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ace aproximadamente dos afios, con la primera sentencia judicial que trataba sobre las consecuencias juridicas del

H acoso moral en el trabajo o mobbing, se abrié en Espafia un debate sobre tan controvertida cuestion. Desde entonces

se han dictado muy diversas sentencias por los 6rganos jurisdiccionales del orden social sobre la extincion de las relaciones

laborales, laindemnizacion de dafios y perjuicios alos trabajadores perjudicados y ladeclaracién de accidentes laborales por

estacausa, enlamismalineahantenidolugaralgunas sentencias del orden contencioso administrativo porindemnizacionde

dafiosy perjuicios afuncionarios afectadosy el enjuiciamiento de expedientes sancionadores administrativosiniciados porla
Inspeccionde Trabajoy Seguridad Social. Asimismo hay alguna sentencia del orden penal de muy escasarelevancia.

También desde entonces se han abierto importantes foros de debate sobre esta cuestion entre los que destacamos muy
especialmente el Observatorio promovido por el Gobierno Vasco y el Consejo Vasco de la Abogacia y se ha dictado por la
Direccién General de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social el Criterio Técnico 34/2003 que restringe las actuaciones
delalnspeccion sobre este temay cuyo contenido va a ser objeto de particular analisis en este estudio.

Este debate no solamente se ha abierto en el terreno juridico sino también en el social pero en este caso, desde mipuntode
vista, de formaun tanto distorsionada. El resultado de encuestas de escasa fiabilidad, resultado en muchas ocasiones de un
autotest de los propios encuestados, ha tenido como efecto una vulgarizacion del término y una indebida extrapolacion del
mismo haciasituaciones afines de factores de riesgo psicosocial. Elacoso moral es una conducta extraordinariamente grave
y su utilizacion extensiva y banal solamente nos va a llevar a consecuencias poco deseadas por quienes realmente lo han
padecidoolopadecen..

Por otra parte, hay que subrayar que este problema no se circunscribe solamente a nuestro pais puesto que ya en varios
paises se han aprobado normas legales al respecto y en otros, como el nuestro, se han planteado ya en via parlamentaria
algunas proposiciones de ley para su regulacién especifica que necesariamente se superpondrian a las normas que ahora
sonyagenéricamente aplicables.

En cualquier caso, tanto si se cuenta con una regulacion especifica como en caso contrario, siempre sera necesario esta-
blecerunos conceptosjuridicos bien perfilados porla constante practicade los tribunalesy demas operadoresjuridicos sobre
cualeselalcancey lavirtualidad de este tipo de conducta que ahora nos ocupa.

Hacia un concepto juridico del “acoso moral”

Porlotanto, enprimerlugary con caracter previo atodo analisis sobre lo que implica el acoso moral o psicol6gico o mobbing
debemos analizar qué entendemos por tal desde unavertiente juridica.

Como es sabido, carecemos en nuestra legislacion de un “concepto legal” del acoso moral y la descripcién de tal conducta
no se encuentra especificamente definida en nuestra actual normativa aunque como veremos si cabe, a nuestro juicio, su
subsuncién dentro de algunos de los preceptos del ordenamiento laboral, el de prevencién de riesgos laborales y el de segu-
ridad social cuyafiscalizacion corresponde ala Inspeccion de Trabajoy Seguridad Social, conindependenciade que también
lo seaenotros ordenamientos.

Pero aunque asi lo fuera, y teniendo en cuenta las experiencias de otros paises en el que la mera descripcion del acoso
moral deja aun muchas incégnitas por resolver, estimo que en todo caso sera necesario un esfuerzo doctrinal y jurispruden-
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cial parallegar a una correcta aproximacion de un concepto juridico del acoso moral.

El punto del que han partido la inmensa mayoria de los analisis sobre este asunto es el concepto desarrollado por el
Profesor Heinz Leymann, y que se recoge en la Nota Técnica Preventiva (NTP) 476 del Instituto Nacional de Seguridad e
Higiene en el Trabajo (INSHT), en el que se describe el mobbing “como una situacion en la que una persona (o en raras oca-
siones un grupo de personas) ejerce una violencia psicolégica extrema, de forma sistematica y recurrente (como mediauna
vez por semana)y durante untiempo prolongado (como media unos seis meses) sobre otrapersonao personasenellugarde
trabajo conlafinalidad de destruirlas redes de comunicaciéndelavictima o victimas, destruir su reputacién, perturbar el ejer-
ciciode suslaboresylograr que finalmente que esa persona o personas acaben abandonando el lugar de trabajo”.

Vamos a analizar cada uno de los elementos de esta definicion para tratar de contrastarlos con la realidad practica de las
actuacionesdela Inspeccion de Trabajo.

Los actores del mobbing

En primer lugar, es del todo necesario que los actores del mobbing se encuentren bien definidos y tanto el sujeto agresor o
acosador como el agredido o victima pueden ser una persona o un grupo de personas. No existiran dudas cuando, enunou
otrocaso, se trate de una personaindividual pero empezaran a surgir cuando se pretende identificar aun “grupo de personas”
como presuntos agresores o victimas de mobbing. En este Ultimo supuesto ha de existir entre las personas que componenel
“grupo” atacante una demostrada unidad de accién y de fines, y por parte del grupo atacado una idéntica situacion frente al
atacante. De otro modo corremos el riesgo de confundir una situacién de mobbing con la de varios y sucesivos conflictos que
ocurrende formasimultanea entre una o varias personasy a un conjunto muy variado de ellas.

No seria una situacion de acoso moral, por ejemplo, la que sufre una persona que tiene simultanea o sucesivamente con-
flictos con personas que solo tienen en comun su pertenencia a la plantilla de una misma empresa o su mera presenciaen el
mismo lugar de trabajo. Y por otra parte, tampoco seria acoso moral la conducta desordenada de un supervisor o encargado
que tomadecisiones arbitrarias e injustas con todo o gran parte del personal que se encuentra a su cargo sin que exista entre
dichas conductas ningun tipo de relacion o finalidad comun. La conducta arbitraria de un encargado no es mobbing pero la
misma puede suponer un importante factor de riesgo psicosocial derivado de una inadecuada organizacion y direccion del
trabajo ademas de los incumplimientos de la legislacion laboral a que puede dar lugar.

La relacion entre el agresor y la victima

Ensegundolugar, larelacion entre el agresory el agredido puede ser de cualquier tipo pero siempre es desigual o asimétri-
ca.Lamastipicaeslarelacion entre supervisor-agresory subordinado-agredido (vertical descendente), pero puede tratarse
tambiénde unarelacién entreiguales peroasimétrica (mobbing horizontal que se caracteriza porladiferente posicién de facto
que cada uno tiene dentro de la organizacién de la empresa o de la situacion en el centro de trabajo) y puede ser incluso una
relacion entre subordinado-agresor y supervisor-agredido (mobbing ascendente, por la posicion de mayor antigliedad y
conocimiento de la organizacion por parte del atacante sobre el agredido a pesar de su inferior jerarquia). Lo que caracteriza
el mobbing es un abuso de posicion dominante del agresor hacialavictima.

Ataque reiterado

Entercerlugar, laviolenciapsicolégica que se ejerce por el atacante o atacantes ha de serextremay constante. No se debe
confundir el mobbing con un mero conflicto ocasional y puntual ni tampoco con una sucesién de conflictos puntuales si entre
ellos no existe unarelacion de cualquier clase. Se trata por tanto de un “proceso continuado”.

Violencia psicolégica, no fisica

En cuarto término, el contenido de esa conducta agresiva hacia la victima puede consistir en muy diversos actos, todos
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ellostendentes ahundir sureputacion, buscar su aislamiento en elmediolaboraly perturbar el ejercicio de sutrabajo. Enresu-
men, la victima recibe un trato vejatorio que atenta contra su integridad moral o su dignidad y éste no ha de consistir en una
mera percepcion individual y subjetiva del agredido sino en una conducta objetivable.

Ademaés esta conducta del agresor ha de ser arbitraria e injusta, no ha de responder a una situacién de fuerza mayor, esta-
dode necesidad o defensa propia. Resulta frecuente observar que el desarrollo de conductas que podrian aisladamente cali-
ficarse como de acoso moral no son tales silas analizamos dentro del contexto en el que han sucedido y menos aiin cuando
sonlarespuestaaotras conductas que han sido consideradas por el actuante, de formarazonable, como una agresion hacia
supersona.

En el ambito laboral

Enquinto lugar, unanota que no hade pasar nunca desapercibidadesde el punto de vistajuridico es que elacoso moral del
que hablamostienelugaren eltrabajo, es decir,en elmarcodelasrelaciones laborales o por cuentaajenaenlostérminos que
sondefinidas porlas normasvigentes. Los conflictos ajenos alarelacionlaboral, porvecindad, enemistad, etc., no estan den-
trode lalegislacién laboral nitampoco dentro del campo de actuacion de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social.

La finalidad del agresor

Laideade Leymann que topa con mayores discrepancias doctrinales sobre el concepto de mobbing es la relacionada con
lafinalidad que persigue el agresor.

Ladefinicionde Leymann apuntaaque elfinde lapersecucién psicolégicaeslograrelabandono porlapersonaatacadadel
lugar de trabajo y por ello su analisis del problema se centra fundamentalmente en las empresas y administraciones publicas
enlasque no se puede ejercer, o de facto no se ejerce, por el empresario la accion de despedir auntrabajador.

Sin embargo, la practica ha demostrado la existencia de otras formas de acoso moral cuyo fin no es propiamente el de
excluiralavictimadellugardetrabajo sino por el contrario el de dominarlay mantenerla bien bajo unadisciplinaempresarial o
un control personal absoluto de todas sus conductas. Tal seria el caso de los empleados sometidos a frecuentes castigos
vejatorios u otras formas de exclusion por larealizaciéon de actos que contravienen las érdenes de un encargado.

No obstante, la mayoria de los operadores juridicos coincide en sefialar que cuando la finalidad del empresario o de su
representante se fundamenta en la actividad productiva de la empresa no nos encontramos en ninguiin caso ante una situa-
cibnde mobbing. Las presiones querecibe eltrabajador pararealizarhoras extraordinarias olas frecuentesllamadas de aten-
cion de un encargado sobre el mal rendimiento de los empleados que tiene a su cargo no forman parte del concepto de acoso
moral.

Otra posible fuente de desacuerdos en torno al concepto de mobbing 0 acoso moral vienen motivados por su calificacion
cuando laconductaatacante notiene unaclarafinalidad o presumiblemente sea debidaaunadesviacion patolégica por parte
del acosador. En estas ocasiones el dafio a la victima se produce de igual modo, lo inico que cambia es la naturaleza de los
actos del agresor. Es decir, se trataria en esencia de la misma conductay por ello en términos objetivos, que son los que en
principio se utilizan en el derecho punitivo para la definicion de conductas infractoras, estamos ante una situacion de acoso
moral solo que en esta ocasion la persona que ejerce la violencia podria no ser juridicamente imputable aunque si lo seria el
sujeto que la consiente cuando tiene sobre esa persona un deber de vigilancia.

En muchas ocasiones resulta extremadamente dificil constatar cual es la finalidad que se persigue por el atacante y por
este motivo hay autores que han preferido excluir de la definicion del concepto de mobbing esta Ultima nota de la finalidad y
sefialarlacomo meramente accesoria subrayando que lo esencial es el ataque ilegitimo sufrido por la victima.

La produccion de un dano a la salud de la victima

Parafinalizar, también hacemos constar que hay quien opina que resulta necesarialaproduccién de un dafio alasalud psi-
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quicadeltrabajador acosado paraque podamos hablarde mobbing, posicidn ésta que nos parece que no se corresponde con
el caracter deriesgo laboral que desde un origen se atribuye almobbing. Aligual que cualquier otroriesgo de este caracter no
es precisa su materializacion, es decir el accidente o laenfermedad, para que entre en juego la normativa de prevencién sino
que basta con laexposicion potencial al riesgo.

Comoobservamosladefinicionno estaaineneste puntode modoalgunocerraday sigue habiendodiscrepanciasentorno
aeste concepto queiré clarificando la practica doctrinal y jurisprudencial.

Hay que afadir a esto que las consecuencias juridicas del mobbing no son en modo alguno las mismas para todos los
supuestos ya que la casuistica es extremadamente variada como para efectuar una operacién tan simple. Y subrayamos
también que de aquellas conductas que dejamos fuera del concepto por no cumplir alguno de los requisitos enunciados
podrian derivarse incluso a veces las mismas o muy parecidas consecuencias que a continuacién vamos a examinar ante la
constatacionreal de unasituacion de mobbing enunlugarde trabajoy esto es especialmente palpable desde el punto de vista
delaprevencidénderiesgos laborales ya que el tratamiento que se debe dar al mobbing 0 acoso moral desde esta perspectiva
es muy similar al de otros riesgos psicosociales y se tiende a un concepto y definicion mas amplios.

En cualquier caso, alin se debe realizar un esfuerzo importante por parte de la doctrina cientificay la jurisprudencia de los
tribunales para aclarar este concepto y sus consecuencias juridicas y a este respecto merece la penaresaltar el empefio de
algunas instituciones como el Gobierno Vasco y el Consejo Vasco de la Abogacia para constituir un Observatorio sobre el
acoso moral o mobbing en el que estan presentes personas de muy variados ambitos y esferas profesionales y desde el que
se pretende llevar a cabo esta clarificacion tan necesaria del concepto asi como del tratamiento juridico.

Las actuaciones de inspeccion de Trabajo y de Seguridad Social

Las situaciones de mobbing tienen la particularidad de que por si mismas pueden activar todos los mecanismos de actua-
ciéntipicos delaInspecciénde Trabajoy Seguridad Social previstos en su Ley Ordenadora 42/1997 de 14 de noviembre.

Porunlado, lafunciénde control del cumplimiento de lalegislacion social cuyo resultado Ultimo puede ser el requerimiento,
laadvertenciaoelinicio de un procedimiento sancionador frente alempresario. Por otro, la funcién de mediacién, conciliacion
y arbitraje enlos conflictos laborales. Y por ultimo, el papel de informador a las administraciones publicas competentes sobre
las materiasrelativas ala ejecucion de lalegislacion social.

También contamos dado el caracter generalista de nuestro modelo de Inspeccion, con la posibilidad de que se actie en
diferentesterrenos, que sonademas complementarios. Porunlado, en elcampo del control de lalegislacién sobre relaciones
laborales, puesto que hay unanimidad en subsumir este tipo de conductas dentro del derecho de los trabajadores a la consi-
deracion debida a su dignidad previsto en el articulo 4.2.e) del Estatuto de los Trabajadores. Por otro, en el campo de la pre-
vencion de riesgos laborales puesto que la doctrina cientifica en esta materia, de la que surge ademas el concepto de mob-
bing, situa claramente esta situacion dentro de los llamados factores de riesgo psicosocial en el trabajo y quedaria por tanto
subsumida dentro de los conceptos de riesgo y dafio laboral previsto en la Ley 31/1995 de 8 de noviembre de Prevencion de
Riesgos Laboralesydelaplanificacion de medidas tendentes aevitaroreducir el riesgo que integre latécnica, laorganizacion
del trabajo, las condiciones de trabajo, las relaciones sociales y las influencia de los factores ambientales en el trabajo, tal y
como dice textualmente su articulo 15.1.g) . Por ultimo, el mobbing también se puede abordar dentro del campo de la seguri-
dad social puesto que las lesiones psiquicas a las que puede dar lugar podrian ser declaradas como accidentes de trabajo
conforme aunaincipiente jurisprudenciade nuestros tribunales.

Vamos atratar de abordar de forma sistematica todas las posibilidades de actuacion de la Inspeccion de Trabajo ante una
situacién de mobbing o acoso moral.

La admision de la denuncia ante la Inspeccién
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Un aspectoimportante que siempre se hade considerar enlas denuncias de los ciudadanos ante la Inspeccién es laincom-
patibilidad de plantear éstas de forma posterior o simultanea al inicio de acciones judiciales.

Deconformidad conloque estableceelarticulo 13.2.delalLey42/1997 de 14 de noviembre Ordenadoradelalnspeccionde
Trabajo y Seguridad Social no pueden tramitarse las denuncias que coincidan con asuntos de los que esta conociendo un
érganojurisdiccional.

Este precepto noimplica en puridad unaincompatibilidad entre la actuacién inspectoray la que corresponde a los 6rganos
jurisdiccionales sino solo entre la denuncia ante la Inspeccion y la demanda judicial por los mismos hechos. Sila accion ins-
pectorase iniciara por otras vias (de oficio, o ainstancia de un érgano judicial) la misma sipodriallevarse a cabo.

La investigacion y constatacion de los hechos

El Inspector de Trabajo para constatar los hechos se vale en primer lugar de lo que puede observar de forma personal y
directaensuvisitaaloslugaresdetrabajo. Allisibiennose puede porlogeneraltener constanciadel trato personaldado altra-
bajador afectado si puede comprobar algunos hechos que bien relacionados y contextualizados pueden darlugar ala consti-
tucion de lallamada pruebaindiciaria.

Ensegundotérmino, lainvestigacion puede desarrollarse mediante entrevistas a personas que hayan sido testigos de los
hechos, que pueden serrealizadas enlavisita al lugar de trabajo o bien en las oficinas de la Inspeccion sibien en este Ultimos
caso la obligacién de comparecer solamente afecta al empresario o su representante conforme al articulo 5.3.2. de la Ley
42/1997. Los testimonios han de ser en cualquier caso debidamente contrastados entre los afectados e interesados.

Y por ultimo, el Inspector puede valerse de pruebas documentales, como los hechos probados en sentencias judiciales,
registrosy archivos de la actividad laboral de los trabajadores o en cualquier otro tipo de documentos que puedan servir para
esclarecer debidamente los hechos.

Delanalisis de los hechos que constate el Inspector podréa éste valorar cuél es el tipo de situacién ante laque nos encontra-
mos y en concreto si estamos ante una situacion de acoso moral o mobbing o si existen otras circunstancias y factores que
hagan aconsejable otra calificacion distinta de dicha situacion.

La mediacion y arbitraje del Inspector de Trabajo

La actividad de mediaciény arbitraje en los conflictos laborales de |a Inspeccién de Trabajo, previstacomotal en el articulo
3de laLey Ordenadora, puede de hecho adquirir una singular importancia en los supuestos de acoso moral cuando las dos
partes del conflicto desean encontrar una salida almismo.

La experienciademuestra que cuanto mas lejana sealaintervencion de la Inspeccion al momento en que se inicié el acoso
moral o simplemente el conflicto entre las dos partes mas dificil sera también encontrar una solucién que no suponga la mar-
chaoeltrasladode algunadelas personas afectadas, generalmente laconsiderada en unaposicion mas débil de cara al futu-
rodelasrelaciones sociales enlaempresa.

Encualquiercaso, paralaactividad mediadora se hade contar conlaaceptaciéndelas dos partes afectadas, taly comodis-
ponelaLeyenvigor.

Las actuaciones de requerimiento o advertencia

Las actuaciones de requerimiento o advertencia son alternativas a la actividad sancionadora en el campo del control de
legalidad de las relaciones laborales y en cambio son compatibles con aquella en el campo del control de legalidad de la pre-
vencion de riesgos laborales, con la Gnica excepcion del procedimiento especial de control en las administraciones publicas
enelque,comoyaveremos, no cabenlas medidas de tipo sancionador.

Es el propio Inspector el que en virtud de las circunstancias que en cada caso concurren determinalaidoneidad de requerir
oadvertirenvezdeiniciar el procedimiento sancionador administrativo en el orden social.
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Elcontenido de estas acciones debe ir orientado basicamente a la adopcion de medidas de prevencion y protecciénde las
que acontinuacion hablaremos.

Las actuaciones sancionadoras en el campo de las relaciones laborales

Como ya hemos sefialado anteriormente no existe un concepto legal de mobbing y las decisiones de los operadores juridi-
cos pueden llevarnos paulatinamente hacia un concepto “juridico”. A dichos operadores les corresponde también realizar
una valoracion de si esa conducta que hemos denominado de este modo es subsumible en otros conceptos legales ya pre-
viamente establecidos.

Comoyahemossefalado, las situaciones de mobbing no serefieren normalmente aunhecho sinoaunacadenade hechos
que hantenido lugar con el idéntico motivo de acosar al trabajador afectado. En el caso de que considerasemos cada uno de
ellos de forma aislada podriamos considerar lacomisién de muy diversos incumplimientos de las normas laborales.

Una situacién tipica de mobbing puede engendrar una violacion del trabajador a su derecho a la ocupacion efectiva (Art.
4.2.a) ET), aunamodificacion sustancial de las condiciones de trabajo sin seguir los tramites procedimentales del articulo 41
ET, aunadiscriminacién por razén de raza, sexo, afiliacién sindical, etc. violando el articulo 17 ET, a una violacién de su inti-
midad personal (Art. 4.2.e) y Art. 18 ET), alimpago de los salarios debidos (Art. 29 ET) y un largo etcétera.

En cualquier caso hemos de considerar que la situacion de mobbing abarca juridicamente todas estas conductas aisladas
y que segun se reconoce de manerainequivocaportodoslos operadoresjuridicos, también por el Criterio Técnico 34/2003 de
laDireccion General de la Inspeccionde Trabajoy Seguridad Social del que luego trataremos, se encuentra subsumida clara-
mente enlodispuesto por el articulo 4.2.e) del Real Decreto Legislativo 1/1995 de 24 de Marzo por el que se aprueba el Texto
Refundido del Estatuto de los Trabajadores por el que se consagra del derecho deltrabajador a “la consideracion debida asu
dignidad” siendo su tipificacion en el derecho administrativo sancionador la del articulo 8.11. de la Ley sobre Infracciones y
Sanciones en el Orden Social (LISOS). Esta subsuncién de todas las conductas infractoras en una sola no es sino la aplica-
cion de las reglas del concurso ideal de infracciones administrativas previstas en el articulo 4 del Reglamento que regula el
ejerciciode lapotestad sancionadoraenlas administraciones publicas aprobado porel Real Decreto 1398/1993de 4 de agos-
to.

Ademas de estatipificacién comoinfraccion muy grave conforme al articulo 8.11 dela LISOS tambiénresultariafactible, de
manera alternativa siguiendo las normas del concurso de conductas infractoras, la tipificacion como muy grave conforme al
articulo 8.1. simediaracomo unade las conductas del acoso el impago del salario debido, o conforme alos articulos 8.5y 8.6.
si la victima o victimas tuvieran la condicidn de representantes sindicales, o conforme al articulo 8.12. si las decisiones del
empresario implicaran unadiscriminacion hacia el agredido por alguno de los motivos previstos en el articulo 17 del Estatuto
delos Trabajadores, opor ultimo, conforme al articulo 8.13. de la LISOS siademas del acoso moral mediara tambiénun acoso
sexual hacialavictima.

Las Actas de Infraccion que se extiendan por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social puede dar origen a que la
Autoridad laboral inicie el procedimiento de oficio ante la jurisdiccion social previsto en el articulo 149 de la Ley de
Procedimiento Laboral en los supuestos de que la infraccion se tipifique por los articulos 8.11y 8.12de la LISOS y el sujeto
responsable haya impugnado el acta de infraccion con base en alegacionesy pruebas de las que se deduzca que el conoci-
miento de fondo de la cuestion esté atribuido al orden social de lajurisdiccion.

Elcampodelaactuaciondelalnspeccionde Trabajo frente almobbingenlasrelacioneslaborales se hade circunscribir for-
zosamente aldenominado “mobbing descendente” que es el de los empresarios o sus representantes frente a sus trabajado-
resy que es al mismo tiempo su manifestaciéon mastipica. Con estaLey no podriamos abordar en cambio el lamado mobbing
horizontal y el ascendiente asi como aquellas situaciones en que el acosador y el acosado, aunque coincidan en un mismo
lugar de trabajo, pertenezcan a diversas empresas, a diferencia de lo que puede ocurrir conla Ley de Prevencion de Riesgos
Laborales (Ley 31/1995de 8 de Noviembre).

Las actuaciones de la Inspeccién en el campo de la prevencion de riesgos laborales
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El mobbing como riesgo laboral psicosocial

Como ya se ha expresado anteriormente el mobbing esté considerado dentro del grupo de los denominados factores de
riesgo psicosocial que puede ser causante de estrés laboral y dar potencialmente lugar ala produccion de accidentes de tra-
bajo enel mediolaboral.

Enprincipio, todaladoctrinacientificade laseguridady salud en el trabajo esunanime a este respecto. La Agencia Europea
de Seguridady Salud en el Trabajo haincluido en sus estudios sobre riesgos psicosociales y estrés laboral al acoso moral en
el trabajo y por su parte el punto focal de la Agencia en Espania, el Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo,
como ya hemos sefialado antes, ha incluido el estudio del mobbing dentro de sus Notas Técnicas de Prevencion. Por otro
lado, el documento de la Comision Europea sobre una Estrategia Comunitaria en Seguridad y Salud para los afios 2002 a
2006 menciona en varias ocasiones como uno de los llamados “riesgos emergentes” al mobbing o acoso moral, sibien en
estas directrices se descarta promover una Directiva especifica sobre este asunto aludiendo a sus peculiaridades especifi-
casrespecto alos demasriesgos laborales. En cualquier caso en ellas se hace hincapié en que se ha de “promover un verda-
dero bienestar en el trabajo—fisico, moraly social- que no se mida inicamente por la ausencia de accidentes o enfermeda-
desprofesionales”. Y en este nuevo enfoque global se define como uno de los objetivos el de “prevenir los riesgos sociales: el
estrés, el acoso en el trabajo, ladepresion, la ansiedad y los riesgos asociados a la dependencia del alcohol, las drogas o los
medicamentos” y se dice que los servicios de prevencion de las empresas deben ser auténticamente multidisciplinares y
debenincluirlos riesgos sociales y psicologicos.

Corresponde analizar ahora si este analisis de la doctrina cientifica tiene suficiente respaldo en nuestra legislacion de pre-
vencionderiesgos laboralesy paraellovamos apartirde unavaloracion de los puntos de vistade la Circular o Criterio Técnico
que a este respecto haemitido la Direccion General de la Inspecciéon de Trabajo y Seguridad Social.

El Criterio Técnico 34/2003 sobre mobbing (acoso psicolégico o moral)

Parte dicha circular de la constatacion de que el mobbing se encuentra tratado en la encuesta europea de condiciones de
trabajo de la Fundacién Europea de Dublin, reproduce la definicion de Leymann que se incluye en la Nota Técnica de
Prevenciondel INSHT n°476 alaque hemos hechoreferenciay las diversas modalidades de mobbing.

Sefala cual es la postura tradicional de la Inspeccion de considerar esta conducta como constitutiva de infraccion laboral
como incumplimiento de los derechos basicos reconocidos al trabajador en el articulo 4 del Estatuto de los Trabajadores, lo
cual setipificacomoinfraccion grave porelarticulo8.11delaLISOS.

Acontinuacién analizasies de aplicacion onolaLeyde Prevencionde Riesgos Laborales. De entradareconoce que el arti-
culo4.7.dedichaley sefialacomo “condiciones detrabajo” (“las cuéles han de ser objeto de la correspondiente evaluacion”),
“cualquier caracteristica del mismo que pueda influir de manera significativa en la generacion de riesgos parala seguridad y
salud de los trabajadores de manera que quedarian también comprendidas en éllas caracteristicas concernientes a la orga-
nizaciény ordenacion del trabajo cuandoinfluyan enlamagnitud de los riesgos a los que puede estar expuesto el trabajador”.

Reconoce también la circular laabundante jurisprudencia que considera el mobbing como causa de accidente laboral y se
muestra favorable al papelinformador de las entidades gestoras de la seguridad social y de los 6rganos jurisdiccionales que
puede corresponder ala Inspeccién de Trabajoy Seguridad Social.

Pero una vez reconocidos estos dos puntos capitales, que implican de hecho el reconocimiento de la aplicacion genérica
delalLey31/1995alas situaciones de mobbing porsu caracterde “riesgo laboral”, conforme alas definiciones que lapropialey
establece, lacircular hace cuatro consideraciones que merecen un analisis critico mucho méas pormenorizado.

En primer lugar, la ausencia de tipificacién expresa del acoso moral como conducta infractora en materia de prevencion de
riesgos laborales enlos correspondientes articulos de la LISOS. Sinembargo, sefiala que podria aplicarse el precepto gené-
ricoy abierto del articulo 12.16 y constituir una infraccion grave “si se acreditara la similitud con los supuestos incluidos en el
mismo tipo”. Y también sefiala que “en casos muy excepcionales en que el empresario adscribiera deliberadamente a estos
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trabajadores a puestos de trabajo incompatibles con sus caracteristicas personales o con sus condiciones psico-fisicas, 0 a
tareas peligrosas o nocivas para su salud, sin tomar en consideracién su capacidad profesional en materia de seguridad y
salud eneltrabajo, podran serde aplicaciénlos articulos 12.7.y 13.4de laLISOS”. Mas adelante, en las conclusiones se repi-
tenuevamente la aplicabilidad a supuestos excepcionales de lainfraccion muy grave previstaen el articulo 13.4.de laLISOS.

Esdecir, aunque no hay unatipificacion expresa del mobbing o acoso moral, aligual que tampoco lahay en el articulo4 ET
oalArt.8.11.delaLISOS, sihayajuicio de la Direccion General de Inspeccién un precepto en el que se podrian subsumiralgu-
nas de dichas conductas, que seria en concreto el supuesto de hecho recogido en el articulo 25 de la Ley 31/1995 sobre “pro-
teccion de trabajadores especialmente sensibles a determinados riesgos”.

Entendemos, de acuerdo condicho articulo, que se refiere aaquellos supuestos enlos que un trabajador sea adscritoaun
puestoincompatible con sus caracteristicas personales o estado biolégico conocido y pueda ponerse por ello en situacion de
peligro. Respecto del mobbing, podria tratarse de la prohibicion de adscribir al sujeto acosado a aquellos puestos que exijan
unarelacion otrato directo con elacosador y de la necesidad de reubicarle en otro puesto donde su salud no vaya a ser perju-
dicada o puesta en peligro por esta causa.

Por lo tanto una primer consideracion favorable es que la Direccién General de la Inspeccién considera, de acuerdo con
todo esto, que la Ley de Prevencién de Riesgos Laborales si es de aplicacion al mobbing, pero solamente lo es en lo dispues-
toensuarticulo 25, esdecir, enlaobligatoriedad de reubicar alapersona acosaday alejarladel acosador, lo cualvaarecoger
muy buena parte de las actuaciones de la Inspeccion sobre esta materia.

Perofalta, amijuicio, en esta primera consideracién un andlisis mas amplio de la posibilidad de aplicar mas preceptos de la
norma legal al mobbing. Unavez admitido que el mobbing puede ser causa de accidente laboraly por lo tanto se puede tratar
de “undano derivado en el trabajo” conforme al articulo 4.3° de la Ley se debe entender también que se trata en buena légica
de un “riesgo laboral” puesto que este se define en el Art. 4.2° como la posibilidad de que un trabajador sufra un determinado
dano derivado deltrabajo.

Los riesgos laborales han de ser evitados y en caso de que no pueda ser asi han de ser evaluados por personas expertas
conforme alos articulos 15, 16,30y 31 dela Ley. La faltade esta evaluacién podria ser considerad infraccién grave conforme
alarticulo 12.1 de laLISOS Yy la falta de la planificacién de las medidas previstas en esa evaluacién unainfracciéon grave con-
forme al articulo 12.6 de laesa misma Ley o no acudir a los expertos precisos lo que seria unainfraccion del articulo 12.15de
laLISOS. Lautilizacion de estos preceptos sancionadores almobbing o en general atodos los riesgos psicosociales hade ser
muy ponderada puesto que la identificacién del riesgo de mobbing resulta en muchas ocasiones dificultosa pero lo que se
debe combatir a este respecto es la pasividad del empleador ante la generacién de estas conductas una vez que las mismas
sean suficientemente conocidas, y nos refeririamos en este caso al mobbing horizontal y ascendente y no al mobbing provo-
cado por el propio empleador, el cual naturalmente quedaria al margen de la aplicacion de la Ley de Prevencion de Riesgos
Laborales.

También queda fuera de las consideraciones de la Direccién General la posibilidad de tipificar estas conductas como una
vulneracién del deber de coordinacién cuando el mobbing se produzca como el resultado de unarelacion conflictivaentre tra-
bajadoresde distintas empresas que coinciden en unmismolugar de trabajo, taly como ocurrié enlas sentencias dictadas por
los 6rganos jurisdiccionales navarros. Una forma de asegurar la intervencion de los empresarios implicados y evitar su con-
ducta pasiva seriala aplicacién del articulo 24.1. delaLey 31/1995y estaria tipificada como infraccién por los articulo 12.13y
13.7delaLISOS.

En conclusién, estimamos sobre este primer punto que las conclusiones de la Direccion General sobre la tipificacion del
mobbing son vélidas pero a nuestro juicio notoriamente incompletas.

El segundo argumento que se utiliza es el del concurso de las infracciones previstas en la LISOS en materia laboral con el
de las sefialadas en materia de prevencion de riesgos laborales. Conforme al articulo 4.4. del RD 1398/1993 sobre potestad
sancionadora de las administraciones publicas se hade aplicar inicamente lainfraccién correspondiente a lainfraccion mas
grave. Laconclusiénalaquenospuedellevarde hecho es que enlamayor parte de los supuestos solo se aplique lainfraccién
muy grave previstaenelarticulo8.11.delaLISOS, aunque sino se produjera unafalta de reubicacion del trabajador acosado
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fuera del alcance del acosador se produciria una infraccion muy grave conforme al articulo 13.4. de laLISOS y seria ésta la
conducta que deberiamos entender como preferentemente sancionable.

El tercer argumento de la Direccion General se refiere a que hubo una proposicién de Ley del Grupo Parlamentario
Socialista, concretamenteladenominada “derecho ano sufriracosomoralen eltrabajo”, que propuso de formafallidala modi-
ficaciondelaLPRLydelaLISOS “para, entre otras cosas, incluir elacoso moral como infraccién especificade riesgos labora-
les”. Y dice para finalizar que “el planteamiento de la indicada proposicion de Ley y el de otras iniciativas sociales pone de
manifiesto que lavigente legalidad no contempla el acoso moral como materia de prevencién de riesgos laborales”.

Varias son las notorias incorrecciones de este planteamiento. Para empezar la proposicion de ley citada proponia funda-
mentalmente la reforma del Estatuto de los Trabajadores para incluir en el mismo abundantes menciones al acoso moral,
entre ellas la del articulo 4.2.e) que ajuicio de la Direccion General claramente era de aplicacién al acoso moral sin ninguna
necesidad de alterar su actual dictado, y también incluia, aunque de modo mucho mas marginal, la reforma de la LPRL solo
paraanadiralgunamencion de escaso valoral articulo 14 de dicha Ley respecto alagarantiadelaintegridadfisicay moraldel
trabajador. Si la falta de aprobacion de esta Proposicion a juicio de la Direccién General pone de manifiesto que la vigente
legalidad no contempla el acoso moral como materia de prevencion de riesgos laborales con muchos mas sobrados motivos
se podria argumentar, en contra de su propio criterio técnico, que el acoso moraltampoco estaria regulado por el Estatuto de
los Trabajadores.

La segundaincorreccion es de orden logico. ;, Como se puede concluir que el acoso moral no es materia de prevencion de
riesgoslaborales sien el primer apartado de estas argumentacionesy por dos veces en las conclusiones de la circular se dice
diametralmente lo opuesto y se recalca la aplicacién del articulo 13.4 de la LISOS, o lo que es lo mismo, del articulo 25 de la
LPRL?

Y pasamos por ultimo a analizar el dltimo argumento, que es el que sefala que en la estrategia comunitaria de seguridad y
salud en el trabajo para el periodo 2002-2006 se preveia inicialmente la elaboracion de una Directiva sobre el mobbing, pero
después esto se descart6 por la Comision Europea a la vista de las dificultades que tiene encajar la violencia en el trabajo en
los supuestos generales de evaluacién de riesgos y planificacion preventiva, y que en la redaccion final se habla de que “la
Comision estudiara la conveniencia y el ambito de aplicacion de un instrumento comunitario sobre el acoso psicologicoy la
violenciaeneltrabajo”.

Efectivamente, se reconoce portodoslos expertos que los principios generales de la prevencion de riesgos, enconcretode
laevaluaciény laplanificacion, no se pueden aplicar de un modo mecanico respecto a los riesgos psicosociales. Asi se reco-
ge ademasenlosdocumentos de la Agencia Europeade Seguridad y Salud sobre el estrés laboral editados con ocasion de la
semanaeuropeadel afio 2002. Pero esto no equivale en absoluto a decir que tales principios no se apliquen sino que simple-
mente se deben tener muy en cuenta las peculiaridades de este grupo de riesgos ya que los mismos son muy cambiantesy
dependen de muchos factores que en muchas ocasiones no se pueden prever a priori.

Peroencualquier caso, sieldocumento aprobado es el de una Estrategia Comunitaria dirigida fundamentalmente ala apli-
cacion de lanormativa ya existente a nivel europeo en seguridad y salud laborales, ya que se considera mas importante apli-
carrealmentey con efectividad lo que existe en vez de seguir legislando, y en dicha Estrategia se hace unamencién continua
a los riesgos psicosociales y al mobbing en particular, sera porque los Estados miembro han partido de la consideracion de
que conlanormativayaaprobada, y sin necesidad de nuevas Directivas, ya se puede actuar sobre los riesgos psicosociales.
En caso contrario hubiera sobrado cualquier mencién al problema hasta la aprobacién de la correspondiente Directiva.

Asi ademas lo han entendido la mayor parte de los Estados Miembro. En el informe de la Fundacién Europea de Dublin
sobre laprevenciéonde laviolenciay el acoso en el trabajo se analiza al respecto los documentos elaborados por las autorida-
deslaborales de Irlanda, Reino Unido, Alemania y Dinamarca que consideran de directa aplicacion a la violencia psicoldgica
yfisicaeneltrabajolo dispuesto enlasrespectivas leyes que trasponian los preceptos de la Directiva Marco
89/391/CEE. En ltalia y Espafia contamos también con abundantes sentencias de los tribunales que lo consideran de igual
modo.

Al margen de los criterios de esta circular vamos a hacer nuestras propias consideraciones sobre la aplicacion de lo dis-
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puestoenlaleyde Prevencion de Riesgos Laborales:

La aplicacion de las normas generales de la Ley 31/1995

Comoyahemos sefialado antes, una vez que consideramos que el mobbing puede ser unriesgo laboral como agente cau-
sante de una enfermedad que ha sido considerada por nuestros tribunales como accidente laboral, se han de aplicar a una
situaciénde este tipotodas las normas generales que serefieren alos riesgos laborales y que se contienenenlos articulos 15
y 16delaLey (identificaciény eliminacién de los riesgos asi como la evaluacién de los que no han podido ser evitados), articu-
los 30y 31 (laintervencién en las actividades preventivas de expertos ya sean propios de la empresa o ajenos aella), los arti-
culos 33y siguientes (la participacion de los representantes de los trabajadores) y el articulo 24 (coordinacion y cooperacion
en actividades preventivas de las empresas que actien enun mismo lugar de trabajo).

Es claro e inequivoco que en nuestra legislacion, tanto en el Estatuto de los Trabajadores como enlaLey 31/1995de 8 de
Noviembre de Prevenciénde Riesgos Laborales no existe unaregulacion especifica del acoso moral pero ello no puede equi-
valer por si mismo ala ausencia de regulacion puesto que unade las principales diferencias entre el ordenamiento anterior a
la Directiva Marco y su transposicion mediante la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales era el caracter especifico de la
anterior normativa frente al caracter global y genérico de lalegislacion actual.

En el derecho anterior se trataban de contemplar de manera exhaustiva todas y cada una de las normas de seguridad e
higiene laborales que se debian aplicar a cada circunstancia concreta. La falta de una normativa especifica sobre una con-
cretacircunstancia determinabalatotal carencia de regulacion legaly laimposibilidad de que el Inspector ejerciera un control
de legalidad sobre los actos del empresario. Tal planteamiento no es compatible con la actual legislacion que establece en
lugar primordial la obligacién del empresario de llevar a cabo una actividad constante de prevencion de riesgos laborales y ya
no tanto lade cumplir conlas medidas concretas y exactas ante cada situacién previstas enlalegislaciéon vigente.

La pretension del legislador comunitario es una progresiva flexibilizacién y desregulacién de las normas sobre seguridad y
salud. Lanormatiende afijarlos objetivos fundamentalesy lametodologia de gestion que el empresario ha de seguiren cual-
quier caso pero enlo fundamental se dejaen manos del empresario la eleccion de los medios que considere mas oportunos y
necesarios paracumplir condichosfines. Unavez que se determinala existencia de unriesgo laboral no se puede alegar, por
tanto, la carencia de regulacion ya que se aplican en todo caso y de modo directo las normas basicas que son de comun apli-
cacionparatodos losriesgos.

Lo que dicho en otras palabras significa, y esto es lo que olvida el mencionado Criterio Técnico, que ya no se puede hablar
propiamente de vacios normativos ante la ausencia de regulacion especifica, y que afaltade ésta el empresario siempre vaa
tenerque aplicarlas normas generales de laLey paratodo tipo de riesgo, que sonlas que luego detallaremos.

Las ventajas de la aplicacion de la Ley de Prevenciéon de Riesgos Laborales

Laaplicaciénde las normas de prevencién de riesgos laborales va a traer consigo importantes ventajas respecto alamera
aplicaciéndelas normas clasicas del derecho laboral.

En primer lugar, nos va a permitir trascender de la relacion laboral entre empleador y empleado ya que la Ley 31/1995 se
aplicatambién a las relaciones de derecho administrativo en la funcién publica y exige que entre los empresarios del mismo
lugar de trabajo exista una necesaria cooperaciony coordinacion enla adopcion de medidas preventivas. Estonos va afacili-
tar abordar todas las modalidades del acoso, también el llamado mobbing horizontal (entre companeros de trabajo que no
guardan entre si unarelaciénde jerarquia) y el mobbing ascendente (de los subordinados al superior).

Peroademasdetalesventajaslegales nos vaapermitir situar alacoso moral en suverdadero contexto que es el de losries-
gos psicosociales. Dichos riesgos para la salud del trabajador son basicamente los que se producen como consecuencia de
una inadecuada direccion y organizacion de la empresa y comprenden materias tales como el disefio de las tareas de los
puestos detrabajo, la carrera profesional del trabajador, el @ambito de decisiéon y control de cada uno de los trabajadores, el rol
desempefiado por cada trabajador en el lugar de trabajo, la distribucion de jornadas y horarios, y las relaciones del personal
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entre siy con el entorno social de laempresa. La presencia de dichos factores puede dar lugar a que se manifieste una situa-
ciénde estrés laboral y de ésta derivarse la produccion de siniestros laborales.

Conmuchafrecuencialosfactores deriesgo psicosocial no se manifiestan cada unode ellos de modo aislado sino de forma
simultanea. El tener presente la existencia de dichos factores va a ser fundamental para que el experto analice cuales han
podido ser las causas objetivas del acoso moral, que por lo general, suele tener su origen en las practicas de organizaciéon de
laempresaodelentorno de relaciones sociales en que esta se mueve.

Elacosomoral se suele clasificar dentro de los factores de riesgo psicosocial debidos alasrelacionesinterpersonalesjunto
con el riesgo de sufrirdesgaste (burn out) que suele deberse al contacto y relacion con los usuarios del servicio.

Todos estos factores de riesgos psicosocial tiene una estrecharelacion conlas normas laborales sobre clasificacion profe-
sional, modificaciones contractuales, jornaday horarioy demas derechos de los trabajadores enlarelacion laboral, porloque
una vision conjunta del Inspector de Trabajo sobre ambos aspectos puede dar a este una mayor capacidad para intervenir
sobrelos problemas planteados yaque en muchas ocasiones elincumplimiento de las normaslaborales puede serlacausao
al menos una de las causas del afloramiento de los riesgos psicosociales y esto supone de hecho una gran ventaja de la
Inspeccién de Trabajo espaiiola sobre otras Inspecciones europeas con un campo de accion mas limitado.

La aplicacién concreta al mobbing de las normas generales de la LPRL

Vamos a hacer un breve repaso de la forma en que estas cuatro reglas basicas, que se aplican a cualquier riesgo laboral,
podrian serde aplicacién al acoso moral:

Comenzando porlo méasbésico, el empresario esta obligado allevar acabo una gestién de los riesgos laborales através del
denominado “ciclo de control” que comprenderia las obligaciones de identificar los riesgos, eliminarlos, evaluar los que no
hayan podido evitarse, adoptarlas medidas necesarias parareducirlos, y revisarlos resultados de esas medidas presentes en
los articulos 15y 16 de laLey 31/1995y los articulo 2 a 9 del Reglamento de Servicios de Prevencion. Sin embargo, la aplica-
cién de estos preceptos alos factores de riesgo psicosocial va atenerimportantes peculiaridades respecto al resto de los ries-
goslaborales.

La identificacion de los riesgos

Para empezar, laidentificacion de las causas del acoso moral, al igual que en cualquier otro riesgo psicosocial, no resulta
unatareadefacilaveriguaciény necesitaporlogeneral de la participacién de un experto en psicosociologiaaplicadade acuer-
doconlodispuestoen el articulo 37 y anexo IV del Reglamento de Servicios de Prevencion.

Elexpertose hadeimplicarenlarealidad de cadaasunto (y en este caso estanotaes sumamenteimportante porcuantoque
no existen recetas universales sobre latécnica de aproximacion), y se hade valer de unatécnica para conocer con certezalos
hechos normalmente basada enla “triangulacion”, es decir, en la obtencién contrastada de informacién de distintas fuentes.

Su andlisis no hade circunscribirse alos puestos de trabajo sino alos circulos de relacion social o escenarios que hayaenla
empresa, cadaunode ellos conunasreglas dejuego propias.

Estalabor de identificacion de los factores de riesgo no siempre es posible a priori y a veces es incluso dificil acertar en su
identificacion a posteriori, es decir, unavez ya materializado el riesgo.

La evaluacién de los riesgos

Encualquiercaso, unavezidentificados los factores de riesgo se procede a su evaluacion, cuestion enlaque resultaamijui-
cio fundamental contar con el criterio de los delegados de prevencion o incluso consensuar con ellos tales criterios tal y como
prevé el articulo 5.1 del citado reglamento.

Las medidas de prevencién y proteccion
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Unavezvalorado el riesgo se han de sefialar las medidas de prevencion y proteccion que en principio han de tratar de influir
enlaorganizacion de laempresa (los denominados estresores), en segundo término sobre las personas realy potencialmen-
te afectadasatravésdelasllamadastécnicas de afrontamientoy entercer término las medidas de caracterterciario paracurar
la enfermedad de las personas ya afectadas. La medida preventiva que con mayor frecuencia se ha adoptado en el mundo
empresarial paratratar estas situaciones de riesgo psicosocial (mobbing, violenciafisica, acoso sexual, etc.) es lade estable-
cerun procedimiento o protocolo para el esclarecimientoy resolucion de conflictos entre los trabajadores de las empresas, sir-
viéndose como referencia del modelo establecido por el convenio colectivo de los trabajadores de la OIT.

Estos protocolos novanaservirpropiamente paraprevenirtodaslas situaciones de riesgo psicosocial pero si,almenos, van
aproporcionar alos trabajadores afectados por su vigencia una mayor seguridad de que la empresa va a tomar las medidas
preventivas y protectoras adecuadas a la situacion que se presente y que esto va a servir como factor de disuasion para sus
potenciales autores.

Si el acoso se produjese entre trabajadores de distintas empresas que comparten un mismo lugar de trabajo las medidas
habrian de tomarse de formacoordinada entre las empresas afectadas de conformidad conlo establecidoenel Art. 24.1.dela
Ley31/1995.

La planificacion de las medidas y la revision de los resultados

Estas medidas han de aplicarse siguiendo unaplanificacion (Art. 8y 9 del RSP) y suresultado real ha de verificarse através
de unarevision practicada por el experto, que en este caso resulta particularmente mas relevante a fin de establecer la certe-
zadel diagndstico establecido en el proceso.

La actuacion de requerimiento y sancion en empresas privadas

Ante la constatacion por el Inspector de una situacion tipica de mobbing descendiente cabria, a mijuicio, la posibilidad de
iniciar un procedimiento sancionador frente al empresario por la tipificacion abierta y general del articulo 14 de la Ley de
Prevencion de Riesgos Laboralesy del precepto tipificador del articulo 12.16. de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el
Orden Social. Pero por la aplicacion de lo dispuesto en el Art. 4.4. del Reglamento sobre el ejercicio de la potestad sanciona-
doraenlas administraciones publicas solo cabe laimposicién de la sancion mas grave que en este caso es la contenidaenel
Art.8.11.delaestaLey antes mencionado. Estos criterios son hasta el momento, como hemos visto, coincidentes con los del
Criterio Técnico 34/2003 antes expuesto.

Pero ante las conductas de mobbing que provengan de compafieros o subordinados la conducta que a mijuicio generaria
responsabilidad para el empleador es su pasividad ante estas situaciones. Como ya he sefialado anteriormente no resulta
siempre factible la identificacion de los riesgos psicosociales y puede ocurrir que la misma ocurra después de su manifesta-
cién. Porlotanto, unavez que porelempleador o sus representantes en el centro de trabajo se advierta, por simismooporter-
ceros, estas situaciones se han de adoptar las medidas de gestion de la prevencion de riesgos antes enunciadas ya que de lo
contrario se podriaincurrir en las infracciones tipificadas en los articulos 12.1. de la LISOS (no llevar a cabo la evaluacion de
riesgos o las medidas derivadas de la evaluacién deriesgos), 12.6. (no planificar las medidas preventivas), Art. 12.15y 12.22
(no contar con expertos cualificados pararealizar tales tareas), laviolacion de los derechos de participacion de los trabajado-
res enlagestion de los riesgos (Art. 12.11 de laLISOS) o llegado el caso el Art. 12.7 y 13.4 (encomendar al trabajador tareas
que no sean compatibles con su estado biolégico conocido). Todas ellas, excepto la tltima que seriamuy grave, serian cons-
titutivas de infraccion grave y multade 1.500a30.000 A.

La actuacion de requerimiento ante las administraciones publicas

Y llegamos por ultimo a las actuaciones de la Inspeccién de Trabajo sobre el mobbing o0 acoso moral en las administracio-
nes publicas. Un punto especialmente importante por cuanto que es en este ambito donde mas se pueden producir las situa-
ciones de mobbing dada la imposibilidad del despido o nulo ejercicio de esta accién y también especialmente polémico por
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cuanto las actuaciones inspectoras en este sector se han visto seriamente mermadas a través de los textos legislativos
actualmente vigentes, acompafados ademas conunainterpretacion bastante restrictivade los mismos por parte de las auto-
ridades competentes, unade cuyas manifestaciones es el mencionado Criterio Técnico 34/2003 en cuyas conclusiones sola-
mente se menciona lainaplicabilidad, enlo que respecta al mobbing, de laLey 31/1995 de 8 de Noviembre de Prevencién de
Riesgos Laborales alos funcionarios publicos.

Como es sabido, la Ley de Prevencién de Riesgos Laborales establecié un procedimiento excepcional para el ejercicio de
las potestades de control en las administraciones publicas por parte de la Inspeccion de Trabajo cuyo caracter no es sancio-
nador.

Conanterioridad aestaLeyeradeaplicacionlaOrdenanza Generalde Seguridad e Higiene enel Trabajode 1971 dentrode
cuyo ambito de aplicacion se encontraban todos los sujetos que estuviesen dentro del Sistema de la Seguridad Social. Sin
embargo, los mecanismos de control para hacer efectiva esta norma, establecidos sobre labase de un sistema de sanciones
administrativas regulado porlapropia Ordenanzay posteriormente porlaLey 8/1988 de Infraccionesy Sancionesenel Orden
Social, solamente se aplicaban a las relaciones laborales entre empresarios y trabajadores y no a las relaciones de derecho
administrativo de los funcionarios publicos.

Respecto alas administraciones publicas, por tanto, solamente cabia la posibilidad de control efectivo cuando los trabaja-
dores afectados por los riesgos mantuviesen una relacion laboral con la administracién pero no cuando fuesen funcionarios
publicosotuviesen unadelasdenominadasrelaciones “estatutarias”, especialmente referidas estas ultimas al personaldela
Sanidad Publica. Respecto a éstos el Unico control existente era el de su Inspeccion interna de Servicios que formulaba pro-
puestasydictamenes ante las Autoridades competentes de la propia Administracion alas que servianoinstruian, ensucaso,
expedientes disciplinarios frente alos funcionarios que incumpliesen sus obligaciones legales y reglamentarias.

Ademas de esta limitacion existia, y existe aun, otro inconveniente de orden juridico como es laimposibilidad de que una
Administracion Publica se “autosancione”. En virtud del principio de personalidad Unica no resulta posible que un Ministerio
de la Administracién central o un Departamento de la Administracion autonémica dicte una sancién contra otro Ministerio o
Departamento de su misma Administracion, como ya hay ademas jurisprudenciay doctrina a este respecto que asi lo respal-
da. Obstaculo que solo resultaria subsanable si el organismo que tuviera la potestad de dictar las sanciones tuviera también
personalidad juridica propia.

LaLeyde Prevencion de Riesgos Laborales incluy6 expresamente dentro de su @mbito de aplicacion tanto al personal con
unarelaciénlaboralcomoal personalconunarelaciéon de derechoadministrativo, estatutario o funcionarial, y asilo hizo en vir-
tud de lodispuesto porla Directiva Marco 89/391/CEE. Sinembargo, ala hora de regular un mecanismo de control de las con-
diciones de trabajo estableci6 en su articulo 45 un procedimiento especial, que ademastiene caracter basico ,yquenoesde
caracter sancionador sino de mero requerimiento interno para que se adopten por la propia administracién requerida las
medidas correctoras que procedan por un érgano de Inspecciénz. Lavalidez de este requerimiento ha de ser resuelta por la
propia administracion afectada. Se adopta, por tanto, una forma de “autocontrol” mas tipica de los procedimientos de la
Inspeccién de Servicios que de la Inspeccion de Trabajoy Seguridad Social.

De lalectura de este precepto cabia la duda razonable de si el mismo resultaba de aplicacion a las relaciones de las admi-
nistraciones publicas con su personal laboral o solamente era de aplicacion a las relaciones con el personal funcionario.
Razones de l6gica motivadas por el orden constitucional de distribucién de competencias parecian llevarnos a la conclusion
de que este articulo solo se referia al personal funcionario puesto que sobre éste solo tiene competencias de legislaciény de
controly ejecucion la administracion publica respectiva mientras que sobre el personal laboral existe un reparto constitucio-
nal de competencias entre los organismos del Estado, al que corresponde dictar la legislacién, y las Comunidades
Auténomas alas que corresponde la ejecuciény por lo tanto también las potestades de control.

Sinembargo, esta clara division competencial supone también que con abundante frecuencia lacompetencia para decidir
sobre unos mismos hechos fuera de dos autoridades diferentes, por ejemplo en el &mbito de la Administracion General del
Estado seria la autoridad estatal lacompetente para dictaminar sobre los requerimientos de la Inspeccién sobre su personal
funcionarioy la autoridad autonémicalacompetente para dictaminar sobre el personal laboral al servicio de esa misma admi-
nistracién, lo que llevaria sin lugar adudas a una fuente inagotable de problemasy de confusién para los propios afectados.
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Esta dificultad fue la que en gran parte motivo el retraso en la regulacion de un procedimiento especial que desarrollara el
articulo 45,y debemostener en cuenta ademas que sifinalmente estaregulacion se produjo fue debido aun requerimientode
laComisién Europeaparaque, en aplicacionde lo dispuesto en el articulo 4 de la Directiva Marco, el Estado espafiol legislase
sobre esta materia. Todo este proceso como resultado de una denuncia presentada ante ese organismo por la Unién
Progresista de Inspectores de Trabajo (UPIT).

El reglamento dictado en desarrollo de este articulo 45 de la LPRL fue el Real Decreto 707/2002 de 19 de julio, que en un
principio tenia caracter basico (DF 1#del RD) pero después se reformé por otro Real Decreto posterior paratener mero carac-
ter supletorio paralas administraciones no estatales.

Este reglamento sefiala de forma clara y taxativa que el mismo es de aplicacién al personal funcionario, estatutario y labo-
ral al servicio de la Administracién (Art. 2.1.) y de esta forma se pretende resolver el problema de orden competencial que
antesresefiaba, aunque de unaformaque puede a mijuicio suscitar en el futuro una fuente importante de litigiosidad ante los
tribunales.

En cualquier caso, y sin entrardemasiado en los entresijos de este peculiar reglamento porque no es el objeto de este estu-
dio, el sistema es de “autocontrol”, es decir, es la propia administracion la que decide sobre simisma, bien ya sea sobre la vali-
dezdelrequerimiento o sobre su efectiva ejecucion, y ante su resolucion final solo cabe lainterposicién por los interesados de
unrecurso contencioso-administrativo, lo cual supone de hecho que se deja solamente en manos de los propios trabajadores
interesados la efectividad misma de la acciéon de control, a diferencia de lo que ocurre en el procedimiento ordinario.

Enunsupuestode acosomoral, comoyasehasefalado anteriormente, cabe laposibilidad de llevaracabolas actuaciones
de control dentro del campo de las relaciones laborales y, a nuestro juicio, también deberian estar las que estan dentro del
campodelaprevencidonderiesgoslaborales pero sinembargo en este Ultimo caso topamos claramente con las disposiciones
del Criterio Técnico de la Direccion General de la Inspeccién que solo permiten la actuacion de la Inspeccion en los casos de
adscripcién indebida de los trabajadores afectados por mobbing a puestos alos que sean incompatibles por sus caracteristi-
cas personales o estado bioldgico conocido.

En cualquier caso, debemos tener siempre presente que dicho criterio técnico no es aplicable al resto de los factores de
riesgo psicosocial, que siempre estaran presentes en las relaciones conflictivas interpersonales.

De estaforma, respecto alos funcionarios publicos confluiriala competencia de la Inspeccion de Servicios para laimposi-
cién en su caso de sanciones disciplinarias a los funcionarios “acosadores”y de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
cuya funcion solo podria consistir, de acuerdo con la legislacion vigente, en requerir ala administracion publica los mecanis-
mos de prevencién y proteccion que establece con caréacter general la Ley 31/1995 de 8 de Noviembre de Prevencion de
Riesgos Laboralesy que anteshemos mencionado, sinque seaen este caso sumisionlade determinarresponsabilidadesde
los funcionarios publicos “acosadores” ya que carece de atribuciones sancionadoras en este campo. Tampoco podria inter-
venirla Inspeccién en determinar laresponsabilidad de los sujetos por hechos ya pasados puesto que su labor se restringe al
requerimiento para que laadministracion adopte medidas de prevenciony proteccion de los funcionarios y trabajadores de la
administracion potencialmente afectados en su salud por conductas de acoso.

A mijuicio, dado que las actuaciones de la Inspeccion en las administraciones publicas solamente pueden ser de requeri-
miento parala adopcion de medidas preventivas estimo que estas acciones ante riesgos psicosociales, salvo los casos con-
tadosenlos que las medidas que se deben adoptar se aprecien asimple vista, deben estarbasadas en el cumplimiento de las
obligaciones generales de gestion de riesgos (identificacién, evaluacion, planificacion y revision cuyo incumplimiento se
encuentratipificado como infraccién enlos articulos 12.1.y 12.6. de laLISOS), intervencion por expertos en prevencion (tipi-
ficadoenArt. 12.15y12.22de laLISOS), derechos de participacion de los trabajadores en la gestién de los riesgos (tipificado
enelArt. 12.11 dela LISOS) o adscripcion del trabajador a puestos incompatibles con sus caracteristicas personales o esta-
do psicofisico (tipificadoenel Art. 12.7y 13.4. LISOS).

Cuando se trate de infracciones que comete la propia administracion respecto de personal que no esta a su servicio, como
serian los supuestos de danos infringidos a trabajadores contratados mediante una ETT (Art. 28 LPRL), trabajadores de
empresa subcontratista (Art. 24.3 LPRLy Art. 42.3. LISOS) o trabajadores de empresas presentes en el lugar de trabajo con
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las que laadministraciontiene eldeber de coordinarse (Art.24.1 LPRLy Art. 12.13y 13.7 LISOS), se aplicaria el procedimien-
toordinario de requerimiento y/o sancién administrativa. En este caso, como ya hemos sefialado, laautoridad laboral autoné-
mica podria sancionar atodas las administraciones menos a simisma.

Si se constatase acoso moral respecto al personal laboral de la administraciéon podrian aplicarse las normas sancionado-
ras previstas de formaordinariay eltipoinfractordel Art. 8.11 de la LISOS siempre que la administracién sancionadora, siem-
prelaautonémica, no coincida con laadministracion sancionada.

Elpanoramageneral sobre el control de las condiciones de seguridad y salud en el trabajo enlas administraciones publicas
es,comose hapodidover, engeneral bastante precarioy de muy confusaregulacién. De facto, sigue siendo lavoluntad de los
gestores de la administracion afectada el factor mas decisivo para llevar a cabo una verdadera mejora en laprevenciony pro-
tecciéndelostrabajadores, teniendola Inspeccién en este caso un papel que es mas de influencia que de verdadero poderde
control.

Las actuaciones en el campo de la Seguridad Social

Por altimo, el acoso moral puede originar un dafo o lesién psiquica que puede ser considerada como accidente de trabajo.
Ya contamos con varias sentencias en este sentido y ante supuestos similares de concurrencia de factores de riesgo psico-
social.

Elpapel de la Inspeccién de Trabajo en este supuesto puede ser el de asesorar al 6rgano administrativo competente para
dictar resoluciones sobre la determinacion de la contingencia como profesional o comin que en este caso es el Instituto
Nacional de la Seguridad Social (INSS) o méas en concreto eldenominado “Equipo de Valoracién de Incapacidades” (EVI).

Los profesionales de lamedicina conlos que se cuenta ala hora de dictar estas resoluciones pueden dictaminar acertada-
mente sobre los efectos de las enfermedades que el trabajador padece pero no sobre las causas que han podido dar lugar a
las mismas, de ahi que resulte I6gico y razonable que se requiera de la Inspeccién de Trabajo un informe sobre este aspecto
antelos casos de acosomoral.

Notas

1 Asi lo dice expresamente la disposicién adicional tercera de la propia LPRL, y de ello se deriva su aplicacién necesaria a todas las
Administraciones Publicas cualquieraque sea su ambito.
2Queen principio es la Inspeccioén de Trabajo y Seguridad Social pero que las propias Comunidades Autdbnomas o Entidades locales, en el
ambito de susrespectivas competencias, puedenincluso atribuir aotro drgano conlaconsiguiente confusién de competencias entre dos organ-
ismos que actuarian sobre unos mismos hechos pero sobre colectivos distintos (funcionarios y trabajadores) (DA 3 Apdo. b LPRL).
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