adversos, qué conviene modificar... Hacer
uso de sus opiniones se convierte en un punto de vista esencial, “pues son quienes mejor

, . . . 25
conocen como se realiza el trabajo y sus consecuencias™”.

En tercer lugar, el aislamiento de los operarios dificulta la asuncion de los cambios a
introducir?®®. De hecho, su ausencia en el proceso puede ser considerada por ellos una molestia

adicional y, por ende, factor de riesgo psicosocial.

% MARTINEZ BARROSO, MR. y AGRA VIFORCOS, B.: La auditoria en la prevencién de riesgos
laborales, Granada (Comares), 2010, pags. 22 y ss.

2 NTP 810 (BESTRATEN BELLOVI, M. y VYHMEISTER BASTIDAS, R.): Transparencia y condiciones de
trabajo (1), INSHT, 2009.

% CASTELLA, T., y otros: Organizacién del trabajo, salud y riesgos psicosociales. Guia para la intervencién
sindical del delegado y delegada de prevencion, Madrid (ISTAS), 2006, pag. 20.

% GIGA, S.I; COOPER, C. y FARAGHER, B.: “The development of a framework for a comprehensive
approach to stress management interventions at work”, International Journal of Stress Management, nim. 10,
2003, pags. 282-284.
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También hay que tener en cuenta el imperativo normativo, pues, ademéas de las
previsiones de los arts. 18 LPRL y 30 RSP, la actuacion en este &mbito ha sido reconocida
como derecho de los representantes unitarios, de los delegados de prevencion y del comité de

seguridad y salud.

En virtud de lo anteriormente citado, debe garantizarse una actuacion participada,
dando cabida, no sélo al interés productivo, sino también al de quienes lo hacen viable, pues
sin el respeto y promocion de la democracia participativa de los empleados, en especial de su
capacidad para controlar las situaciones a que se enfrentan en su quehacer laboral, no podra

lograrse un avance sostenible de la prevencién?’.
2.3.2.- Fases del proceso auditor

Siguiendo las pautas marcadas por el INSHT, la auditoria deberia estructurarse en
torno a tres fases (preparacion, realizacion e informe) y la colaboracion de todo el personal de
la organizacion resulta esencial en dicho proceso. Los delegados de prevencion, por su parte,
deben ser consultados sobre el plan y el procedimiento a seguir y ser informados del resultado

y las consecuencias®.
A) Preparacion de la actividad auditora

Antes de iniciar la auditoria propiamente dicha existe la “preauditoria” que tiene por
objeto la planificacion y preparacion de ciertas actividades previas que versan en torno a
sendas cuestiones: de un lado, la especificacion del elenco humano encargado de la tarea y la
recopilacion de la maxima cantidad posible de datos sobre la organizacion productiva a

evaluar; de otro, la revision de tal documentacién y la elaboracién del plan de auditoria®.

“En esta primera fase, el auditor debe recabar una serie de informaciones de la
empresa con el fin de tener un conocimiento mayor de la misma y poder preparar la

auditoria... A continuacion la entidad auditora seleccionard el auditor o auditores que

2" CERFEDA, W. y SAPIR, M.: “Introduccién” a Nuevas perspectivas para la estrategia comunitaria de salud
en el trabajo 2007-2012, Madrid (ISTAS), 2006, pag. 1.

%8 INSHT: Manual de procedimientos de prevencién de riesgos laborales. Guia de elaboracién, 2003 y INSHT:
Criterios del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo para la realizacion de las auditorias del
sistema de prevencion de riesgos laborales reguladas en el Capitulo V del Reglamento de los Servicios de
Prevencion, 2003.

» OBISPO TRIANA, C.: “La auditoria de prevencion de riesgos laborales: garantia de eficacia del sistema
preventivo”, Lex Nova. La revista, enero/marzo 2007, pag. 30.
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desarrollaran la auditoria y, una vez seleccionado el equipo auditor, éste debera realizar un
analisis de la documentacion”, tras el cual “ya debe tener una idea de los requisitos
legalmente exigibles y su grado de cumplimiento, por lo que puede empezar a preparar el
programa de auditoria, que se haré llegar a la empresa”™®. Esta escueta prevision merece una

mayor especificacion de los pasos a sequir™":

1.- Solicitud de la documentacion: Para poder preparar la auditoria debe requerirse a la
empresa informacion de caracter general sobre la siniestralidad en la empresa y su evolucion
reciente, referente a la evaluacion de los riesgos y la planificacion de las actividades
preventivas (cuando una parte haya sido realizada por un servicio externo, se solicitara el
correspondiente informe), atinente a la organizacion de la prevencion (estructura y funciones;
personal; trabajadores y/o componentes del servicio de prevencion, con indicacion de su
cualificacion, dedicacion, medios de que disponen y, en su caso, reparto entre los diversos
centros de trabajo; en fin, complemento de entidades ajenas especializadas), acuerdos del
comité de seguridad y salud y, por no seguir, informes de auditorias anteriores. Por
consiguiente, los registros documentales son esenciales en este momento previo, sin perjuicio
de reconocer como su importancia también alcanzara, en determinados aspectos, a la etapa

posterior de ejecucion®.

2.- Seleccién del auditor o equipo auditor: Teniendo en cuenta el tamafio, sector y
riesgos de la empresa, la entidad auditora debera elegir a la persona o personas que van a
desarrollar la auditoria atendiendo a la conveniencia o, en su caso, necesidad de que tengan
experiencia en el andlisis de la problematica de seguridad y salud laboral correspondiente al
tipo de actividad de aquélla y/o de que cubran todas o varias de las especialidades sefialadas
en el art. 34.c) RSP. También es importante asegurarse de que no existen conflictos de
intereses que comprometan la independencia y objetividad del proceso, acatando, al tiempo, la

exigencia reglamentaria del art. 32.2 RSP™.

%0 INSHT: Gestion de la prevencién de riesgos laborales en la pequefia y mediana empresa, 2.2 ed., 2002.

3L INSHT: Criterios del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo para la realizacién de las
auditorias del sistema de prevencion de riesgos laborales reguladas en el Capitulo V del Reglamento de los
Servicios de Prevencién, 2003.

%2 NTP 591 (BESTRATEN BELLOVI, M.): Documentacién del sistema de prevencion de riesgos laborales
(11): registros documentales, INSHT, 2003.

%% INSHT: Manual de procedimientos de prevencion de riesgos laborales. Guia de elaboracién, 2003.
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3.- Analisis de la documentacién recibida: Es conveniente que el auditor seleccione y
estudie la reglamentacion (general y especifica) aplicable al sector y tipo de empresa en
cuestion, sin perjuicio de que el posterior analisis de la documentacién recibida ponga de
manifiesto la necesidad de ampliar dicho examen. Tiene que estar en condiciones de valorar si
las actividades preventivas realizadas o planificadas son las legalmente exigibles, la
diversidad de la normativa hace que la tarea de identificacion resulte sumamente dificil;
ademas, las disposiciones legales precisan de una interpretacion técnica y aluden a Guias o
normas (del INSHT, del Ministerio de Sanidad, UNE...) que, pese a no ser vinculantes, aquél
debe conocer. Por ello, es imprescindible que “disponga de una sintesis estructurada de las
principales obligaciones preventivas del empresario que le permita desempefiar su labor con
una minima agilidad de forma que sepa, en cada situacion, qué mirar y qué preguntar sin tener
que consultar sistematicamente la bibliografia normativa*. Toda sintesis de tal tipo debe
basarse por fuerza en una clasificacion de los deberes empresariales. Partiendo del
conocimiento del sector y de la normativa aplicable, el auditor debe analizar la
documentacién recibida para efectuar una revision preliminar de lo relativo a la evaluacion de
los riesgos, el tipo de planificacion de las medidas y actividades preventivas (teniendo en
cuenta los resultados de aquélla) y la organizacion de la prevencion, tomando en
consideracién la necesidad de adecuacion entre los recursos disponibles y los necesarios para
realizar lo planificado. Efectuada la revision, el auditor ya deberia disponer de una visién
general sobre los requisitos concretos legalmente exigibles y su grado de cumplimiento, y
puede comenzar a preparar el programa de la auditoria, siendo conveniente elaborar un
recordatorio que incluya la informacion complementaria a solicitar y las actividades de

verificacion y control a desarrollar en la empresa durante la fase de ejecucion.

4.- Preparacion del programa de auditoria: Es adecuado elaborar y remitir a la empresa
una propuesta de programa para su presentacion y discusién en la reunion inicial que abrira la
auditoria. Este plan debe confeccionarse antes de los trabajos in situ, de manera que se
conozca desde el principio como, dénde y cuando deben realizarse las diferentes diligencias®,
en consecuencia, deberia contemplar antecedentes, objetivos y alcance de la evaluacion

externa, equipo auditor, criterios de valoracion de las “no conformidades”, metodologia y

% INSHT: Criterios del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo para la realizacién de las
auditorias del sistema de prevencion de riesgos laborales reguladas en el Capitulo V del Reglamento de los
Servicios de Prevenci6n, 2003.

% OBISPO TRIANA, C.: “La auditorfa de prevencién de riesgos laborales: garantia de eficacia del sistema
preventivo”, Lex Nova. La revista, enero/marzo 2007, pag. 30.
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agenda de trabajo®. En todo caso, su disefio debe ser flexible para poder introducir cambios
en funcién de la informacién recogida en el proceso ulterior®”. Para la determinacién del
calendario es util la elaboracién de un cronograma que facilite la programacién® siendo
también esencial una prevision ex ante de los documentos y herramientas de trabajo de que se
dispondrd; a saber, formularios para recoger los resultados o comunicar las conclusiones,

cuestionarios de chequeo, registros...*.
B) Ejecucion de la auditoria propiamente dicha

“La fase de auditoria propiamente dicha es aquella en la que el auditor comprobara
que la documentacion aportada es coherente con la realidad de la empresa. Esto requerira la
colaboracion de los miembros del servicio de prevencion, asi como de todas aquellas

. . . . . 40
instancias” que puedan estar implicadas en la materia™.

El INSHT marca las pautas concretas a seguir para la realizacion de la auditoria: “en
primer lugar, el equipo auditor se reunira inicialmente con el empresario y, en su caso, con el
responsable del servicio de prevencion. En esta reunion se comentara el programa de trabajo,
delimitando objetivos y alcance de la auditoria. Tras esta reunion el equipo auditor debe
proceder a comprobar que la evaluacion de riesgos abarca todas las areas, actividades y
puestos de trabajo de la empresa, constatando que no han dejado de evaluarse partes
significativas de la misma. Durante esta visita conviene aclarar dudas, recoger informacion
que aporten los trabajadores y tomar notas de todo aquello que pueda ser significativo para la
evaluacion sistematica del cumplimiento de los requisitos legales exigibles, en la que se
procedera a la busqueda de ‘evidencias objetivas’ con el fin de detectar si se ha producido una
‘no conformidad’. Finalmente, en una reunidon mantenida con el empresario y/o sus
representantes, el equipo auditor debe justificar y calificar las ‘no conformidades’ que hubiera
podido detectar, haciendo una descripcién de la situacion que le parece inadecuada,

mostrando las correspondientes evidencias”.

% COEPA: Guia para la mejora de la gestién preventiva. Auditoria de prevencién de riesgos laborales,
Alicante, Generalitat Valenciana, pag. 3.

¥ NIETO GOMEZ DE SALAZAR, J.M.2 : Manual de auditoria de sistemas de prevencion, 2.2 ed., Madrid
(Ecoiuris), 2006, pag. 189.

% INSHT: Manual de procedimientos de prevencion de riesgos laborales. Guia de elaboracién, 2003.

¥ MOLTO GARCIA, J.I.: Auditoria externa del sistema de prevencién de riesgos laborales de la empresa,
Madrid (AENOR), 2002, pags. 328-329.

‘0 CEBALLOS AMANDI, J.A.: “La prevencion de los riesgos laborales. Las auditorias de prevencion”, Anales
de mecénica y electricidad, Vol. 78, Fasc. 1, 2001, pag. 31.
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Asi pues, una vez preparada la auditoria puede procederse a su ejecucion, para lo cual

deben de seguirse varias etapas también avaladas por el INSHT*:

1.- Reunion inicial: El objetivo principal es exponer el programa de auditoria,
aclarando cuantos aspectos de su desarrollo sean precisos para la buena marcha de la mismay
afrontando posibles objeciones planteadas por el auditado*; asi pues se podra proceder a
aprobar el plan a seguir y a la definicion conjunta y definitiva de la metodologia y de la
agenda. Ademas, y sin perjuicio de acciones mas detalladas en momentos ulteriores del
proceso 0 en reuniones posteriores, el INSHT considera oportuno acometer un tratamiento
general de ciertos temas con el fin de tener una idea global de las cuestiones béasicas que
condicionan el desarrollo de la prevencién en la empresa. Asimismo, los encuentros primeros
pueden aprovecharse para solventar cuantos interrogantes se hayan presentado al auditor en la
fase de preparacion, al analizar la documentacion recibida. En fin, son sede idonea para
analizar la “siniestralidad reciente”®. También son objetivos de esta reunién inicial, la
presentacion del equipo auditor a la direccion, la revision de los objetivos y el alcance de la
auditoria, la presentacion de un resumen de los métodos y procedimientos a utilizar, la
fijacién de los lazos de comunicacion oficiales entre el equipo auditor y el auditado, la
confirmacion de que estan disponibles los medios e instalaciones precisos y las personas a
entrevistar, el establecimiento de una fecha para la reunién final y otras intermedias (lo que
permite fijar calendarios y planificar de modo mas eficaz el proceso), la clarificacion de las

cuestiones confusas del plan de auditoria y su aprobacion®.

2.- Andlisis de la evaluacién de riesgos y visita general a los centros e instalaciones de
la empresa: En la medida en que la evaluacion de riesgos es la base que sustenta todo el
edificio preventivo, el INSHT entiende que es menester comenzar con su analisis,
comprobando que abarca los distintos ambitos, actividades y puestos de trabajo y que no se ha
incurrido en omisiones, lo cual implica que también habran de considerarse las areas externas

a las instalaciones, las etapas en torno a las cuales se desarrolla el proceso productivo o la

*L INSHT: Criterios del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo para la realizacién de las
auditorias del sistema de prevencion de riesgos laborales reguladas en el Capitulo V del Reglamento de los
Servicios de Prevencion, 2003.

*2 SERFOREM: Auditorfas de prevencion de riesgos laborales, Serforem, 2001, pag. 102.

* INSHT: Criterios del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo para la realizacion de las
auditorias del sistema de prevencion de riesgos laborales reguladas en el Capitulo V del Reglamento de los
Servicios de Prevenci6n, 2003.

* NIETO GOMEZ DE SALAZAR, J.M.:2 : Manual de auditoria de sistemas de prevencion, 2.2 ed., Madrid
(Ecoiuris), 2006, pags. 203-204.
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prestacion de servicios (con indicacidn de los puestos correspondientes), otras operaciones de
caracter “horizontal” o transversal (conductores, limpieza, mantenimiento...) y trabajos no
regulares pero previsibles (actuaciones frente a pequefias obras, averias... que impliquen
riesgo) u otras actuaciones peligrosas para cuya realizacion se requiera autorizacion expresa®.
Haré falta una verificacion compleja, que se puede entender como la comprobacién de la
evaluacion que requiera de mediciones, analisis, pruebas, ensayos o reconocimientos a la
salud, en cuyo caso sera menester recurrir a profesionales cualificados y contar con los

equipos y medios precisos.

También en este momento ha de procederse a la visita a los centros e instalaciones de
la empresa, que servird para aclarar dudas concretas que se hayan presentado antes y todavia
no se hayan resuelto o que surjan de la propia observacién, recabando a tal fin las

explicaciones pertinentes (también a los integrantes de la plantilla).

3.- Busqueda y recogida de evidencias: A partir de la documentacién disponible, de las
informaciones recogidas y de las observaciones realizadas se deben de analizar

metodicamente el grado de cumplimiento de los requisitos legalmente exigibles.

La auditora procede a este examen en colaboracién con el auditado a fin de evaluar o
detectar desviaciones o no conformidades para lo cual precisa recoger evidencias objetivas de
cada una de ellas y evaluar los efectos y los resultados obtenidos y plantear las causas de
aquellas “anomalias”, para lo cual podra solicitar cuantos datos adicionales estime pertinentes,
mantener nuevas conversaciones y volver a visitar determinados puestos o instalaciones, pues
se trata, en definitiva, de recabar aquellas evidencias que permitan comprobar si el sistema
tiene articulados los mecanismos suficientes como para atender a todas las obligaciones y
situaciones de riesgo posibles, eliminandolos o reduciéndolos*. Parece claro que las no
conformidades referidas a incumplimientos puntuales son facilmente evaluables; mas dificil
es hacerlo, de modo objetivo, respecto a las relativas a requisitos del sistema mismo o

estructural®’.

** INSHT: Criterios del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo para la realizacion de las
auditorias del sistema de prevencion de riesgos laborales reguladas en el Capitulo V del Reglamento de los
Servicios de Prevenci6n, 2003.

** NIETO GOMEZ DE SALAZAR, J.M.2 : Manual de auditoria de sistemas de prevencién, 2.2 ed., Madrid
(Ecoiuris), 2006, pags. 203-204.

* MOLTO GARCIA, J.I.: Auditoria externa del sistema de prevencién de riesgos laborales de la empresa,
Madrid (AENOR), 2002, pags. 143-145.
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4.- Documentacion: Auditadas todas las actividades, el equipo revisa los resultados
obtenidos para proceder a su documentacion; las meras desviaciones dan lugar a
observaciones que, de no ser salvadas, pueden transformarse en el futuro en auténticas no

conformidades, representando, por tanto, incumplimientos de los requisitos estandar.

5.- Reunién final: En una reunion final los resultados podran ser presentados a la
direccion de la empresa. Existe “unanimidad metodoldgica” en cuanto a la exigencia de este
encuentro entre auditor y auditado para fijar las conclusiones, siquiera preliminares*. Asi
pues, aun cuando durante el proceso, a medida que se identifiquen defectos, conviene ir
informando al empresario para que éste pueda afrontar, si lo estima pertinente, la adopcion de
las medidas correctoras oportunas, es preciso mantener una Ultima entrevista con aquél y/o
sus representantes en la que, a modo de colofén y de forma sistematica, el auditor presente,
justifique y califique las “no conformidades” (y la contraparte pueda manifestar sus opiniones
al respecto), describiendo la situacion o circunstancia que considera “inadecuada” (con
indicacion, cuando sea necesario, de cdmo ha llegado al conocimiento de la misma),
exponiendo las razones legales que justifican la consideracion y, en el caso de

incumplimientos de caracter grave, el criterio utilizado para efectuar semejante calificacion®.
C) El informe de la auditoria y sus consecuencias

Los resultados de la auditoria han de plasmarse en un informe que debera reflejar
fielmente la realidad verificada en la empresa, quedando prohibida toda alternacién o
falseamiento del mismo (art. 31.3 RSP). Este informe de auditoria no es otra cosa que el
documento emitido por el equipo auditor en el cual son reflejados los objetivos y el alcance de
la auditoria, la metodologia y los criterios de valoracion seguidos y los resultados
alcanzados™, por lo que, esencialmente “tiene que tratar de lo que se ha realizado” y de

cuanto de ello cabe deducir®.

*® MOLTO GARCIA, J.I.: Auditoria externa del sistema de prevencién de riesgos laborales de la empresa,
Madrid (AENOR), 2002, pag. 338.

* INSHT: Criterios del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo para la realizacion de las
auditorias del sistema de prevencion de riesgos laborales reguladas en el Capitulo V del Reglamento de los
Servicios de Prevenci6n, 2003.

%0 COEPA: Guia para la mejora de la gestién preventiva. Auditoria de prevencién de riesgos laborales,
Alicante, Generalitat Valenciana, pag. 6.

5L INSHT: Criterios del Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo para la realizacién de las
auditorias del sistema de prevencién de riesgos laborales reguladas en el Capitulo V del Reglamento de los
Servicios de Prevencion, 2003.
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Este documento puede presentarse en la reunion final o posteriormente y respecto a su
contenido existe una exigencia legal especifica, recogida en el art. 31.1 RSP, que actla como

contenido minimo ineludible:

a) ldentificacion de la persona o entidad auditora, del equipo auditor y de la empresa

auditada.
b) Objeto y alcance de la auditoria.
c) fecha del informe.

d) Documentacion usada e informacion recibida de los representantes del personal,

que se incorporaré al documento.
e) Descripcion de la metodologia e identificacion de las normas técnicas empleadas.
f) Descripcion de los elementos auditados y resultados respecto a cada uno.

g) Conclusiones sobre la eficacia del sistema y sobre el cumplimiento empresarial de

sus deberes.
h) Firma del responsable de la persona o entidad auditora.

El INSHT indica la necesidad de ordenar de forma sistematica y explicita las “no
conformidades” indicandose, para cada una, las razones legales por las que se consideran
como tales y la calificacion de su gravedad, adjuntandose, cuando fuera menester, las
evidencias que sustentan la opinion del auditor. Aunque el art. 31 RSP no exige incluir en este
informe las medidas de mejora pertinentes, si conviene presentar recomendaciones, pues,

aunque no son obligatorias, si constituyen oportunidades de mejora™.

Tambien es parte esencial junto al citado informe, la formalizacion documental del
proceso siendo su cumplimiento una obligacion legal ya que en virtud del art. 30 RSP, antes
citado, la auditoria debe ser documentada, incluyendo la totalidad de los documentos

preparados o recibidos por el auditor. Una lista no exhaustiva de documentos a archivar

2 MOLTO GARCIA, J.I.: Auditoria externa del sistema de prevencién de riesgos laborales de la empresa,
Madrid (AENOR), 2002, pag. 330.

¥ CAEB: Guia préctica para superar con éxito la auditorfa de prevencion de riesgos laborales, Baleares, 2008,
pag. 23.
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podria ser la siguiente®®: contrato de auditorfa; cartas entre auditor y auditado; listados de
personal, centros de trabajo, empresas contratistas de la auditada, equipos de trabajo tipo; plan
de auditoria; listas de verificacion; formularios de entrevistas; formularios de conclusiones;
fotocopia de registros auditados del sistema de prevencién; fotocopia de manual de
prevencion, procedimientos de gestion, evaluacion de riesgos, plan de prevencion, memoria,
politica preventiva, plan de evacuacion y emergencia, instrucciones operativas, acreditaciones
de los técnicos de prevencion, etc.; informe final de auditoria y sus posibles modificaciones;
acta de la reunion final aprobando el informe final o informe de auditoria firmado por el

representante legal; en fin, cualquier documentacion generada a raiz de la auditoria.

En cualquier caso, el informe de auditoria tiene que ser remitido a la empresa auditada
y debe mantenerse a disposicion de la Autoridad Laboral competente (ex art.31.1 RSP) y de
los representantes de los trabajadores, quienes, ademas, ostentan un derecho de informacién
pasiva sobre aquella recepcion® pese a no serles reconocida la condicién de destinatarios del

documento.

El RSP no establece nada respecto de cual va a ser el procedimiento a seguir por el
empresario en caso de no estar de acuerdo con los resultados reflejados en el informe. Si
sefiala, en cambio, que recibido el documento, el empresario ha de adoptar las medidas
necesarias para subsanar las deficiencias apuntadas y que supongan incumplimientos a la
normativa preventiva (art. 31.4 RSP), para lo cual procederd a instaurar un plan de

correcciones, contando con los representantes del personal®

. Esta actuacion es necesaria, pues
la no conformidad no son motivo de sancidn por su mera constancia en el informe, pero una
inspeccion posterior que constate la presencia de infracciones si traerd aparejada una

exigencia de responsabilidad®’.

Asi pues, el efecto que trae aparejado el informe es que la empresa debe afrontar de

inmediato una actividad calificable como preventiva, de subsanacion de las inobservancias

> NIETO GOMEZ DE SALAZAR, J.M.2 : Manual de auditoria de sistemas de prevencién, 2.2 ed., Madrid
(Ecoiuris), 2006, pags. 193-194 y 245,

% OSALAN: Manual para la auditoria reglamentaria de prevencion de riesgos laborales, Osalan, 2008, pags.
39-40.

% COEPA: Guia para la mejora de la gestién preventiva. Auditoria de prevencion de riesgos laborales,
Alicante, Generalitat Valenciana, pag. 15.

% COEPA: Guia para la mejora de la gestion preventiva. Auditoria de prevencion de riesgos laborales,
Alicante, Generalitat Valenciana, pag. 16 o MOLTO GARCIA, J.1.: Auditoria externa del sistema de prevencion
de riesgos laborales de la empresa, Madrid (AENOR), 2002, pég. 228.
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que aparezcan reflejadas como resultados en el documento®® pudiendo incluso, “concretarse,
de mutuo acuerdo entre el empresario y el equipo auditor, la realizacién de una nueva

., . . . . 59
auditoria para verificar las acciones de mejora realizadas™”.

2.4.- Auditorias reglamentarias con singularidades

La legislacién contempla un régimen juridico particular para los casos en los que el
empresario haya optado por combinar recursos internos y externos que son las denominadas
auditorias de sistema de prevencion mixtos. También existen peculiaridades en la regulacion

establecida para el &ambito pablico.
2.4.1.- La auditoria de los sistemas de prevencion mixtos

La auditoria del sistema de prevencién de las empresas que desarrollen las actividades
preventivas con recursos propios y ajenos tendra como objeto las actividades preventivas
desarrolladas por el empresario con recursos propios y su integracion en el sistema general de
gestion de la empresa, teniendo en cuenta la incidencia en dicho sistema de su forma mixta de
organizacion, asi como el modo en que estan coordinados los recursos propios y ajenos en el
marco del plan de prevencion de riesgos laborales (art. 31 bis 1 RSP). Cuando concurra tal
hipétesis, el contenido, la metodologia y el informe deberan adaptarse convenientemente al

objeto indicado en las paginas precedentes (art. 31 bis 2 RSP).

El auditor debe conocer el contenido del concierto escrito suscrito con la entidad
preventiva externa, para tener constancia de los limites, definir el alcance de la auditoria y
conocer los resultados de las labores exteriorizadas en cuanto afecten a las restantes acciones
preventivas sujetas a su control®®. En todo caso, la auditoria debe circunscribirse a lo asumido
por el empresario y, respecto a lo externalizado, sélo debe abarcar la evaluacion de lo

adecuado de la decision de poner en manos ajenas ciertas labores preventivas®.

% MOLTO GARCIA, J.I.: Auditoria externa del sistema de prevencién de riesgos laborales de la empresa,
Madrid, AENOR, 2002, pég. 227.

9 INSHT: Manual de procedimientos de prevencion de riesgos laborales. Guia de elaboracién, 2003.
80 INSHT: Gestién de la prevencién de riesgos laborales en la pequefia y mediana empresa, 2.2 ed., 2002.

®® DE SALAS NESTARES, C.: “Desarrollo practico de las auditorias de sistemas de prevencién de riesgos
laborales”, Boletin de Prevencion de Riesgos Laborales, T. I, 2004.
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2.4.2.- Sistemas de control en la Administracién Publica

Tanto la LPRL, en su art. 3, como sus normas de desarrollo, son de aplicacion también
en el marco de las relaciones de caracter administrativo o estatutario del personal al servicio
de las Administraciones Publicas, con las peculiaridades que, en su caso, se contengan en la
propia LPRL o sus reglamentos. Esta alusion a posibles singularidades consagra una remision
a un régimen juridico particular que, sin embargo, no serd uniforme, pues, de un lado, podra
resultar diferente entre las distintas CC.AA. y entre éstas y la Administracion General del
Estado (AGE) y, de otro, habra divergencias en cuanto hace a determinadas actividades
publicas, tal y como ocurre, por ejemplo, con la Policia Nacional, las Fuerzas Armadas y la
Guardia Civil, para quienes el propio art. 3 LPRL prevé la elaboracion de una normativa

singular.

La disposicion adicional cuarta RSP excluye a las Administraciones Publicas de la
aplicacion de las obligaciones al respecto fijadas en el Capitulo V RSP, sefialando que seré la
regulacion singular llamada a adaptar la normativa preventiva a este ambito la encargada de
“establecer los adecuados instrumentos de control al efecto”. Asi pues, la no inclusion, en este
punto, de las Administraciones en el régimen juridico aplicable al ambito privado no impide

que una disposicion diferente al RSP establezca un mecanismo analogo®.

En la AGE rige el RD 67/ 2010, en cuya virtud, salvo cuando atafie al Consejo de
Seguridad Nuclear, realizara las auditorias, en los doce meses siguientes a la planificacion
preventiva y con la periodicidad prevista en el RSP, el INSHT, auxiliado por la Direccién
General de Organizacién Administrativa y Procedimientos del Ministerio de la Presidencia,
de las Inspecciones de Servicios de cada departamento u organismo Yy, en instituciones
sanitarias, de la Inspeccion Sanitaria. Su metodologia y objetivos coinciden con los fijados en
el RSP, sin embargo, se exige entregar copia del informe a los representantes del personal en
el comité de seguridad y salud. También hace alusién, en su art. 10 RD, a la regulacion

especifica establecida para la Guardia Civil, Policia Nacional y Fuerzas Armadas.

En el ambito del Ejército, el RD 1755/2007 preve auditorias de caracter técnico (a
realizar por personal propio o externo, a falta de especificacion) para controlar el

cumplimiento de la legislacion preventiva. La Policia Nacional se encuentra sujeta a lo

2 CARDENAL CARRO, M.: “La normativa elaborada por las Administraciones Piblicas en materia de
Seguridad y Salud en el Trabajo”, Aranzadi Social, T. V, 1999.
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dispuesto en el art. 19 RD 2/2006, en cuya virtud se realizara cada cinco afios la auditoria del
sistema de prevencion de riesgos establecido, tomando como referente los arts. 30 y ss. RSP.
La Guardia Civil, en fin, no contempla un mecanismo analogo a la auditoria para medir la
eficacia del sistema preventivo, sino que el control se desarrolla a partir de dos instrumentos
contemplados en el art. 15 RD 179/2005: de un lado, corresponde a cada organo de
prevencion la inspeccion interna de la actividad de los de él dependientes y de las medidas
preventivas adoptadas, y de otro, el control externo de las actividades de los o6rganos

preventivos se encomienda a la Inspeccion de Personal.

En fin, por cuanto hace a las CC.AA., es menester sefialar que cuentan con un amplio
margen de libertad (pues la regulacion contemplada en la LPRL y el RSP sobre auditorias no
constituye legislacion bésica, por lo que es susceptible de alteracion a nivel autonémico); sin
embargo, por regla general las normas autonémicas no muestran demasiado interés en la

materia®®.
3.- AUDITORES Y ENTIDADES AUDITORAS

El RSP fija los requisitos de las personas o entidades especializadas para poder llevar a
cabo las actividades de evaluacion externa, a resultas de lo cual se les reclama poseer un
conocimiento “suficiente” de las materias y aspectos técnicos objeto de la misma y contar con
medios “adecuados” para afrontarlas. La Orden TIN/2504/2010, de 20 de septiembre,
concreta las condiciones que han de reunir tales personas o entidades para el adecuado
cumplimiento de sus funciones, buscando el equilibrio entre garantias y medios minimos a
través de una regulacion detallada, orientada a que la solicitud de autorizacion incorpore datos
bastantes para permitir a la autoridad laboral contar con suficientes elementos de juicio a la
hora de dictar su resolucion y contempla también lo relativo a la comprobacién del

mantenimiento de las circunstancias que justificaron su respuesta positiva.

En este &mbito ocupan un papel protagonista las CC.AA., pues el art. 149.1.7° CE,
recoge la competencia exclusiva del Estado en la regulacion de las relaciones laborales, sin
perjuicio de su ejecucion por las CC.AA. Por cuanto aqui importa, las competencias
administrativas de gestion de la prevencion de riesgos laborales y de control a través del

gjercicio de la potestad administrativa corresponden a éstas. La cuestién resulta sumamente

% Por extenso, MARTINEZ BARROSO, M&R. y AGRA VIFORCOS, B.: La auditoria en la prevencién de
riesgos laborales, Granada (Comares), 2010, pags. 99 y ss.
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relevante y adquiere una especial dimensién ordenadora en cuanto al régimen del
procedimiento de autorizacion y al ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracién

Plblica®.

En concreto, a la Administracién autonémica compete autorizar a personas y entidades
para la realizacion de controles del sistema de prevencién de riesgos de las empresas,
acreditdndolas, cualquiera que sea el ambito de actuacion de las mismas; el registro y
publicidad de la autorizaciéon constitutiva y, por ultimo, el desarrollo, segin sus propias
normas organizativas y procedimentales, de las disposiciones aplicables al régimen de

auditorias del sistema de prevencion de riesgos de las empresas.
3.1.- Requisitos exigibles a los profesionales de la auditoria

Las personas o entidades especializadas que pretendan desarrollar la actividad de
auditoria del sistema de prevencion deberan tener capacidad para poder realizar las tareas que
constituyen los objetivos de aquélla, ya sefialados. Para asegurarse de que ello es asi, el RSP
impone una serie de requisitos de obligada observancia.

3.1.1.- Medios humanos

La norma admite que puedan ser auditores tanto las personas fisicas como las
juridicas, flexibilidad que conduce, en este caso, a la no exigencia de una organizacion y de
una composicion multidisciplinaria, frente a lo que ocurre para poder actuar como servicios
de prevencion. El disefio legal permite que un solo auditor realice la auditoria en su
integridad, abarcando todas y cada una de las especialidades preventivas, lo que choca con la
filosofia general seguida por el RSP, en el cual se establecen cuatro disciplinas bien
diferenciadas, exigiendo para cada una de ellas personal formado®.

A) Auditor persona fisica

Las dos condiciones basicas que debe reunir el auditor son, segln consta, la de poseer
un conocimiento suficiente de las materias y aspectos técnicos objeto de la auditoria y

disponer de los medios adecuados para llevarla a cabo (art. 32.1 y 3 RSP); sin embargo, el

% Por extenso, DURENDEZ SAEZ, I.: El procedimiento administrativo sancionador del orden social, Cizur
Menor (Aranzadi/Thomson Reuters, 2009), pag. 87 y ss.

® MARTINEZ BARROSO, MAR. y AGRA VIFORCOS, B.: La auditoria en la prevencién de riesgos
laborales, Granada (Comares), 2010, pags. 52 y ss.
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RSP omite cualquier referencia al nivel de formacién exigible a los auditores. El art. 8.2 de la
mentada Orden TIN/2054/2010 exige, con caracter inexcusable, que el auditor sea un experto
de nivel superior en cualquiera de las cuatro especialidades o disciplinas preventivas
consideradas en el art. 34 RSP, ademas de disponer de una “formacidon” o “experiencia
probada” en gestion y realizacion de evaluaciones externas y en técnicas auditoras, prevision

esta Ultima sumamente inconcreta.

Frente a la imprecision de los requerimientos de capacitacion para la realizacion de la
auditoria del art. 30.7 LPRL, lo cierto es que, cuando se trata de las adaptadas a las reglas
experimentales de las Normas UNE (no obligatorias ex lege), éstas recogen un buen nimero
de pautas. Por cuanto hace a la capacidad técnica de los auditores, la Norma UNE Ex 81903

establece los requisitos siguientes:

1.- Formacion académica.- Titulacion universitaria y capacidad de expresar con

claridad y facilidad conceptos o ideas, oralmente y por escrito.

2.- Formacion especifica y precisa para garantizar su competencia en las areas de
conocimiento requeridas para efectuar y gestionar auditorias.- Especialmente en conocimiento
y comprension de las normas con arreglo a las cuales se van a realizar los controles de un
sistema de gestion de prevencién de riesgos laborales; técnicas de evaluacion de pruebas, de
entrevistas, de apreciaciones y de informes, de planificacion, organizacion, comunicacién y
conduccion; conocimientos correspondientes a las exigencias legales o reglamentarias, o
cualesquiera otros documentos relativos a la prevencion de riesgos laborales; conocimientos
en materia de identificacion, evaluacion y control de los riesgos derivados de la seguridad, la
higiene y la ergonomia; conocimiento en la elaboracién de planes de formacion. A este
respecto, se exige una formacion minima de 350 horas, aproximadamente equivalentes al
nivel de formacion intermedio del RSP, de acuerdo con el programa que figura como Anexo

C de la norma, con independencia del bagaje profesional de cada auditor.

3.- Experiencia.- Cuatro afios de practica adecuada, con plena dedicacion (sin incluir
la formacion), dos de ellos desempefiando actividades relacionadas con la prevencion de
riesgos laborales, y experiencia en procesos completos de auditoria (UNE 81901 EX); al
menos participacion en cuatro, con una dedicacion total minima de 30 dias en el examen de la

documentacion, las actividades de auditoria y el informe de la misma.
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4.- Aptitud para la gestion.- Los auditores deben mantenerla en todo momento,
asegurando su puesta al dia en normas y requisitos de los sistemas de gestion preventiva,
métodos y procedimientos de auditorias, disposiciones legales y reglamentarias y
conocimientos cientificos y tecnologicos relativos a la prevencion de riesgos laborales;
ademéas deben someterse a un examen de sus actuaciones por el Organismo Nacional de

Registro al menos cada tres afos.

Aunque la norma no reclama estas cuatro condiciones para actuar como auditor, nada
impide a la empresa cliente imponer, sin perjuicio de la necesaria concurrencia de cuanto el
RSP y su Orden de desarrollo exigen, este nivel de formacién y acreditacién para la
realizacion de auditorias reglamentarias e incluso cualidades y aptitudes personales con
requerimientos que pudieran exceder con mucho los minimos legales: madurez, caracter

abierto, tenacidad, dinamismo, simpatia e incluso buena presencia.

La conclusion a la que conducen las consideraciones anteriores es la de que no existe
precision alguna fiable sobre la formacion y la experiencia que exigen tanto la Orden de 2010
como el RSP para autorizar la actuacién como auditor. Al tratarse de una cuestion no
regulada, quedara al criterio de los organismos autondmicos que conceden las autorizaciones,
situacion ante la cual seria deseable la especificacion normativa de lo que debiera entenderse
como ‘“contenido minimo de un programa de formacion de auditoria de sistemas de

15966
prevencion’ .

B) Auditor persona juridica: las entidades auditoras

En el caso de las entidades especializadas, deberan contar con, al menos, un técnico
que cumpla las condiciones antes citadas y, ademas, con expertos de nivel superior, propios o,
en su caso, concertados, en todas las demas disciplinas preventivas con el fin de poder

efectuar las verificaciones de la evaluacion de riesgos que pudieran ser necesarias.
C) Profesionales subcontratados

El art. 32.3 RSP habilita la posibilidad de subcontratar a otros profesionales que
cuenten con los conocimientos, medios e instalaciones precisos para afrontar la realizacion de

verificaciones complejas destinadas a contrastar los resultados, no siendo obligatorio en este

% NIETO GOMEZ DE SALAZAR, J.M.2 : Manual de auditoria de sistemas de prevencion, 2.2 ed., Madrid
(Ecoiuris), 2006, pag. 132.
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caso que las personas o entidades especializadas dispongan de personal o de recursos
materiales para efectuar dichas operaciones. La posibilidad de subcontratar a otros
profesionales es mas flexible que la prevista en el art. 19 RSP en relacién con las entidades

especializadas, para actuar como servicio de prevencion.

Los “Criterios de aplicacion en la autorizacion de personas o entidades especializadas
que pretendan desarrollar la actividad de auditorias del sistema de prevencion”, elaborados
por el Comité Técnico Mixto MTAS/CCAA (producto de un acuerdo que conto con informe
favorable de la Comision Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo emitido en reunion de
22 de junio de 1997, dando lugar a pautas comunes que permiten, al menos en teoria,
enjuiciar de manera similar las solicitudes), incorporan una interpretacion ‘“creativa y

%7 sobre los expertos no propios o concertados, estableciendo que es

plenamente innovadora
necesario un concierto documentado entre la entidad solicitante y el técnico o entidad
correspondiente “en el que constara el compromiso de colaboracion cuando sea necesario”,
asi como el compromiso escrito del técnico o entidad de no intervenir en ninguna empresa a

auditar con la que mantenga vinculaciones comerciales.
3.1.2.- Medios materiales

Los recursos materiales (locales, instalaciones, aparatos y equipos minimos)
reclamados seran los “suficientes” y “adecuados” para realizar la funcion auditora
comprometida. Asi pues, no es preciso ningun medio material especifico exigible con caracter
estructural para realizar la auditoria que con caracter genérico impone el art. 30.7 LPRL; en
consecuencia, “los medios de que se puede dotar el auditor son un instrumento de
competitividad de su propia actividad profesional pero no una exigencia organica”, por lo cual
no cabe aplicar el mismo rigor a quien audite el sistema de prevencion de una gran empresa
en un sector de elevada siniestralidad que a quien lo haga en una pequefia constructora o a

quien tenga como objetivo econémico de su actividad la auditoria de supermercados®.

Los Criterios del Comité Técnico Mixto antes citados aceptan que los medios
materiales de que hayan de disponer los auditores para realizar su trabajo no sean propios,

pudiendo alquilar o concertar su uso, pero en ningun caso esto podra realizarse con un

¢ MOLTO GARCIA, J.I.: Auditoria externa del sistema de prevencién de riesgos laborales de la empresa,
Madrid (AENOR), 2002, pag. 249.

%8 MOLTO GARCIA, J.I.: Auditoria externa del sistema de prevencién de riesgos laborales de la empresa,
Madrid (AENOR), 2002, pag. 245.
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servicio de prevencién ajeno, por incompatibilidad manifiesta, ni en una entidad que

mantenga vinculaciones comerciales con la empresa auditada.

3.2.- La independencia como condicidn para garantizar la objetividad de la labor

auditora

Uno de los aspectos caracterizadores de la auditoria reglamentaria es la
“independencia” del auditor o empresa auditora en relacion con la empresa auditada, que
permite al auditor actuar con autonomia respecto a su juicio profesional, para lo cual debe
encontrarse libre de cualquier predisposicion que limite su imparcialidad en la consideracion
objetiva de los hechos, asi como en la formulacion de sus conclusiones, debiendo permanecer
firme en éstas incluso cuando reciba presion para ejercer sobre ellas modificaciones no
fundadas en pruebas tangibles. Por su parte, la objetividad implica el mantenimiento de una
actitud imparcial en todas las funciones a realizar, para lo cual no cabe permitir ningun tipo de
influencia o prejuicio®. Junto a estas exigencias, la integridad que debe acompafiar a todo
proceso auditor exige una rectitud intachable en el ejercicio profesional que enlaza con la

honestidad y sinceridad necesarias en la realizacion del trabajo y emision del informe.

Para garantizar la debida neutralidad de las entidades auditoras, art. 32.2 RSP
establece que “las personas fisicas o juridicas que realicen la auditoria del sistema de
prevencion de una empresa no podran mantener con la misma vinculaciones comerciales,
financieras o de cualquier otro tipo, distintas a las propias de su actuacion como auditoras,
que puedan afectar a su independencia o influir en el resultado de sus actividades”’®. Afiade la
norma que, “del mismo modo, tales personas no podran realizar para la misma o distinta
empresa actividades de coordinacion de actividades preventivas, ni actividades en calidad de
entidad especializada para actuar como servicio de prevencion, ni mantener con estas Gltimas
vinculaciones comerciales, financieras o de cualquier otro tipo, con excepcién de las
siguientes: a) El concierto de la persona o entidad auditora con uno 0 mas servicios de

prevencion ajenos para la realizacion de actividades preventivas en su propia empresa. b) El

% NIETO GOMEZ DE SALAZAR, J.M.2: Manual de auditoria de sistemas de prevencién, 2.2 ed., Madrid
(Ecoiuris), 2006, pags. 121-122.

" Obviamente, no se trata de un requisito material exigible Gnicamente en el trémite de instruccion de la
solicitud, “sino que sera una situacion de conflicto de intereses que la norma entiende como inaceptable en la
realizacion de auditorias concretas”; por tanto, la exigencia estructural y constitutiva para el solicitante es que
debe tomar esa obligacién restrictiva como un compromiso (de cuya adopcion la solicitud es prueba suficiente)
y sufrir las consecuencias en caso de incumplimiento, MOLTO GARCIA, J.I.: Auditoria externa del sistema de
prevencién de riesgos laborales de la empresa, Madrid (AENOR), 2002, pag. 265.
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contrato para realizar la auditoria del sistema de prevencion de un empresario dedicado a la

actividad de servicio de prevencion ajeno”.

Aparte de estas incompatibilidades, existen otras referentes a la auditoria de cuentas
que, por analogia, merece la pena atender. Asi, cabe entender que falta independencia cuando
existan vinculos con cargos directivos, administrativos o empleados; vinculos con accionistas
y socios con participacion superior al 0,5% del capital nominal de la sociedad o vinculos de

consanguinidad o afinidad con empresarios, cargos o administradores’*.

4.- AUTORIZACION PARA ACTUAR COMO AUDITOR O ENTIDAD
AUDITORA

El RSP ha impuesto un régimen de autorizacién administrativa (Unica y valida para
todo el territorio espafiol), ya que LPRL en su art. 31.5, no fundamentd expresamente la
exigencia de aprobacion administrativa para poder actuar como auditor, como tampoco lo

hizo para las entidades formativas.
4.1.- Solicitud y tramitacion de la autorizacion

De conformidad con la regulacion reglamentariamente establecida, las personas o
entidades especializadas que pretendan ser autorizadas para desarrollar la actividad de
auditoria del sistema de prevencion de las empresas deben formular solicitud ante la autoridad
laboral competente del lugar (Comunidad o Ciudad Auténoma, ex art. 24 RSP) donde
radiquen sus instalaciones principales; en caso de duda sobre dicho lugar se estard a lo
dispuesto en el art. 9 de la Orden de 2010, segun el cual se entendera como principal aquélla
que cuente con mayor numero de trabajadores dedicados a actividades preventivas,

excluyendo de dicho computo a quienes se dediquen a tareas meramente administrativas.

En virtud del art. 33.1 RSP, en la solicitud de autorizacion se deben hacer constar las
previsiones que sefialan los parrafos a), c), d), e) y g) del art. 23 RSP, que regula la
acreditacion de los servicios de prevencidn externos. Esto es, una disposicion disefiada para
su operatividad en el proceso de acreditacion de servicios ajenos resulta también aplicable,
por remision, a las entidades auditoras, pese al dificil encaje que algunos de los mandatos

plantean en el marco funcional de éstas.

" NIETO GOMEZ DE SALAZAR, J.M.2: Manual de auditoria de sistemas de prevencion, 2.2 ed., Madrid
(Ecoiuris), 2006, pag. 136.
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Tales exigencias normativas del RSP son desarrolladas por la Orden de 2010 en los

siguientes términos:

a) Indicacion del “ambito territorial” en el que pretende desarrollar su actividad y, en
caso de extenderse aquél mas alla del lugar donde se solicita la autorizacion, el de aquellas

CC.AA. o provincias afectadas.

b) En relacién con las “previsiones de dotacion de personal” debe especificarse de
forma diferenciada el nimero de personas con capacidad para desarrollar las funciones de
nivel superior en sus distintas especialidades; el competente, en su caso, para desarrollar las
funciones de los niveles béasico e intermedio, asi como del personal, coincidente o no, con los
anteriormente sefialados, con formacion o experiencia en gestion y realizacion de auditorias y
en técnicas auditoras. A tales efectos debera adjuntarse un curriculum profesional y las horas

de dedicacién de cada uno.

¢) En relacion con las “instalaciones” y los “medios instrumentales” se debera incluir
una descripcion de los locales e instalaciones, especificando ubicacion, medios

instrumentales, aparatos y equipos.

d) En el caso de que pretenda concertar --o subcontratar--, total o parcialmente, con
profesionales las “verificaciones complejas” de la evaluacion de riesgos, se debe especificar
qué concretas tareas van a ser objeto de exteriorizacién, asi como los datos relativos a la
identificacion de los profesionales con el detalle de su capacidad, medios e instalaciones para

efectuar tales funciones.

e) Compromiso de no concertar su actividad con empresas con las que tuvieran
vinculaciones comerciales, financieras o de otro tipo distintas de la propia como auditora, que

puedan afectar a su independencia o influir en el resultado de la actividad.

f) Por Gltimo, compromiso de no mantener vinculaciones comerciales, financieras o de
otro tipo con ninguna entidad especializada para actuar como servicio de prevencion, salvo en

los casos excepcionales tasados en el art. 32.2 RSP, supra mencionados.

Por cuanto hace al tramite de instruccion, lo verdaderamente relevante es determinar
qué elementos juridico-materiales de la solicitud y que requisitos legales debe verificar la
Autoridad laboral para otorgar la autorizacion; a saber: identificacién del solicitante y su

existencia efectiva como interesado y como persona juridica, en caso de serlo, y
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determinacion de la veracidad de los datos aportados en la peticion relacionados con los
medios materiales y personales a utilizar e incluso sobre la existencia de elementos objetivos
que permitan dudar o inviten a precisar la declaracion jurada de no incompatibilidad a que se
refiere la Orden de 2010. Sin embargo, en cuanto a la determinacion del requisito material del
art. 33.1 RSP y la valoracién de su “suficiencia”, no existe norma especifica que pueda

ilustrar con caracter general al instructor sobre su concurrencia’.

En cuanto al acto de tramite de peticion de informes (normalmente de la Inspeccion de
Trabajo), la formula utilizada por el art. 33 RSP “los que estime oportunos”, deja total libertad
a la autoridad laboral para pedir los que considere convenientes, sin limitacion alguna. Por
cuanto hace a su eficacia, atendiendo al régimen administrativo comdn es preciso indicar que,
en principio, no tendran caracter vinculante, salvo que una disposicion expresa preceptle lo
contrario, lo cual no es habitual. No obstante, dado que aquellos documentos contienen un
juicio técnico y pericial, es evidente que alcanzaran un importante valor probatorio en el
procedimiento, razén por la cual cuando el llamado a resolver decida apartarse del criterio
reflejado en el informe deberd motivar su decision’®, con expresién de las razones que

justifican su separacion de la opinién ofrecida por el érgano inspector.
4.2.- Resolucion de la autoridad laboral

La autoridad laboral, merced a lo preceptuado en los arts. 25 y 33 RSP, debe dictar
resolucion autorizando o denegando la solicitud formulada en el plazo de tres meses (el
silencio es negativo, por lo que implica el rechazo de la peticion), contados desde la entrada
de ésta en el Registro del 6rgano administrativo competente. Es preciso tener presente que en
la instruccion del procedimiento la autoridad laboral debe limitarse a verificar el
cumplimiento de los requisitos exigidos en el ordenamiento para la autorizacion; por tanto, si

éstos se cumplen, habré de otorgarse el visto bueno’™.

Las personas o entidades autorizadas deberan hacer constar la resolucion de

autorizacion en cualquier acto publicitario que realicen referido a sus actividades como tales

2 MOLTO GARCIA, J.I.: Auditoria externa del sistema de prevencién de riesgos laborales de la empresa,
Madrid (AENOR), 2002, pag. 287.

" GARCIA RUBIO, M.2 A.: La Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social (Doctrina y jurisprudencia), Valencia
(Tirant lo Blanch), 1999, pag. 209.

" MARTINEZ BARROSO, MAR. y AGRA VIFORCOS, B.: La auditoria en la prevencién de riesgos
laborales, Granada (Comares), 2010, pég. 71.
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(disp. adicional 1% Orden TIN/2054/2010); también en los conciertos que, a efectos de
auditoria, suscriban con eventuales clientes (por aplicacion analdgica de lo establecido en el
art. 20 RSP para los servicios externos), sin olvidar, por su parte, que las autoridades laborales
deberan informar, preferentemente por medios electronicos, a sus homologas de otras CC.AA.
sobre tales autorizaciones para efectuar auditorias, especificando su ambito de actuacion, las
denegaciones y cualquier otra incidencia que a su juicio deba ser conocida por las restantes
autoridades laborales (disposicion transitoria 4% Orden TIN/2054/2010).

4.3.- Registro

El art. 25.5 RSP “exige una inscripcion registral” y tal registro se llevara a cabo en los
organos competentes de las CC.AA. que hayan recibido los correspondientes traspasos de
servicios o, en su defecto, de la Administracion General del Estado, en el caso de las ciudades
con Estatuto de Autonomia (Ceuta y Melilla), debidamente intercomunicados entre si para
poder disponer de toda la informacién que contienen, recordando la exigencia de que el
tratamiento automatizado de datos de salud o de otro tipo de datos personales se realice

conforme a lo dispuesto por la LO 15/1999, de 13 de diciembre.

La competencia autondmica para crear estos registros ha introducido, en la mayoria de
los casos, el caracter de “inscripcién de oficio” de la acreditacion’. En tales registros deben
inscribirse tanto las entidades autorizadas como servicios de prevencion, como las personas o

entidades a las que se haya concedido autorizacion para auditar los sistemas preventivos.

La configuracion de los Registros debera permitir que, con independencia de la

autoridad laboral competente que haya expedido la acreditacion:

1.- Los ciudadanos puedan consultar las entidades especializadas acreditadas como

entidades auditoras.

2.- Las entidades especializadas puedan cumplir sus obligaciones de comunicacion de
datos relativos al cumplimiento de los requisitos de funcionamiento con las autoridades

laborales competentes.

3.- Las autoridades laborales y sanitarias, la Inspeccion de Trabajo y Seguridad

Social, el INSHT asi como los érganos técnicos territoriales en materia de seguridad y salud

> MOLTO GARCIA, J.1.: Auditoria externa del sistema de prevencion de riesgos laborales de la empresa,
Madrid (AENOR), 2002, pag. 305.
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en el trabajo puedan tener acceso a toda la informacion disponible sobre las entidades
especializadas acreditadas como entidades auditoras, al margen de la autoridad que haya

expedido la acreditacion.

Se establece la obligatoria remision por los citados Organos competentes, a la
Direccion General de Trabajo del Ministerio de Empleo y Seguridad Social, en el plazo de
ocho dias habiles, de copia de todo asiento practicado en sus respectivos registros (art. 28.3
RSP). Ademas, ex art. 28.4 RSP, los datos que obren en los Registros de las autoridades
competentes se deberan incorporar a una base de datos cuya gestion corresponderad a la

Direccidn General de Trabajo del Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

Las normas autondmicas regulan con detalle las peculiaridades de tales
procedimientos de registro, definiendo el &mbito de inscripciones que abarca, requisitos que
en el mismo deben figurar y modo de acceder a la informacion que contiene. Practicamente
todas estas disposiciones destacan su finalidad declarada de servir como instrumento de
conocimiento, ordenacion y publicidad de las personas fisicas y juridicas dedicadas
profesionalmente a la actividad de evaluacion externa, con el fin de proporcionar datos
exactos basados en extremos constatados, de los sujetos registrados en cada momento en los

territorios autondmicos, facilitando, con ello, la gestion de la actividad preventiva.
4.4.- Suspension y extincion de la autorizacion

Por aplicacion de lo dispuesto en el art. 26 RSP en relacion con el mantenimiento de
las condiciones de autorizacion y la extincion, en su caso, de la autorizacidn otorgada, quien
haya obtenido ésta deberd mantener, en todo momento, los requisitos necesarios para el
desarrollo de la labor auditora y, al objeto de garantizar el cumplimiento de tal obligacion,
habra de comunicar a la autoridad laboral competente cualquier variacion que afecte a dichos
requisitos de funcionamiento; al tiempo, la autoridad laboral podré verificar, de oficio o a
instancia de parte, la persistencia de aquéllas y el cumplimiento de la normativa aplicable,
comunicandolo a la autorizante y proponiendo, en su caso, medidas y plazos para la
correccion de las desviaciones observadas. Asi pues, no basta con que el solicitante retna los
requisitos para actuar como auditor en el momento de formular la peticion y obtener la

resolucion favorable, sino que es preciso que no desaparezcan con posterioridad™®.

® MARTINEZ BARROSO, M&R. y AGRA VIFORCOS, B.: La auditoria en la prevencién de riesgos
laborales, Granada (Comares), 2010, pég. 72.
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Si como consecuencia de la verificacion se comprobara alguna irregularidad que
afectara sustancialmente a las condiciones de autorizacion o al desarrollo de la actividad, o si
no se cumplieran las medidas y plazo para la correccion de las desviaciones observadas, se
iniciard un expediente de suspension de la autorizacion, haciéndose constar tal circunstancia
en su inscripcion registral y requiriendo los informes pertinentes a la Inspeccion Provincial de

Trabajo y Seguridad Social y a los 6rganos técnicos territoriales.

En el expediente se hardn constar los hechos comprobados, las irregularidades
detectadas y las disposiciones normativas incumplidas, dando vista a la entidad afectada para

que pueda formular las alegaciones que a su derecho convenga.

La resolucion suspensiva de la autorizacion determinara las condiciones que debe
reunir la persona o entidad para poder reiniciar sus actividades, asi como el plazo para su
cumplimiento. Contra la misma cabe la interposicion de recurso ordinario en el plazo de un

mes ante el 6rgano superior jerarquico correspondiente.

Por dltimo, también mediante la oportuna resolucion administrativa, la Autoridad
laboral puede extinguir la autorizacion otorgada, previo informe de la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social y de los o6rganos técnicos en materia preventiva de las Comunidades
Auténomas, comunicandolo a la persona o entidad afectada, asi como al registro establecido
en el art. 28 RSP. El procedimiento de extincion tendra que ajustarse a lo dispuesto en el RD
1778/1994, de 5 de agosto, sobre normas reguladoras de los procedimientos de otorgamiento,
modificacion y extincion de autorizaciones, cuya aplicabilidad supletoria recoge la

disposicion adicional 92 RSP.
5.- AUDITORIAS VOLUNTARIAS

Con independencia de la exigencia legal, “es conveniente realizar auditorias de control
gue permitan comprobar la adecuacién del sistema de gestion de la prevencion de riesgos
laborales, pudiendo ser ejecutadas por personal interno de la propia empresa o por auditores

e 77
especialistas externos™"".

En efecto, y en primer lugar, las empresas deberian revisar sus actividades de

prevencion o los componentes de su sistema preventivo periédicamente mediante auditorias

" INSHT: Manual de procedimientos de prevencién de riesgos laborales. Guia de elaboracién, 2003.
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internas o de primera parte’®, a realizar por “personal competente de la propia empresa con la
capacidad y conocimientos necesarios en materia preventiva, que cuente siempre con el apoyo

5979

incondicional de la direccion”’” y del que se pueda predicar independencia en el sentido de

estar “libre de responsabilidades en la actividad que audita”®.

Se recomienda efectuar la auditoria interna al menos cada afio y el responsable debera
seleccionar a la persona o equipo auditor que la llevard a cabo, reconociéndole sus
competencias y facilitandole cuanta informacion y medios resulten necesarios para el ejercicio
de su cometido®'; es més, tal actuacion es altamente recomendable como preparativo de las
auditorias reglamentarias;el INSHT es claro al respecto cuando apunta que “en vistas a una
mayor agilidad y eficacia, la empresa debiera desarrollar su sistema de gestion y revisarlo
internamente antes de la realizacion de toda auditoria reglamentaria” y ofrece, de hecho, “una
serie de cuestionarios para poder efectuar una primera autoevaluacion de los diferentes
elementos de la gestion preventiva” a fin de “facilitar con ello la adecuacion y mejora del

. . . 2
sistema preventivo existente”®?,

Por cuanto hace a las auditorias externas, el art. 33 bis 1 RSP sefiala que cuantas
empresas lo deseen pueden someter de forma voluntaria su sistema de prevencion a una
auditoria “para permitir la adopcion de decisiones dirigidas a su perfeccionamiento y mejora”
(art. 33 bis 1 RSP). Asi las cosas, esta actuacion facultativa puede adoptar dos modalidades,
(art. 33 bis 2 RSP): como opcidn abierta para cuantas entidades no tengan que asumirla por
imposicion legal o como disposicion de cuantas, debiendo soportarla, prefieran una

periodicidad mas rigurosa o un alcance mas amplio a lo establecido en la norma.

La decision de afrontar superiores exigencias puede proceder de la voluntad de incluir
en la evaluacion asumida la realizacion de ‘“‘auditorias técnicas”, referidas al andlisis
sistematico de las actividades o instalaciones de produccion; aspectos mucho mas concretos

que los incluidos en las aqui analizadas, referentes al control de la fiabilidad, eficacia y

"8 CAEB: Guia préctica para superar con éxito la auditoria de prevencion de riesgos laborales, Baleares, 2008,
pag. 8 0 SALINAS GARRIDO, R.: Manual para el anélisis de la gestion de prevencion de riesgos laborales.
Auditorias internas, Madrid (Fremap), 2010, pag. 15.

" INSHT: Gestién de la prevencion de riesgos laborales en la pequefia y mediana empresa, 2.2 ed., 2002.

% ENRIQUEZ PALOMINO, A. y SANCHEZ RIVERO, J.M.: OHSAS 18001:2007. Interpretacion, aplicacion y
equivalencias legales, Madrid (Fundacién Confemetal), 2008, pag. 234.

81 INSHT: Manual de procedimientos de prevencion de riesgos laborales. Guia de elaboracién, 2003.

82 INSHT: Manual de procedimientos de prevencién de riesgos laborales. Guia de elaboracién, 2003.
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eficiencia de la politica preventiva implantada®®. También puede ser resultado del deseo de
someter el sistema a una verdadera auditoria de calidad® o de lograr ciertas certificaciones o

reconocimientos.

Como aliciente para que el sometimiento a auditorias extra legem resulte mas
atractivo, el art. 33 bis 3 RSP sienta que las empresas que evallen su sistema a través de
auditorias voluntarias sujetas a ciertos requisitos serén tenidas en cuenta en los programas
aludidos en el art. 5.3 LPRL,; a saber, incentivos para promover la mejora del ambiente de
trabajo y el perfeccionamiento de los niveles de proteccidn, de los que son destinatarias

prioritarias las PYMEs. Las condiciones que deben concurrir son las siguientes:
1) La intervencion ha de incorporar el contenido minimo del art. 30.2 RSP.

2) Habréa de seguir una metodologia o procedimiento respetuoso con lo pautado en el
art. 30.2 RSP, asi como prever la participacion y consulta de los trabajadores aludida en el art.
30.5 RSP,

3) El informe resultante debe ajustarse al art. 31 RSP, incluida la exigencia de que la
empresa asuma la necesidad de subsanar las deficiencias observadas que impliquen

incumplimientos a la normativa preventiva.

4) Para los sistemas mixtos es preciso respetar, ademas, los mandatos del art. 31 bis
RSP.

5) Por ultimo, las personas fisicas o juridicas que desarrollen tal auditoria deben

cumplir los requisitos minimos contemplados en los arts. 32 y 33 RSP.

8 LARRAINZAR GONZALEZ, F.J.: “Auditorias de prevencion”, Anales de mecanica y electricidad, Vol. 77,
Fasc. 2, 2000, pags. 55-56.

¥ MANZANO SANZ, F.: “Auditoria del sistema de prevencion: una interpretacion juridica y técnica sobre su
alcance”, Boletin de Prevencion de Riesgos Laborales, T. I, 2004.

42



Auditorias reglamentarias del sistema preventivo empresarial

I11.- CONCLUSIONES

1.- La ley reconoce el derecho de los trabajadores a la seguridad y salud en el trabajo y
establece diversas obligaciones destinadas a garantizar tal derecho. Para la empresa, la
prevencion opera como un sistema que debe quedar integrado en la gestion empresarial con
independencia de cudl sea la modalidad elegida para organizar sus acciones preventivas
(asuncion personal, designacion de trabajadores, constitucion de un servicio de prevencion
propio o concierto con uno ajeno); ahora bien, la forma de avalar la suficiencia y eficacia de
dicho sistema si variara en atencion a tal modalidad, no en vano la concurrencia de tales
requisitos se presumen cuando la empresa opta por contratar a una entidad especializada
externa, sujeta a previa autorizacién de la autoridad laboral para poder actuar como tal, pero
no asi cuando la opciodn es la de organizar la prevencion con recursos internos, por lo que en
tal caso la norma impone la sumision al control de una auditoria externa con cierta

periodicidad.

2.- Insertas las auditorias en el marco de la gestion de prevencién de riesgos laborales,
y ésta en la mas genérica gestién empresarial, no cabe duda de que las autorias constituyen
mas una necesidad que una obligacion para las empresas, dado que se alzan como herramienta
Optima para asegurar el compromiso de mejora continua desde el momento en que operan
como “herramienta de gestion” fundamental para detectar los puntos fuertes y débiles del
sistema preventivo empresarial, proporcionando un instrumento objetivo de gran utilidad para
afrontar las debidas correcciones. De ahi su caracter obligatorio --pese a sonadas excepciones
objeto de variadas criticas-- y su naturaleza periddica, asi como los alicientes a la sumision
voluntaria y la conveniencia de proceder a evaluaciones internas que coadyuven al objetivo

final.

3.- Resulta esencial, tanto la sujecion de la auditoria a determinadas pautas
procedimentales y reglas metodoldgicas. A tal cuestion alude el Reglamento de los Servicios
de Prevencidn, que establece una serie de requisitos ineludibles y, para el resto, remite como
posible orientacion a las Guias del Instituto Nacional de Seguridad de Higiene en el Trabajo.
La falta de carécter vinculante en tales documentos no obsta, empero, para que constituyan un
instrumento esencial en la medida que proceder de un érgano técnico de la Administracion del
Estado que actia como asesor en materia de prevencion de riesgos laborales. Por tal motivo,
los auditores habran de tenerlas muy en cuenta, a no ser que puedan sostener sus actividades y

conclusiones en otros documentos de igual reconocimiento y peso.
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4.- Igualmente importante es que la realizacion de la auditoria se realizacion se ajuste
a unos requisitos de capacidad que permitan identificar a quienes la desarrollan como
auditores y garantizar ciertas condiciones minimas que avalen la verosimilitud de los

resultados y la credibilidad de las conformidades o no conformidades certificadas.

La cuestion ha sido objeto de desarrollo reglamentario expreso a través del
Reglamento de los Servicios de Prevencion, estableciendo los requisitos de las personas o
entidades especializadas para que puedan desarrollar actividades de auditoria o evaluacion
externa. A tenor de la regulacion contenida en tal norma, la actividad auditora debera ser
realizada por personas fisicas o juridicas que posean, ademas, un conocimiento “suficiente”
de las materias y aspectos técnicos objeto de la misma y cuenten con los medios “adecuados”
para ello. Con mayor nivel de detalle, la Orden TIN/2504/2010 (cuya elaboracion es
consecuencia de la exigencia impuesta por la disposicion final primera del Reglamento de los
Servicios de Prevencién) concreta las condiciones minimas que han de reunir tales personas o
entidades con el fin de que puedan cumplir adecuadamente sus funciones, permitiendo asi a la
autoridad laboral contar con suficientes elementos de juicio, tanto a la hora de dictar su
resolucion de autorizacion (Unica y véalida para toda Espafia) o denegacion de la autorizacién
para actuar como auditor/a, como en la fase posterior de comprobacion del mantenimiento de

las condiciones exigidas.

5.- No hay que olvidar, de cara a enmarcar la cuestion, que el titulo del que se deducen
las competencias de los poderes publicos en la regulaciéon y en la ejecucién de la normativa
preventiva estd, sin duda, en el art. 149.1.7° CE, que atribuye competencia exclusiva al Estado
en la regulacién de las relaciones laborales, sin perjuicio de su ejecucion por las Comunidades
Auténomas. Las Comunidades Autonomas podran, pues, establecer sus propias normas de
organizacion y funcionamiento; competencia que, en el caso de las auditorias, adquiere una
especial dimensién ordenadora en cuanto al régimen del procedimiento de autorizacion y en
cuanto al ejercicio de la potestad sancionadora, relacionada con el régimen de obligaciones y

responsabilidades de las empresas y de las propias entidades auditoras.

En concreto, la Administracion autondmica es competente para autorizar a auditores u
a entidades auditoras, pero también para el registro y publicidad de la autorizacion
constitutiva y para el desarrollo, seguin sus propias normas organizativas y procedimentales,
de las disposiciones aplicables al régimen de auditorias del sistema de prevencion de riesgos

de las empresas.
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6.- Como reflexion final, cabe sefialar que la auditoria constituye una herramienta
bésica para que las empresas, previo compromiso por parte de la direccion, con apoyo de sus
equipos humanos y ayuda de los progresos cientificos y medios tecnoldgicos disponibles,
puedan conseguir gestionar eficientemente sus sistemas productivos y tratar de alcanzar el
objetivo perseguido y deseado por todas las partes implicadas: “la ausencia de riesgos

laborales”.
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