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LAAPLICACION DE LANORMATIVA DE SEGURIDAD Y SALUD A LAPOLICIALOCAL: ASPECTOS
CRITICOS Y CUESTIONES CONTROVERTIDAS

Guillermo Garcia Gonzalez*

Resumen

La extension de la normativa de seguridad y salud laboral a los empleados publicos debe ser considerada como una de las
mayores aportaciones de la LPRL. Sin perjuicio de ello, la universalizacion preventiva consagrada por la Ley 31/1995 ha tenido
diferente alcance y efectividad en el ambito publico en funcion del tipo de empleado, de la actividad desarrollada y del ente
empleador. Entre todos los empleados publicos, la Policia Local ha sido uno de los grupos que tradicionalmente ha recibido
menor atencion preventiva debido a la indefinicién de nuestro ordenamiento juridico, la superposicion de normas de distinta
procedencia y los problemas competenciales surgidos. Este complejo marco juridico, carente de sistematizacion y con multiples
lagunas, ha supuesto que, en la practica, la Policia Local se presente como uno de los colectivos mas desprotegidos en materia
de seguridad y salud laboral.

El presente estudio analiza el marco juridico que regula la prevencion de riesgos laborales en la Policia Local, sefialando sus
dificultades aplicativas e interpretativas y proponiendo vias de resolucion para los conflictos que plantea nuestro impreciso
sistema regulatorio en este ambito. El articulo parte de la aplicacion de la LPRL a la Policia Local, asunto controvertido en
los primeros afos de vigencia de la norma. Junto con la normativa estatal, se ahonda en el distinto desarrollo normativo que se
ha generado en virtud del marco competencial pergefiado por nuestro ordenamiento juridico. En este sentido, se analizan las
distintas normas autondmicas, el papel regulatorio de la Administracion Local y la funcion de la negociacion colectiva. Mas alla
de analisis descriptivos, el estudio profundiza en las lagunas existentes en nuestro ordenamiento juridico, las contradicciones
y ambigiiedades que concurren, y las posibles soluciones que se pueden proporcionar a los problemas aplicativos detectados.
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APPLYING HEALTH AND SAFETY LEGISLATION TO LOCAL POLICE: CRITICAL ASPECTS
AND CONTROVERSIAL QUESTIONS

Abstract

Extending health and safety at work legislation to public sector workers should be regarded as one of the main contributions
of the Spanish Occupational Risk Prevention Act (LPRL). Nevertheless, the scope and effectiveness of universal prevention,
established by Act 31/1995, has varied in the public sector, depending on the type of employee, their work and the body employing
them. Out of all public employees, local police forces have been one of the groups that have received less preventive attention due
to the imprecise nature of our legal system, the superimposition of regulations from various sources and the problems of who is
responsible that have arisen. This complex legal framework, with its lack of systematisation and many gaps, has meant in practice
that local police are one of the least protected groups of workers as regards health and safety at work.

This study analyses the legal framework governing the prevention of occupational risks in local police forces, pointing out the
difficulties of applying and interpreting it and proposing ways to solve the conflicts that our imprecise regulatory system in this
area gives rise to. It begins with the application of the LPRL to local police, a controversial issue in the first years the Act was
in force. Then, together with central government legislation, it addresses the distinct regulatory implementation that has flowed
from the power framework devised by our legal system. In that regard it analyses the different regional regulations, the regulatory
role of local authorities and the role of collective negotiation. More than descriptive analyses, the study explores the existing gaps
in our legal system, the contradictions and ambiguities that exist and possible solutions for the application problems identified.

Keywords: Local police; health and safety at work; Occupational Risk Prevention Act, local authorities.
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1 Introduccion

La prevencion de riesgos laborales, como acertadamente se ha sefialado, ha pasado de ser una materia
olvidada a «hiperestudiada».! Desde la promulgacion en Espafia de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre,
de Prevencion de Riesgos Laborales (LPRL), la seguridad y salud laboral ha experimentado en nuestro
pais un desarrollo sin precedentes en cuanto a su produccion cientifica. Numerosos manuales, monografias,
articulos, congresos y reuniones especializadas se han ido desarrollando desde 1995 hasta la actualidad,
tratando la prevencion de riesgos laborales desde multiples perspectivas y enfoques.

Sin embargo, entre todos estos trabajos y estudios son pocos los que prestan cierta atencion a la aplicacion de
la normativa preventiva a la Policia Local. La novedad de la materia, su relativa complejidad, la indefinicion
de nuestro ordenamiento juridico, la superposicion de normas de distinta procedencia y una remision excesiva
entre ellas hacen complicado un acercamiento a la prevencion de riesgos laborales en este ambito.

El presente estudio tiene como objeto principal delimitar el marco juridico que regula la seguridad y salud
laboral de la Policia Local, analizando sus dificultades aplicativas e interpretativas y sefialando vias de
resolucion de los principales conflictos que plantea nuestro impreciso sistema regulatorio en esta materia.

El complejo marco juridico, carente de sistematizacion, con multiples lagunas e imprecisiones, ha supuesto
que, en la practica, la Policia Local se presente como uno de los colectivos mas desprotegidos en materia
de seguridad y salud en el desarrollo de su profesion. Asi ha sido destacado en multiples ocasiones por
los agentes sociales, que han venido reclamando la necesidad de una regulacion especifica que recoja las
principales singularidades preventivas en relacion a la Policia Local, una de las profesiones mas expuestas
a accidentes de trabajo.2

El articulo parte de la aplicacion de la LPRL a la Policia Local, asunto controvertido en los primeros afios de
vigencia de la norma, haciendo especial referencia a las excepciones que la propia Ley 31/1995 contempla
en relacion con este colectivo. Junto con la normativa estatal, el estudio profundiza en el distinto desarrollo
normativo que se ha generado en virtud del marco competencial disefiado por nuestro ordenamiento juridico.
En este sentido, se analizan las distintas normas autonémicas, el papel regulatorio de la Administracion
Local y la funcién de la negociacion colectiva. Mas alla de analisis descriptivos, el estudio profundiza en las
lagunas existentes en nuestro ordenamiento juridico, las contradicciones e indefiniciones que concurren, y
los posibles remedios que se pueden proporcionar a los problemas aplicativos detectados.

2 La aplicacion de la Ley 31/1995 a la Administraciéon Publica: alcance y contenido

La garantia de la seguridad y salud laboral de los funcionarios y empleados publicos tiene su fundamento
primario en nuestro texto constitucional. El articulo 40.2 CE atribuye a los poderes publicos, como uno de
los principios rectores de la politica social y econdémica, la funcioén de velar por la seguridad e higiene en
el trabajo. Con base en este principio constitucional, la seguridad y salud deben ser garantizadas no solo en
el ambito de las relaciones laborales en sentido estricto, sino también en las relaciones administrativas y
estatutarias del personal al servicio de las Administraciones Publicas.

A esta conclusion también se llega si se parte de la Directiva 89/391/CEE del Consejo, de 12 de junio
de 1989, relativa a la aplicacion de medidas para promover la mejora de la seguridad y de la salud de
los trabajadores en el trabajo, y que constituye la base de nuestro ordenamiento juridico-preventivo. Esta
norma comunitaria incluye, en su ambito de aplicacion, a todos los sectores de actividad, tanto publicos
como privados, excepto cuando se opongan a ello de modo concluyente las particularidades inherentes a
determinadas actividades especificas de la funcién publica. En cumplimiento del mandato comunitario, la
propia exposicion de motivos de la LPRL determina, como una de sus principales novedades, su aplicacion

1 MonToYyAa MELGAR, Alfredo. «Prologo» a GUTIERREZ-SOLAR CALvVO, Beatriz. El deber de seguridad y salud en el trabajo. Un estudio
sobre su naturaleza juridica. Madrid: Consejo Econémico y Social, 1999, p. 14.

2 Cfr. Insurt. VII Encuesta Nacional de Condiciones de Trabajo. Madrid: INSHT, 2011, p. 18.
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al ambito de las Administraciones Publicas, lo cual deriva de lo dispuesto en el articulo 2 de la Directiva
89/391/CEE. Con todo, esta pretendida extension universal e incondicionada tiene multiples matices y
requiere de varias observaciones.

Como principio general, en el ambito de las Administraciones Publicas, la LPRL y su normativa de desarrollo
resultan de aplicacién aunque con ciertas peculiaridades. En este sentido, el articulo 3 de la LPRL determina
que «esta Ley y sus normas de desarrollo seran de aplicacion tanto en el ambito de las relaciones laborales
reguladas en el texto refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores, como en el de las relaciones
de caracter administrativo o estatutario del personal al servicio de las Administraciones Publicas, con las
peculiaridades que, en este caso, se contemplan en la presente Ley o en sus normas de desarrollo». El mismo
articulo sefala que cuando la LPRL se refiere a trabajadores y empresarios, se debe entender incluido en esos
términos el personal con relacion de caracter administrativo o estatutario y la Administracion Publica para la
que presta servicios, respectivamente.’

Aunque la LPRL no establece una concrecion de las Administraciones Publicas a las que resulta aplicable,
debe entenderse que procede su aplicacion a todas ellas, en los términos contenidos en los articulos 2 y
3 del Estatuto Bésico del Empleado Publico (EBEP): administraciones de ambito estatal, autonémico
o local, organismos publicos, agencias y demas entidades de derecho publico con personalidad juridica
propia, dependientes o vinculadas a cualquier Administracion Publica, quedando comprendidas también las
universidades publicas.

La regla general de aplicabilidad establecida por el articulo 3 de la LPRL admite ciertas excepciones en
relacion con aquellas actividades cuya especial configuracion impida la aplicacion directa de la norma. Asi,
el propio articulo 3.2 de la LPRL establece que esta ley no sera de aplicacion directa a aquellas actividades
«cuyas particularidades lo impidan» en el &mbito de las funciones publicas de policia, seguridad y resguardo
aduanero ni a los servicios operativos de proteccion civil y peritaje forense en los casos de grave riesgo,
catastrofe y calamidad publica. Sin embargo, y a pesar de no ser directamente aplicable a estas actividades, la
misma LPRL sefala que sus contenidos deberan inspirar la regulacion especifica que en materia preventiva
se dicte en relacion con los trabajadores que presten servicios en dichas actividades excluidas. Ademas,
los apartados 3 y 4 del articulo 3 LPRL subrayan aplicaciones particulares y adaptaciones normativas
en determinados ambitos de la funcidon publica (centros y establecimientos militares y establecimientos
penitenciarios). Estas mismas excepciones quedaron confirmadas por el RD 67/2010, de 29 de enero, de
adaptacion de la legislacion de prevencion de riesgos laborales a la Administracion General del Estado. Esta
norma, en su articulo 2, extiende su eficacia a toda la Administraciéon General del Estado, fijando analogas
exclusiones a las contenidas en el articulo 3 de la LPRL.*

Sin entrar a valorar la regla excepcional enunciada por el articulo 3.2 de la LPRL respecto a la funcién publica
de policia, que serd objeto de un analisis pormenorizado en el siguiente epigrafe, cabe afirmar que, con caracter
general, la LPRL reconoce «implicitamente el principio de equiparacion» entre los funcionarios publicos y
el resto del personal de las Administraciones Publicas y los trabajadores, atribuyéndoles sustancialmente el
mismo régimen de derechos y obligaciones preventivas.’ Asi queda reflejado en el articulo 14.1 de la LPRL,
que precisa que el deber de proteccion constituye un deber de las Administraciones Publicas respecto al
personal a su servicio, ya que, aunque las condiciones de trabajo en el empleo ptblico y privado «tienen un
amplio espacio de diferenciacion», cuentan también con «un limite, como es el de procurar que lo que son
postulados constitucionales comunes a todos los empleados por cuenta ajena se traduzcan en la existencia de

3 Cfr. STSJ de Castilla y Ledn (Burgos) de 20 de mayo de 2002 (Rec. 32/2002) y STSJ de Baleares de 8 de abril de 2005 (Rec.
50/2005).

4 Cfr. Brasco LaHoz, José Francisco. «La adaptacion de la legislacion de prevencion de riesgos laborales a la administracion
general del estado consecuencia del Real Decreto 67/2010, de 29 de enerow. Estudios financieros. Revista de trabajo y seguridad
social, mim. 328 (2010), pp. 139-156.

5 Sava Franco, Tomas. Derecho de la Prevencion de Riesgos Laborales. 5.* ed. Valencia: Tirant Lo Blanch, 2009, p. 332. Completos
estudios sobre este particular en MERCADER UGUINA, Jesus Rafael. «Ley de Prevencion de Riesgos Laborales y Administraciones
Publicas». Relaciones Laborales, nam. 1 (1996), pp. 1137-1158; y GonzALEz ORTEGA, Santiago. «La aplicacion de la Ley de
Prevencion de Riesgos Laborales a las administraciones publicas». Temas Laborales, nam. 72 (2003), pp. 13-33.
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materias que estén regidas por una regulacion lo mas homogénea posible. Asi ocurre [...] con la proteccion en
materia de seguridad e higiene en el trabajo (art. 40.2 CE ); y una muestra de esta homogeneizacion a nivel
legislativo es el articulo 3 de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales, que
declara su aplicacion tanto en el ambito de las relaciones laborales como en el de las relaciones de caracter
administrativo o estatutario, del personal civil al servicio de las Administraciones Publicas».®

Aun asi, y como se ha referido, el articulo 3 LPRL advierte que esta equiparacion se realizard siempre
atendiendo a las peculiaridades establecidas en la propia norma (entre otras, las contenidas en los arts.
31.1, 34.3 y 35.4 LPRL y disposicion adicional 4.* RD 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el
Reglamento de los Servicios de Prevencion) o en la normativa especifica que se dicte.”

Es facilmente comprensible que el régimen de derechos y obligaciones implantado por la LPRL tiene que tener
unos cauces propios de aplicacion en el ambito de las Administraciones Piblicas. El principio de legalidad, el de
jerarquia y la consideracion de las Administraciones Publicas como entes que actiian con personalidad juridica
unica, llevan a entender que la aplicacion individualizada del haz de derechos de los empleados publicos en
materia de prevencion de riesgos laborales no se efectia del mismo modo en el seno de las Administraciones
Publicas que en las empresas privadas, y ni siquiera en la misma Administraciéon Publica en funcién de los
principios de autonomia y de las caracteristicas de sus centros de trabajo.® Todo ello hace que se produzcan
tratamientos diferentes, no ya tanto en funcion del caracter laboral o funcionario del personal al servicio de
las Administraciones Publicas, sino principalmente en atencion a la actividad que desarrolla el empleador.’
En atencion a sus contenidos, las principales adaptaciones que resultan necesarias para poder aplicar la LPRL
al ambito de la funcidn publica se condensan en los diferentes mecanismos de participacion y consulta de los
empleados en materia preventiva y en los sistemas de organizacién de la prevencion.

De este modo, a pesar de la pretendida vocacion de universalidad y uniformidad de la LPRL en relacion con
las Administraciones Publicas, lo cierto es que su extension a este ambito ha sido irregular y heterogénea.'
La aplicacion de la LPRL al personal funcionario y laboral al servicio de las entidades publicas ha sido
realizada con diferente alcance y contenido, en atencion al colectivo que se protege, a las funciones que
realiza, a la diversidad de entes publicos para el que trabaja o al tipo de relacion juridica a través de la que se
articula la prestacion de servicios.

3 LPRL y Policia Local: el principio general de aplicabilidad

Como se ha apuntado, el articulo 3.1 de la LPRL consagra la aplicacion con caracter general de esta ley
y del resto de normativa preventiva al &mbito de las Administraciones Publicas. A modo de excepcion de
este principio general, el articulo 3.2 de la LPRL establece que la norma «no sera de aplicacion en aquellas
actividades cuyas particularidades lo impidan en el ambito de las funciones publicas de: policia, seguridad y
resguardo aduanero». Sin embargo, y a pesar de no ser directamente aplicable a estas actividades, la misma
LPRL determina que sus contenidos deberan inspirar la regulacion especifica que en materia preventiva
se dicte en relacion con los trabajadores que presten servicios en dichas actividades excluidas, regulacion
especifica que solo se ha desarrollado, con caracter general, para el Cuerpo Nacional de Policia," para la

6 STS de 20 de diciembre de 2013 (Rec. 7064/2010).

7 La LPRL y el RD 39/1997 fueron adaptados con relativa celeridad al ambito de la Administracion General del Estado a través
del RD 1488/1998, de 10 de julio, reconociendo la singularidad preventiva de dos supuestos: los establecimientos penitenciarios
y los militares. MoNTOYA MELGAR, Alfredo; Piza Granapos, Jaime. Curso de Seguridad y Salud en el Trabajo. 2.* ed. Madrid:
McGrawHill, 2000, p. 67.

8 Mortd GaRrcia, Juan Ignacio. La prevencion de riesgos laborales en las administraciones publicas, Madrid: Tecnos, 1999, p. 54.

9 Asi, se ha sefialado que lo que justifica las exclusiones o excepciones de la LPRL en relacion con las Administraciones Publicas es
la especialidad del trabajo que se desempefia y no la naturaleza de la relacion del empleado publico, sea o no laboral. Ibidem, p. 45.

10 Ptrez Campos, Ana Isabel. «Ambito de aplicacion de la Ley de Prevencién de Riesgos Laborales: sujetos protegidos». Revista
del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, num. 53 (2004), pp. 58 y ss.

11 Real Decreto 2/2006, de 16 de enero, por el que se establecen normas sobre prevencion de riesgos laborales en la actividad de
los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia.
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Guardia Civil? y para la Policia Foral de Navarra,'* pero no asi para la Policia Local por las dificultades,
principalmente competenciales, que ello conlleva.

Pese a que la LPRL no lo concreta, debe entenderse por una interpretacién sistematica de nuestro
ordenamiento juridico, que el concepto «funcidén publica de policia» incluye a los empleados que tienen
asignada constitucionalmente dicha funcion, que son las fuerzas y cuerpos de seguridad en los términos
recogidos por el articulo 2 de la Ley Organica 2/1986, de 13 marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad:
fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado dependientes del Gobierno de la Nacion (Policia Nacional y
Guardia Civil), cuerpos de policia dependientes de las comunidades autéonomas (Policia Autonoémica) y
cuerpos de policia dependientes de las entidades locales (Policia Local). No se incluye en este concepto las
funciones de policia y seguridad de caracter privado, al anudar el propio precepto su aplicacion al cardcter
publico de dichas funciones. De este modo, cuando dichas funciones de policia se desarrollen en el ambito
privado, les resulta de aplicacion total la LPRL sin que se contemple ninguna situacion excepcional que
posibilite su inaplicacion.'*

La exclusion de las funciones publicas de policia, seguridad y resguardo aduanero del ambito de la LPRL
ha sido entendida por la doctrina como uno de los apartados mas oscuros de la norma.'> Una interpretacion
literal del articulo 3 de la LPRL debe llevar a concluir que esta ley resulta de aplicacion con caracter general
a dichas funciones, quebrado su aplicaciéon unicamente en relacion a aquellas actividades cuya especial
configuracion lo impidan.

Sin embargo, en un primer momento, y basandose en una exégesis extensiva del referido precepto, se
excluyo en numerosas ocasiones a la Policia Local del ambito de aplicacion de la LPRL de forma total. En
este sentido, la exclusioén operaba fundada en un criterio subjetivo: se separaba a la Policia Local del régimen
general preventivo implementado por la LPRL con base en su propia condicion de Policia Local y en todas
sus actividades. Este criterio de inaplicacion, no solo quebraba la pretendida vocacion universal reflejada en
la exposicion de motivos de la LPRL, sino que ademas contrariaba el espiritu de la Directiva 89/391/CEE, que
no presenta ningtn obstaculo a extender sus efectos a la Policia Local. Suponia esta interpretacion, en ultimo
término, una vulneracion del propio literal del articulo 3 de la LPRL, que solo excepcionalmente excluia la
aplicacion de la norma a las funciones publicas de policia y seguridad cuando resultaran incompatibles con
lo preceptuado en la misma.

El fundamento de la exclusion de la Policia Local del ambito de la LPRL se encontr6 en la necesidad de
salvaguardar la seguridad publica y en la intrinseca peligrosidad inherente a dicha tarea. Desde un punto
de vista estrictamente normativo, esta exclusion se traté de fundamentar en el articulo 2.2 de la Directiva
89/391/CEE, que dispone literalmente que «La presente Directiva no sera de aplicacion cuando se opongan
a ello de manera concluyente las particularidades inherentes a determinadas actividades especificas de la
funcién publica, por ejemplo, en las fuerzas armadas o la policia, o a determinadas actividades especificas en
los servicios de proteccion civily.

Esta interpretacion, que inicialmente se mantuvo en nuestro pais, chocaba frontalmente con el espiritu de
la norma comunitaria, que se cimenta en el criterio de la actividad para excluir de la normativa comun solo
aquellas actividades que realice la Policia Local y en las que concurran ciertas condiciones particulares que
hagan imposible la aplicacion del régimen general preventivo. Asi lo habia venido manteniendo el TICE

12 Real Decreto 179/2005, de 18 de febrero, sobre prevencion de riesgos laborales en la Guardia Civil.

13 Decreto Foral 55/2010, de 13 de septiembre, por el que se establecen normas sobre prevencion de riesgos laborales en la
actividad de los funcionarios del Cuerpo de la Policia Foral de Navarra.

14 STSJ de Navarra de 30 de julio de 2001 (Rec. 287/2001).

15 Pirez Campos, Ana Isabel. «Ambito de aplicacion de la Ley de Prevencion...», ob. cit., p. 72. En el mismo sentido, FERNANDEZ
Marcos, Leodegario. Comentarios a la Ley de Prevencion de riesgos Laborales y normativa reglamentaria. 2.* ed. Madrid:
Dykinson, 2001, p. 34.
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conforme a reiterada jurisprudencia, entendiendo que el ambito de aplicacion de la Directiva 89/391/CEE
debe entenderse de manera amplia, debiendo interpretarse restrictivamente las excepciones.!'®

La cuestién quedo definitivamente resuelta por la STJCE (seccion 2.%) de 12 de enero de 2006 (asunto
C-132/04), que condena al Reino de Espafia por incumplir las obligaciones que derivan de la Directiva
89/391/CEE, al no haber adaptado su ordenamiento juridico interno al articulo 2, apartados 1, 2 y 4, de
dicha Directiva, por cuanto el criterio empleado para determinar el ambito de aplicacion de la directiva
no esta fundado en la pertenencia de los trabajadores a los distintos sectores contemplados en su articulo
2, sino «exclusivamente en la naturaleza especifica de ciertos cometidos especiales desempefiados por
los trabajadores dentro de dichos sectores, que justifica una excepcion a las normas dictadas por la citada
Directiva, en razon de la absoluta necesidad de garantizar una proteccion eficaz de la colectividad». Es por
ello que a aquellos funcionarios y trabajadores que realicen funciones de policia y seguridad les resulta de
aplicacion el régimen general preventivo establecido en la directiva, «dado que dichos cometidos se realizan
en condiciones habituales, conforme a la misiéon encomendada al servicio de que se trata, y ello aun cuando
las intervenciones derivadas de dichas actividades sean, por su propia naturaleza, imprevisibles y puedan
exponer a los trabajadores que las realicen a algunos riesgos para su seguridad y/o su salud»."”

Asi, y de acuerdo a la apreciacion que se deriva de la resolucion referida, la excepcidn de aplicacion de la
LPRL a la Policia Local procede unicamente «en el supuesto de acontecimientos excepcionales en los cuales
el correcto desarrollo de las medidas destinadas a garantizar la proteccion de la poblacion en situaciones de
grave riesgo colectivo exige que el personal que tenga que hacer frente a un suceso de este tipo conceda una
prioridad absoluta a la finalidad perseguida por tales medidas con el fin de que ésta pueda alcanzarse. En caso
de que acontecimientos excepcionales requieran la adopcion de medidas indispensables para la proteccion de
la vida, de la salud asi como de la seguridad colectiva y cuyo correcto cumplimiento se veria comprometido si
debieran observarse todas las normas contenidas en la Directiva 89/391, la necesidad de no poner en peligro
las imperiosas exigencias de preservacion de la seguridad y de la integridad de la colectividad, habida cuenta
de las caracteristicas que revisten algunas actividades especificas, debe prevalecer transitoriamente sobre el
objetivo de la citada Directiva, que es garantizar la seguridad y la salud de los trabajadores». No obstante
lo cual, «incluso en una situacion excepcional de esta indole, el articulo 2, apartado 2, parrafo segundo, de
la Directiva 89/391 exige a las autoridades competentes que velen para que la seguridad y la salud de los
trabajadores queden aseguradas en la medida de lo posible».'s

La STJCE ratifica que el régimen preventivo establecido por la LPRL resulta aplicable con caracter general
a la Policia Local. Solo excepcionalmente la eficacia de la LPRL podra quebrar frente a este colectivo, en
relacién con determinadas tareas o cometidos especiales que por su singular naturaleza y por el interés
general que persiguen, hagan de dificil o imposible aplicacion el marco juridico implementado por la LPRL.
Incluso en estos casos excepcionales, la Ley 31/1995 debe ser la norma inspiradora de las eventuales reglas
juridicas que se dicten para la proteccion de la seguridad y salud.

La lectura del TJCE fue acogida de forma unanime por nuestra jurisprudencia, no existiendo en la actualidad
ninguna duda interpretativa de que a la Policia Local le resulta de aplicacion la LPRL en su totalidad,
salvando situaciones excepcionales en las que la proteccion de la poblacion se prioriza sobre la seguridad y
salud en el trabajo."

16 Interpretacion que también fue compartida desde la promulgacion de la LPRL por la doctrina mas autorizada. Cfr. GONZALEZ
ORTEGA, Santiago y Araricio TovAr, Joaquin. Comentarios a la Ley 31/1995 de Prevencion de Riesgos Laborales. Madrid: Trotta,
1996, p. 62; y PALOMEQUE LoPEZ, Manuel Carlos. «El nuevo marco juridico de la prevencion de riesgos laborales: La Ley 31/1995,
de 8 de noviembre». Actualidad Laboral, num. 1 (1996), pp. 199 y ss.

17 Un completo analisis de la sentencia en VICENTE PALAcIO, Arantzazu. «Sobre el régimen de prevencion de riesgos en la Guardia
Civil y en el Cuerpo Nacional de Policia. Comentario a la sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 12 de
enero de 2006». Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nam. 11 (2006).

18 STJCE (Seccién 2.%) de 12 de enero de 2006 (asunto C-132/04).

19 Vid. STSJ del Pais Vasco de 7 de abril de 2014 (Rec. 1153/2011), STSJ de Cataluiia de 29 de julio de 2014 (Rec. 3234/2014),
STSJ de Comunidad Valenciana de 12 de marzo de 2014 (Rec. 2174/2013) y STSJ de Castilla La Mancha de 7 de abril de 2014 (Rec.
1080/2013). La aplicacion de la LPRL a los policias locales es independiente del tipo de relacion de empleo piblico que ostenten.
Cfr. STSJ de Comunidad Valenciana de 23 de febrero de 2016 (Rec. 1215/2015).
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Cuestion distinta, aunque intimamente ligada con la anterior, es determinar en qué concretas situaciones
excepcionales no resulta de aplicacion la LPRL a la Policia Local, problema de delimitacion que no ha
sido resuelto de forma satisfactoria por el legislador, y que puede presentarse como una via de huida de la
aplicacion de la normativa de prevencion de riesgos laborales a los policias locales. No existe actualmente
ninguna norma que concrete las circunstancias excepcionales en las que se quiebra la general aplicacion
de la LPRL a la Policia Local. Tampoco la normativa de desarrollo dictada en relacion con la Guardia
Civil y el Cuerpo Nacional de Policia nos otorga una solucion a esta laguna. Constituye este uno de los
principales déficits normativos en la materia, resultando necesario que el Estado desarrolle estas singulares
situaciones excepcionales en virtud de su competencia exclusiva (disposicion adicional 3.2 y art. 3.2 LPRL).
El desarrollo reglamentario de estas situaciones excepcionales deberia ser comun para todos los empleados
que desempefien funciones publicas de policia y seguridad, evitandose de este modo posibles regulaciones
autonomicas o locales que puedan conformar distintos niveles de proteccion de los empleados publicos en
funcion de como se interpreten las situaciones excluidas.?

En ausencia de concrecion normativa, la existencia de circunstancias excepcionales que justifiquen la
inaplicacién de la LPRL a las funciones publicas de policia y seguridad debe ser interpretada caso por caso
en los términos contenidos en la STJCE de 12 de enero de 2006, teniendo en cuenta que, como principio
general, el ambito de aplicacion de la LPRL ha de interpretarse de modo amplio y sus excepciones de modo
restrictivo.?!

4 Desarrollo normativo de la seguridad y salud en el ambito de la Policia Local: el complejo
marco competencial

La disposicion adicional 3.* de la LPRL establece que dicha ley, asi como las normas reglamentarias que
dicte el Gobierno en su desarrollo, constituyen legislacion laboral dictada al amparo del articulo 149.1.7.* de
la CE, precepto que atribuye al Estado la competencia exclusiva en legislacion laboral, sin perjuicio de su
ejecucion por los érganos de las comunidades autonomas. Ademas, se sefiala que respecto del personal civil
con relacidon de caracter administrativo o estatutario al servicio de las Administraciones Publicas, la LPRL
serd de aplicacion como norma basica en el sentido previsto en el articulo 149.1.18.* de la CE, que atribuye
al Estado la competencia exclusiva en la regulacion de las bases del régimen juridico de las Administraciones
Publicas y del régimen estatutario de los funcionarios. De acuerdo con este tltimo precepto, son competencia
exclusiva del Estado las bases del régimen estatutario de los funcionarios de cualquier Administracion
Publica. Por ello, al formar parte la prevencion de riesgos laborales de este régimen estatutario, sera
necesario delimitar qué concretos contenidos pueden entenderse como basicos y, por tanto, atribuibles al
Estado, y qué contenidos no lo son. Solo estos podran ser regulados por las comunidades auténomas y por las
entidades locales en el ambito de sus competencias. A estos efectos, la disposicion adicional 3.%.2 de la LPRL
determina qué concretas materias preventivas contenidas en la LPRL se entienden como bésicas y, por tanto,
de regulacion exclusiva por el Estado. En el resto de materias, se atribuye a las comunidades autonomas las
competencias regulatorias respecto a su personal.

Teniendo en cuenta lo preceptuado por la disposicion adicional 3.* de la LPRL, en el ambito del Estado no se
ha adoptado ninguna norma especifica en relacion con la prevencion de riesgos laborales de la Policia Local,
al entender que la normativa basica en esta materia esta constituida por la LPRL y las normas reglamentarias
de desarrollo dictadas al amparo del articulo 149.1.7.* de la CE, y que son totalmente aplicables a la Policia
Local. Asimismo, y como se ha indicado, respecto al personal de las Administraciones Publicas, el Estado
es competente en cuanto a las bases del régimen estatutario de los funcionarios de las Administraciones
Publicas (art. 149.1.18.* CE), bases que en materia de seguridad y salud laboral estan contenidas en la LPRL,
segun dispone el propio articulo 3 de la norma y su disposicién adicional 3.% De este modo, con la LPRL, el
Estado ha dado cumplimiento a su competencia normativa basica en materia de seguridad y salud en relacién
a la Policia Local.

20 Cfr. MorENO MARQUEZ, Ana. «Salud Laboral de los Funcionarios del Cuerpo Nacional de Policiay. Aranzadi Social, nim. 5
(2006), pp. 1131-1158.

21 STSJ de Catalufa de 12 de junio de 2013 (Rec. 3697/2012).
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Como se ha expuesto anteriormente, a la Policia Local le resulta de aplicacion la LPRL en su totalidad,
salvando situaciones excepcionales en las que la proteccion de la poblacion se prioriza sobre la seguridad y
salud personal (art. 3 LPRL). Por tanto, no cabe apreciar que exista ningin vacio normativo ni inseguridad
juridica en relacién con las condiciones de trabajo en materia de prevencion de riesgos laborales de los
policias locales, que se hallan reguladas por la LPRL y por el resto de legislacion que la desarrolla.”

Habiéndose cumplido por parte del Estado su funcion de regulacion basica a través de la LPRL, incumbe
a cada ambito administrativo con autonomia propia la regulacion de desarrollo y ejecucion en materia de
seguridad y salud, respetando la LPRL y la legislacion complementaria, normativa de caracter basico.* Por
ello, corresponde a las comunidades autonomas y a los municipios en sus respectivos ambitos de actuacion
la competencia para desarrollar o adaptar aquellos aspectos de la LPRL en relacion con la Policia Local,
observando las normas basicas estatales que se concretan a estos efectos en la LPRL y en la legislacion que
la desarrolla (art. 149.1, 7.* y 18.%, CE, en relacion con la disposicion adicional 3.* LPRL). Y ello, porque la
propia CE y los estatutos de autonomia atribuyen a las comunidades auténomas la funciéon de ejecucion y
desarrollo de la legislacion laboral basica y la potestad de organizar su propia administracion, respetando la
legislacion basica estatal. Ademas, todos los estatutos de autonomia conceden a las comunidades autonomas
la capacidad para ordenar y coordinar las policias locales en un ambito superior al municipal, sin perjuicio
de las competencias municipales en relacion con esta materia.

De este modo, cabe concluir que concierne, a las comunidades auténomas y a la Administracion Local, el
desarrollo y adaptacion de aquellos aspectos de la LPRL que resulten necesarios para su mejor aplicacion
al ambito de la Policia Local. En esta tarea, siendo la LPRL el marco de referencia en materia preventiva
para la Policia Local, y atendida la excepcionalidad de la exclusion contenida en el articulo 3 de la misma
norma, de interpretacion rigurosamente restrictiva, no cabe disminuir el nivel de proteccion de la Policia
Local amparandose en normativa de rango autonémico; normativa que «cede frente a la obligacion impuesta
por la normativa europea de insoslayable aplicacion».?* De ello se colige, como consecuencia logica, que
toda la normativa autonémica que regula la Policia Local en su vertiente preventiva deba ser interpretada de
forma que permita su adaptacion a los contenidos de la LPRL y al resto de disposiciones que la desarrollan,
legislacion que resulta de prioritaria aplicacion.

5 Prevencion de riesgos laborales y Policia Local en la normativa autonémica

El articulo 148.1.22.* de la CE establece la posibilidad de que las comunidades auténomas asuman
competencias en materia de coordinacion y demads facultades en relacion con las policias locales en los
términos que establezca una ley organica.”. Ejerciendo la habilitacion constitucional, todos los estatutos
de autonomia de las diferentes comunidades auténomas han asumido la competencia exclusiva en la
coordinacion de las policias locales en sus respectivos ambitos. Y ello, sin perjuicio de su dependencia de las
autoridades municipales, debiendo respetar las regulaciones autondmicas el principio de autonomia local y
la normativa basica sobre régimen local, consagrado por el articulo 140 de la CE.

La normativa que las comunidades auténomas han dictado en relacion con la Policia Local se ha llevado a
cabo teniendo en cuenta la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, que,
en virtud de lo establecido en el articulo 104 de la CE, regula las funciones, principios basicos de actuacion
y estatutos de las fuerzas y cuerpos de seguridad y, entre ellos, los de la Policia Local.

La Ley Organica 2/1986 considera la Policia Local un cuerpo de seguridad mas junto con la Policia
Autondmica y las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado (Cuerpo Nacional de Policia y Guardia Civil).

22 S. Tribunal Administrativo de Navarra (Seccion 2.%), resolucion 01392/2014 de 6 mayo de 2014 (Rec. 14-00443/2014). Y ello,
sin perjuicio de lo sefialado uf supra en relacion con la conveniencia de que se concreten, por la legislacion estatal, las circunstancias
excepcionales en las que se quiebra la general aplicacion de la LPRL a las funciones publicas de policia y seguridad.

23 Vid. STC 158/1988, de 15 de septiembre.
24 STSJ de Cantabria de 8 de julio de 2014 (Rec. 57/2014).

25 Sobre este punto, vid. GUILLEN 1 LASIERRA, Francesc. «La competencia autondomica sobre coordinacion de las Policias Locales la
luz de la reciente jurisprudencia constitucional». Autonomies, nim. 16 (1993), pp. 177-196.
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En cuanto al régimen estatutario, el articulo 52.1 de la Ley Organica 2/1986 determina que las policias
locales se regiran por los principios generales contenidos en la propia norma (capitulos 2 y 3, del titulo I,
y seccion 4.* del capitulo 4.° del titulo II) con la adecuacion necesaria a la Administraciéon Local, asi como
por las disposiciones dictadas por las comunidades auténomas y por los reglamentos especificos de cada
cuerpo y otras normas dictadas por los correspondientes ayuntamientos. De este modo, el articulo 52 de la
Ley Orgénica 2/1986 concede la posibilidad a las comunidades autonomas de aprobar disposiciones que
permitan la adecuacion y transposicion de los principios generales del régimen estatutario de las policias
locales recogidos en ella.

En relacién con la competencia autonémica, el articulo 39 de la Ley Organica 2/1986 atribuye a las
comunidades autébnomas, en los términos de la misma norma y de acuerdo con la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases del Régimen Local, la facultad para coordinar la actuacion de las policias locales en
el ambito territorial de la comunidad, mediante el ejercicio de las siguientes funciones:

* Dictar las normas marco a las que habran de ajustarse los reglamentos de policias locales, de conformidad
con lo dispuesto en la Ley Organica 2/1986 y en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases
del Régimen Local.

» Establecer o propiciar, segun los casos, la homogeneizacion de los distintos cuerpos de policias locales,
en materia de medios técnicos para aumentar la eficacia y colaboracion de estos, de uniformes y de
retribuciones.

* Fijar los criterios de seleccion, formacion, promocidon y movilidad de las policias locales, determinando
los distintos niveles educativos exigibles para cada categoria, sin que, en ninglin caso, el nivel pueda ser
inferior a graduado escolar.

*  Coordinar la formacion profesional de las policias locales, mediante la creacion de escuelas de formacion
de mandos y de formacion basica.

La mayor parte de las normas autondmicas de coordinacion de Policia Local no recogen disposiciones
especificas en materia de seguridad y salud laboral. No existe ninguna norma autonémica que adapte de forma
sistematica los contenidos de la LPRL al &mbito de la Policia Local, ni que marque directrices sustanciales
a las que se hayan de adaptar las distintas normativas de rango inferior en este punto. La gran mayoria de
ellas se limitan a regular el pase a la segunda actividad de los policias locales, figura juridica inherentemente
vinculada con los articulos 25 y 26 de la LPRL, o a reconocer con caracter general el derecho a realizar el
trabajo en las debidas condiciones de seguridad e higiene y el derecho a la proteccion de la salud fisica y
psiquica de los policias locales. No obstante, también hay otras normas, si bien resultan excepcionales, que
introducen puntualmente concretos aspectos novedosos en determinados ambitos de la prevencion de riesgos
laborales, especialmente en lo referido a la vigilancia de la salud.

En funcion de sus contenidos preventivos, se pueden clasificar las distintas normas autondémicas en dos
grandes categorias. Por una parte, existe un grupo de normas que no contienen ninguna referencia directa
a aspectos preventivos o que simplemente se limitan a enunciar el derecho de los policias locales a una
proteccion eficaz. Por la otra, se puede sefialar un conjunto de disposiciones que delimitan y desarrollan
concretos aspectos en los que se materializa el derecho a la seguridad y salud en el trabajo.

En el primer grupo de normas se pueden encuadrar las que siguen: Ley 13/2001, de 11 de diciembre, de
Coordinacioén de las Policias Locales en Andalucia; Ley del Principado de Asturias 2/2007, de 23 de marzo,
de Coordinacion de las Policias Locales; Ley 5/2000, de 15 de diciembre, de Coordinacion de las Policias
Locales de Cantabria y Decreto 1/2003, de 9 de enero, por el que se aprueban las Normas-marco de los
Cuerpos de Policia Local de Cantabria; Ley 8/2002, de 23 de mayo, de Coordinacion de Policias Locales de
Castilla-La Mancha y Decreto 110/2006, de 17 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley
de Coordinacion de Policias Locales de Castilla-La Mancha; Ley 1/1990, de 26 de abril, de Coordinacion de
Policias Locales de Extremadura y Decreto 218/2009, de 9 de octubre, por el que se aprueban las Normas-
Marco de los Policias Locales de Extremadura; Ley 5/2010, de 14 de mayo, de Coordinacién de Policias
Locales de La Rioja; Ley 4/1998, de 22 de julio, de Coordinacion de Policias Locales de la Region de
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Murcia; Ley 4/1992, de 17 de julio, de Policia del Pais Vasco (en relacion con la Ley 15/2012, de 28 de
junio, de Ordenacion del Sistema de Seguridad Publica de Euskadi y el Decreto 58/2015, de 5 de mayo,
por el que se establecen las normas marco aplicables a la organizacioén y funcionamiento de los Cuerpos de
Policia Local de Euskadi); y Ley 6/1999, de 19 de abril, de la Generalitat Valenciana de Policias Locales y
de Coordinacion de Policias Locales y Decreto 19/2003, de 4 de marzo, del Consejo de la Generalitat, por la
que se regula la Norma-Marco sobre Estructura, Organizacion y Funciones de los Cuerpos de Policia Local
de la Comunidad Valenciana.

Junto a las normas relacionadas, de nulo o escaso alcance preventivo, existen otras disposiciones autonomicas
que, como ya ha sido referido, contienen disposiciones preventivas que aclaran o complementan los derechos
y obligaciones derivados de la LPRL en su aplicacion a la Policia Local. Dentro de este grupo cabria incardinar
las que siguen:

* Ley 16/1991, de 10 de julio, de las Policias Locales de Catalufia. Con una nomenclatura atin anterior a la
LPRL, realiza en su articulo 42 una breve referencia a las condiciones de seguridad e higiene, sefialando
que los policias locales dispondran de medios e instalaciones adecuados para el desarrollo de su funcion
y de una revision médica anual. En ese mismo articulo se incluye la obligacion de las corporaciones
locales de adoptar las medidas necesarias para la prevencion de enfermedades contagiosas.

* Ley 8/2013, de 12 de septiembre, de Coordinacion de Policias Locales de Aragon. En su articulo 28,
apartado n, recoge como derecho de la Policia Local la proteccion de la salud fisica y psiquica. Su
articulo 33 regula diferentes aspectos preventivos bajo el epigrafe «Salud laboral». El precepto atribuye
a cada municipio la promocion del mantenimiento de las condiciones fisicas y la garantia de la vigilancia
periddica del estado de salud de sus policias locales, mediante una revision médica anual de caracter
psicofisico.

* Ley 9/2003, de 8 de abril, de Coordinacion de Policias Locales de Castilla y Leon. Esta norma establece,
en su articulo 38, que en materia de salud laboral sera de aplicacion lo establecido en la LPRL y demaés
disposiciones aplicables. Especificamente recoge la obligacion de las corporaciones locales de poner a
disposicion de los miembros de los cuerpos de Policia Local los medios e instalaciones adecuados para
el desarrollo de sus funciones. Asimismo, se impone a las entidades locales la obligacion de garantizar la
vigilancia periddica del estado de salud de los efectivos policiales mediante una revision anual de caracter
médico. En el caso de que se adviertan alteraciones en el normal desarrollo de las funciones policiales,
el ayuntamiento, de oficio o a instancia del funcionario afectado, mediante resolucion motivada, podra
solicitar la realizacién de un reconocimiento médico y psicologico a fin de que puedan ser adoptadas
las medidas orientadas a preservar la salud del funcionario. La norma se complementa por el Decreto
84/2005, de 10 de noviembre, por el que se aprueban las Normas Marco a las que han de ajustarse los
Reglamentos de las Policias Locales en el ambito de la Comunidad de Castilla y Leon, que recoge en
su articulo 115.12 el derecho de los policias locales a prestar servicio en condiciones de seguridad e
higiene en el trabajo adecuadas. Otros preceptos de la norma que se refieren a prevencion de riesgos
laborales son el articulo 38, que determina la obligacion de que los uniformes cumplan con la normativa
preventiva, y el articulo 39, que establece que los ayuntamientos, a través del reglamento de organizacion
de los cuerpos de Policia Local y previo informe del comité de seguridad y salud laboral, deberan fijar
los plazos de duracion del vestuario y, en general, todas aquellas cuestiones de funcionamiento interno
que se consideren necesarias en relacion con el mismo.

*  Decreto 243/2008, de 16 de octubre, por el que se desarrolla la Ley 4/2007, de 20 de abril, de Coordinacion
de Policias Locales de Galicia. El Decreto regula de forma extensa la segunda actividad (arts. 66-88),
y recoge un articulo especifico dedicado a la vigilancia de la salud de los policias locales (art. 64), que
dispone que la vigilancia de la salud estara sometida a protocolos especificos o a otros medios existentes
con respecto a los factores de riesgo a los que esté expuesto el policia local. El precepto concreta el
contenido de los examenes de salud, que deberan incluir una historia clinico-laboral, en la que, ademas
de los datos de anamnesis, exploracion clinica y control biologico y estudios complementarios en funcion
de los riesgos inherentes al trabajo, se hara constar una descripcion detallada del puesto de trabajo, el
tiempo de permanencia en este, los riesgos detectados en el analisis de las condiciones de trabajo, y las
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medidas de prevencion adoptadas. En particular se atendera a la evaluacion de riesgos de los puestos de
trabajo en relacion con embarazo y lactancia, asi como a las medidas a incorporar, en su caso, para la
adaptacion de estos puestos, eliminando en su origen estos riesgos o reduciéndolos significativamente,
si fuese posible. Debera igualmente incluir una descripcion de los anteriores puestos de trabajo, riesgos
presentes en los mismos y tiempo de permanencia para cada uno de ellos, siempre que se disponga de
esta informacion.

* Ley4/2013, de 17 de julio, de Coordinacion de las Policias Locales de las Islas Baleares, que reconoce
en su art. 48.g el derecho de los policias locales a una proteccion adecuada de la salud fisica y psiquica.
La norma contiene otras dos referencias con incidencia preventiva: en su articulo 53 se remite en cuanto
a la proteccion de la maternidad a lo dispuesto en la LPRL, y en su articulo 69 contempla como falta
grave la infraccion de las normas de prevencion de riesgos laborales que pongan en grave riesgo la vida,
la salud o la integridad fisica, propia o de sus compaiieros o subordinados. La Ley 4/2013 es desarrollada
por el Decreto 28/2015, de 30 de abril, por el que se aprueba el Reglamento marco de coordinacion de
las policias locales de las Islas Baleares, que elimina el completo sistema preventivo establecido por la
norma a la que sustituye.?

*  Ley 6/1997, de 4 de julio, de Coordinacion de Policias Locales de Canarias y Decreto 75/2003, de 12 de
mayo, por el que se establecen las normas marco y otras normas de Coordinacion de Policias Locales
de Canarias. Es esta segunda norma la que hace alguna referencia a la seguridad y salud en el trabajo en
sus articulos 41-43. La norma remite a los reglamentos de organizacion y funcionamiento de las policias
locales de Canarias la obligacion de especificar las politicas municipales en materia de prevencion,
tendentes a la promocion de la mejora de las condiciones de trabajo y a elevar el nivel de proteccion
de la seguridad y la salud de los componentes de la Policia Local durante su servicio, de conformidad
con lo establecido en la legislacion correspondiente. Ademas, deben ser esos mismos reglamentos
municipales los que concreten los 6rganos establecidos de acuerdo con la normativa vigente, para la
participacion de los miembros del cuerpo en relacion con las cuestiones que afectan a la seguridad y
salud en el trabajo de todos los integrantes de la plantilla de la Policia Local. Por ultimo, se impone a los
respectivos ayuntamientos la obligacion de potenciar programas y actividades tendentes a la promocion
de la prevencion, la salud y la seguridad. Para ello, fomentaran la formacion de todo el personal en estas
materias, asi como la vigilancia y control del cumplimiento por todo el personal integrante del cuerpo de
la Policia Local de la normativa de prevencion de riesgos laborales, en todo aquello no excluido por las
particularidades propias del servicio policial.

*  Ley4/1992, de 8 de julio, de Coordinacion de Policias Locales de la Comunidad Auténoma de Madrid y
Decreto 112/1993, de 28 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento marco de organizacion de las
Policias Locales de la Comunidad de Madrid. La primera de estas normas contiene un precepto (art. 42)
dedicado a la salud laboral, estableciendo que los miembros de los cuerpos de Policia Local dispondran
de medios e instalaciones adecuados para el desarrollo de sus funciones y estardn obligados a superar
una revision médica anual de caracter psicofisico. Preceptia el mismo articulo la obligatoria constitucion
de una comision paritaria de salud laboral en cada ayuntamiento, cuyas funciones seran participar en la
inspeccion y control sobre el cumplimiento de las medidas de seguridad e higiene tanto por parte de los
ayuntamientos como por parte de los funcionarios de Policia Local.

* Ley Foral 8/2007, de 23 de marzo, de las Policias de Navarra, que establece en su articulo 49.i el derecho
de los miembros de los cuerpos de policia de Navarra a un reconocimiento médico anual. Ademas, en
su articulo 60.33 se contempla como infraccion grave la vulneracion de las normas de prevencion de
riesgos laborales que pongan en grave riesgo la vida, salud o integridad fisica, propia o de compafieros
o subordinados.

Como se ha podido comprobar del analisis efectuado, la gran mayoria de las comunidades autonomas no
desarrollan, en sus normas de coordinacion de Policia Local, aspectos preventivos que permitan la singular

26 Cfr. Decreto 67/2007, de 7 de junio, por el que se aprueba el Reglamento marco de medidas urgentes de Policias Locales de las
Islas Baleares (arts. 78 y ss). Esta norma era quizas la que desarrollaba de manera mas extensa el régimen preventivo de la Policia
Local en el ambito autonémico.
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adaptacion de la LPRL en ese ambito. Seria deseable que las futuras normas incorporaran contenidos
preventivos de comun aplicacion a todos los cuerpos de Policia Local, con el fin de unificar las condiciones
de seguridad y salud de los empleados publicos en los distintos municipios que se incardinan en el ambito
de su competencia territorial, tratando de hacer efectivo el derecho constitucionalmente reconocido a la
seguridad y salud en el trabajo. Sin embargo, todo apunta a que el legislador autonémico se mantendra en
su inaccion en este punto, evitando regular detalladamente contenidos preventivos en relacion a la Policia
Local, pues existen distintos proyectos de leyes autonomicos de coordinacion de policias locales que, lejos
de modificar el sentido de sus normas antecesoras, mantienen su desinterés por los aspectos relativos a la
seguridad y salud laboral.?’

Ahora bien, la conveniencia y oportunidad de que las comunidades autonomas desarrollen normas de
contenido preventivo, no implica que estén obligadas a ello.?® No cabe imponer a las comunidades autdnomas
la obligacion de regular contenidos preventivos aplicables a la Policia Local, basandose en una pretendida
ausencia de regulacion preventiva y en un vacio normativo que pueda generar inseguridad juridica, pues
no cabe olvidar que a este colectivo le resulta de aplicacion plenamente la LPRL, salvando situaciones
excepcionales en las que la proteccion de la poblacion se prioriza sobre la seguridad y salud personal y, por
tanto, tienen un marco juridico completo que regula esta materia.”’

6 La insuficiente regulaciéon preventiva de la Policia Local por la Administracién Local

Las entidades locales tienen atribuida potestad reglamentaria, potestad que les viene conferida por la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local. La potestad reglamentaria de los
ayuntamientos y de las entidades locales constituye la méxima expresion del principio de autonomia local,
consagrado constitucionalmente por el articulo 140 de la CE. En materia policial, la potestad reglamentaria
y de autoorganizacion de los servicios les viene atribuida por las siguientes normas:

* Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, entre otros, en su articulo 25.2
y en su disposicion final 3.2

* Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, cuyo articulo 52.1 sefala que,
en relacion con la estructura y organizacion de los cuerpos de la Policia Local, los ayuntamientos pueden
dictar reglamentos especificos y otras normas que regulen su actividad.

* Articulos 172, 173 y la disposicion transitoria 4.* del Texto Refundido de las Disposiciones Legales
vigentes en materia de Régimen Local, aprobado por RD Legislativo 781/1986, de 18 de abril.

* Normas autonémicas de coordinacion de las policias locales y normas marco autondémicas que se remiten
a los ayuntamientos y entidades locales para que, en el marco de su potestad reglamentaria, regulen
las normas de organizacioén y funcionamiento interno en relacion con la Policia Local que ejerza su
actividad en su ambito territorial.

Teniendo en cuenta que el articulo 103.3 de la CE impone una reserva de ley para la regulacion del estatuto
de la funcion publica, en el que se encuentra enmarcada la prevencion de riesgos laborales, el papel del
reglamento se reduce al desarrollo de lo dispuesto en las leyes, ya sean estatales o autonomicas. De este
modo, las normas reglamentarias municipales que se dicten en relacion con la Policia Local deben, en todo
caso, respetar los contenidos minimos establecidos por las normas de rango superior y, en materia preventiva,
acomodarse a los contenidos previstos por la LPRL y su normativa de desarrollo. También deberan tener
en cuenta los preceptos preventivos contenidos en las normas autonéomicas de coordinacion de las policias

27 Asisededuce de los proyectos que actualmente se estan tramitando en Murcia, Andalucia y Extremadura, que solo tangencialmente
se ocupan de aspectos preventivos principalmente ligados a la vigilancia de la salud y a la proteccion de la maternidad, reproduciendo
en su mayor parte las disposiciones contenidas en la LPRL.

28 Cftr. Resolucion de 15 de noviembre de 2011 del Defensor del Pueblo Andaluz, formulada en la queja 10/1398 dirigida a
Consejeria de Empleo, Consejeria de Gobernacion y Justicia por el Sindicato Profesional de Policias Municipales de Espaiia-
Andalucia (SPME-A), sobre la conveniencia de elaborar y aprobar una normativa autondémica en materia de prevencion de riesgos
laborales, seguridad y salud, en el ambito de los cuerpos de policias locales de Andalucia.

29 S. Tribunal Administrativo de Navarra (Seccion 2.7), resolucion 01392/2014, de 6 mayo de 2014 (Rec. 14-00443/2014).
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locales, que actian en este sentido como un marco minimo a observar en los desarrollos reglamentarios que
se efectuen en los ayuntamientos del respectivo ambito autonéomico.

Consecuentemente, en ningin caso cabe disminuir el nivel de proteccion de la salud de la Policia Local
amparandose en normativa de rango reglamentario; normas reglamentarias que ceden «frente a la obligacion
impuesta por la normativa europea de insoslayable aplicacion» y que deben ser interpretadas de forma que
permitan su adaptacion a los contenidos de la LPRL y al resto de normativa que la desarrolla, legislacion
que resulta de prioritaria aplicacion.’ Por tanto, sera nula cualquier disposicion reglamentaria que contrarie
los derechos basicos que en materia de seguridad y salud les corresponden a los empleados publicos, sin que
quepa condicionar a la disponibilidad presupuestaria derechos tan basicos como la formacion, las revisiones
médicas o la seguridad e higiene a la que tiene derecho todo trabajador.’!

Existe multiplicidad de reglamentos que regulan el régimen de funcionamiento y organizacion de la Policia
Local en diferentes municipios de nuestro pais. Sin embargo, pocos de ellos tienen disposiciones preventivas
esenciales, limitdndose a reproducir contenidos legales de la LPRL o preceptos contenidos en la normativa
marco autonomica. En su mayor parte, estas prescripciones hacen referencia a los exdmenes médicos
laborales en el marco de la obligacion de vigilancia de la salud. A titulo de ejemplo cabria sefialar el articulo
87 del Reglamento para el Cuerpo de Policia Municipal del Ayuntamiento de Madrid, de 31 de marzo de
1995; el articulo 20 del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Policia Local del Ayuntamiento
de Malaga, de 30 de junio de 2000; y el articulo 24 del Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y
Régimen Interno del Cuerpo de la Policia Local de Andujar, aprobado el 26 de enero de 2012, que establece
la necesidad de que los policias locales pasen un reconocimiento psicoldégico cada dos afios.

Otros reglamentos limitan su contenido preventivo a reconocer a los policias locales el derecho a una adecuada
proteccion de su seguridad y salud laboral. Es el caso del Reglamento de la Policia Local de Valencia, de 30
de diciembre de 1999 (art. 97.12); del Reglamento de organizacion, funcionamiento y régimen juridico del
Cuerpo de la Policia Local del Ayuntamiento de Alicante, aprobado el 24 de octubre de 2006 (art. 73.12); y
del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Policia Local de Las Palmas de Gran Canaria, de
15 de octubre de 2013 (art. 37).

Un examen de los distintos reglamentos municipales de organizacion y funcionamiento de los cuerpos de
Policia Local lleva a concluir que los mismos se limitan a proclamar la aplicacion de las disposiciones
preventivas de la LPRL en este ambito, sin introducir variaciones sustanciales respecto al régimen preventivo
general. Con todo, y como se ha referido anteriormente, el hecho de que los entes locales puedan desarrollar
las prescripciones normativas en materia preventiva no implica que resulten obligados a ello, pues no cabe
olvidar que a este colectivo le resulta de aplicacion plenamente la LPRL, con lo cual tienen un marco juridico
completo que regula su seguridad y salud laboral.*

7 La negociacion colectiva como fuente reguladora de las condiciones de seguridad y salud
en el trabajo de la Policia Local: una via por explorar

La LPRL contempla la negociacion colectiva como una de las fuentes de regulacion en materia de seguridad
y salud laboral. Asi, el articulo 1 de la LPRL preceptia que la normativa de prevencidn de riesgos laborales
esta formada por esta ley, sus disposiciones de desarrollo o complementarias y cuantas otras normas, legales
o convencionales, contengan prescripciones relativas a la adopcion de medidas preventivas en el ambito
laboral o susceptibles de producirlas en dicho ambito. Se incluye, de este modo, la negociacion colectiva
como fuente de creacion de normas preventivas. En el mismo sentido, el articulo 2.2 de la LPRL establece
que las disposiciones de caracter laboral contenidas en esa norma y en sus disposiciones reglamentarias
tendran, en todo caso, el caracter de derecho necesario minimo indisponible, pudiendo ser mejoradas y
desarrolladas en los convenios colectivos. Junto a estas disposiciones de caracter general, la LPRL hace

30 STSJ de Cantabria de 8 de julio de 2014 (Rec. 57/2014).

31 Vid. STSJ de Cataluia de 18 de febrero de 2015 (Rec. 48/2013), que determina la anulacion parcial del Reglamento de la Policia
Local de Cambrils.

32 S. Tribunal Administrativo de Navarra (Seccion 2°), resolucion 01392/2014, de 6 mayo de 2014 (Rec. 14-00443/2014).
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constantes referencias a la negociacion colectiva como fuente de regulacion de las condiciones de trabajo en
lo que se refiere a la seguridad y salud.

El papel que lanegociacion colectiva esta llamada a desempefiar en materia de seguridad y salud laboral deriva
directamente de la Directiva 89/391, que contiene numerosas referencias a la participacion de los interlocutores
sociales en el establecimiento de medidas de prevencion de riesgos laborales: «[...] para garantizar un mayor
grado de proteccion, es necesario que los trabajadores y sus representantes estén informados de los riesgos
para su seguridad y su salud, asi como de las medidas necesarias para reducir o suprimir estos riesgos; que
es igualmente indispensable que puedan contribuir con su participacion equilibrada, de conformidad con las
legislaciones y/o los usos nacionales, a que se tomen las medidas de proteccion necesarias; [...] es necesario
desarrollar la informacién, el didlogo y la participacion equilibrada en materia de seguridad y de salud en
el trabajo entre los empresarios y los trabajadores y/o sus representantes por medio de procedimientos e
instrumentos adecuados, de conformidad con las legislaciones y/o los usos nacionalesy.

Con amparo en los fundamentos normativos referidos, los convenios colectivos pueden regular multiples
aspectos en materia preventiva, concretando y desarrollando la obligacion empresarial de seguridad y salud
en el trabajo. Entre otros aspectos, la negociacion colectiva puede ordenar los siguientes contenidos en
materia de prevencion de riesgos laborales:

* Determinacion de la metodologia a utilizar para la evaluacion de riesgos y supuestos para su revision
(arts. 5y 6 RD 39/1997).

» Fijacioén de criterios para desarrollar la planificacion de la actividad preventiva (disposicion adicional 7.%
RD 39/1997).

* Concrecion de la obligacion de formacion preventiva (art. 19 LPRL y disposicion adicional 7.* RD
39/1997).

* Determinacion de la obligatoriedad de los reconocimientos médicos en el marco de las limitaciones del
articulo 22 de la LPRL y desarrollo de la obligacion empresarial de vigilancia de la salud.

» Establecimiento de modelos de organizacion de la prevencion (art. 21 y disposicion adicional 7.* RD
39/1997).

» Desarrollo de férmulas de participacion en los términos del articulo 35 de la LPRL.

* Regulacion de faltas y sanciones contractuales de los trabajadores en materia de prevencion, delimitando
y fijando la sancién que corresponda para cada caso concreto de incumplimiento o infraccion (art. 29.3
LPRL).

* Integracion de la obligacion de coordinacion empresarial (art. 11 y disposicion adicional 2.* RD 171/2004,
de 30 de enero, por el que se desarrolla el art. 24 LPRL, en materia de coordinacion de actividades
empresariales).

En la regulacion y desarrollo de todas estas materias, la negociacion colectiva debe respetar los contenidos
minimos de derecho necesario, consecuencia logica del sistema de fuentes de nuestro ordenamiento juridico
(art. 2.2 LPRL), resultando necesario que la norma suplementada sea objetivamente mejorable y que lo
acordado en los procesos de negociacion colectiva suponga una mayor proteccion para los empleados.®
Por ello, la funcion del convenio colectivo se debe centrar en integrar, completar, desarrollar y mejorar lo
dispuesto por las normas legales. Esta tarea resulta de indudable trascendencia desde la optica preventiva, ya
que permite adaptar la LPRL a la realidad de cada &mbito productivo.

Lo dispuesto en la LPRL respecto a los convenios colectivos debe entenderse aplicable a la negociacion
colectiva desarrollada por los funcionarios y empleados publicos a través de las diferentes mesas de
negociacion. Ello deriva del propio ambito de aplicacion de la LPRL (art. 3) y del EBEP, que reconoce en
su articulo 31 el derecho de los empleados publicos «a negociacion colectiva, representacion y participacion

33 STS de 25 de julio de 2013 (Rec. 100/2012).
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institucional para la determinacién de sus condiciones de trabajo». Desarrollando ese derecho, el EBEP
contiene, en el capitulo I'V del titulo III, los principios generales de la negociacion colectiva de los empleados
publicos, su estructura organizativa, las materias objeto negociacion y los instrumentos en virtud de los
cuales aquella se hace efectiva.

En el ambito de la Administracion Local, el EBEP regula los mecanismos de negociacion colectiva siguiendo
lo dispuesto en el articulo 95 de la Ley 7/1985 de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local,
que, asumiendo ya el derecho a la negociacion colectiva de los funcionarios publicos derivado del derecho
constitucional a la libertad sindical, preceptua que «la participacion de los funcionarios, a través de sus
organizaciones sindicales, en la determinacion de sus condiciones de empleo, sera la establecida con caracter
general para todas las Administraciones Publicas en el Estatuto basico de la funcion publicay.

El EBEP establece que debera constituirse una mesa general de negociacion que negocie las materias y
condiciones de trabajo comunes al personal funcionario y laboral de la Administracién que se trate (art.
36.3 EBEP). Entre las materias que se atribuyen a esta mesa general, en el art. 37.j estan recogidas «las
que asi se establezcan en la normativa de prevencion de riesgos laboralesy. Asi, serda esta mesa comun
la que, en el ambito de la correspondiente Administracion Local, negocie colectivamente el desarrollo de
las prescripciones preventivas legales y reglamentarias, en todo caso respetando las competencias de la
Administracion Estatal y Autonémica en esta materia.

Los acuerdos sobre condiciones de trabajo comunes al personal funcionario y laboral de las entidades locales
en materia de prevencion de riesgos laborales seran aplicables en principio a la Policia Local, salvo que el
propio acuerdo por razones justificadas normativamente establezca un régimen distinto, como es el caso
de las adaptaciones de puestos de trabajo y movilidad funcional derivadas de los articulos 25 y 26 de la
LPRL, que en el ambito de la Policia Local tienen su propia regulacion fundada en el instituto de la segunda
actividad.*

Ademas, en cada una de las Administraciones Locales podran constituirse con caracter voluntario mesas
sectoriales de negociacion de funcionarios publicos, en atencion a las condiciones especificas de trabajo de
las organizaciones administrativas afectadas o de las peculiaridades de sectores concretos de funcionarios
publicos y a su numero, para las materias relacionadas con condiciones de trabajo comunes a los funcionarios
de su ambito (art. 34.4 EBEP). La competencia de las mesas sectoriales se extendera a los temas comunes a
los funcionarios del sector que no hayan sido objeto de decision por parte de la mesa general respectiva, o a
los que esta explicitamente los reenvie o delegue (art. 34.5 EBEP).

En el marco de sus competencias, distintas entidades locales han alcanzado acuerdos con la representacion
de sus empleados por los que se regulan las condiciones de trabajo, conteniendo algunos de estos acuerdos
disposiciones de indole preventiva que seran aplicables, salvo que la norma disponga otra cosa, a la Policia
Local. Son multiples los acuerdos que existen en los distintos municipios, y debera atenderse a cada uno de
ellos para conocer el alcance y significado de su regulacion en materia preventiva.

Junto a las mesas de negociacion en el ambito de una concreta entidad local, cabe también constituir mesas
de negociacion de funcionarios publicos en el ambito de una asociacion de municipios o de una entidad local
de ambito supramunicipal. La aplicacion de acuerdos colectivos negociados a este nivel se hara por via de la
adhesion, con caracter previo o de manera sucesiva, de los municipios a la negociacion colectiva que se lleve
a cabo en el ambito supramunicipal correspondiente (art. 34.2 EBEP). En virtud de esta posibilidad negocial,
han surgido varios acuerdos marco autondomicos entre las federaciones de municipios y las organizaciones
sindicales mas importantes, que recogen un marco minimo en las condiciones de trabajo para el personal al
servicio de las distintas entidades locales en el ambito de una comunidad auténoma en temas comunes a todas
ellas. Estos acuerdos marco supramunicipales deben considerarse punto de partida de las negociaciones en
ambitos inferiores en relacion con aquellas entidades adheridas a los mismos (art. 34.2 EBEP). Asi, y entre
otros, cabe sefialar el II Acuerdo Marco entre la Federacion Valenciana de Municipios y Provincias y las
Organizaciones Sindicales CCOO, UGT Y CSIF para el personal al servicio de las Administraciones Locales

34 Vid. articulo 42 del Texto refundido del Acuerdo sobre condiciones de trabajo comunes al personal funcionario y laboral del
Ayuntamiento de Madrid y sus organismos autonomos 2012-2015, aprobado el 29 de diciembre de 2011.
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de la Comunidad Valenciana, de 23 de diciembre de 2010, cuyo extenso capitulo VIII contiene un conjunto
de normas basicas que en materia preventiva deben tener presentes los negociadores de las condiciones
laborales de las entidades locales adheridas; el Acuerdo Marco entre la Federacion Regional de Municipios
y Provincias de Castilla y Ledn y los sindicatos CCOO, UGT y CSIF, de 16 de noviembre de 2010; y el
Acuerdo Marco regional de 24 de julio de 2013 para el personal al servicio de las Administraciones Locales
suscrito entre la Federacion de Municipios de Madrid y los sindicatos mas representativos. La mayor parte
de estos acuerdos marco comprenden disposiciones preventivas que desarrollan y concretan los contenidos
legales y reglamentarios de aplicacion a los funcionarios de la Administracion Local, y que resultan de
aplicacion en la negociacion de las condiciones de trabajo en los &mbitos inferiores respecto a las entidades
locales adheridas.

8 A modo de conclusiones

La extension de la normativa de seguridad y salud laboral a todos los empleados publicos debe ser
considerada como una de las mayores aportaciones de la LPRL. Sin perjuicio de ello, y como se ha expuesto,
la universalizacion preventiva que reconoci6 la Ley 31/1995 ha tenido diferente alcance y efectividad en el
ambito publico en funcidn del tipo de empleado, de la actividad desarrollada y del ente publico empleador.
Entre todos los empleados publicos, la Policia Local ha sido uno de los colectivos que tradicionalmente ha
recibido menor atencion desde la dptica preventiva. A ello contribuy6 decisivamente la oscura redaccion de
la exclusion contenida en el articulo 3 de la LPRL, que, en un primer momento, se interpretd extensivamente
y generd de facto la expulsion de la Policia Local de su campo protector. La inicial interpretacion, corregida
por el TJCE, ha lastrado el desarrollo normativo de la proteccion de la seguridad y salud de la Policia Local.

Aun con la reinterpretacion del TICE, el articulo 3 de la LPRL sigue teniendo elementos confusos que
generan inseguridad juridica, produciendo, en ultimo término, una deficiente proteccion de la Policia Local.
La posibilidad de inaplicacion de la LPRL al ambito de las funciones publicas de policia y seguridad en
situaciones excepcionales, continfla sin ser concretada normativamente, lo que conforma un escenario
juridico incierto e inseguro que redunda en una deficiente aplicacion de las disposiciones preventivas al
colectivo de la Policia Local. En relacion con estas situaciones excepcionales en las que quiebra la aplicacion
de la LPRL, cabria mantener que, al determinar la propia disposicion adicional 3*.2 de la norma que el
articulo 3.2 de la LPRL (excepto el segundo parrafo) es norma basica y, por tanto, de regulacion exclusiva
por el Estado, es el Estado el que deberia desarrollar estas concretas situaciones excepcionales con el fin de
homogenizar las situaciones en las que el derecho a la seguridad y salud queda restringido en el ambito de
las funciones publicas de policia y seguridad. El desarrollo reglamentario de estas situaciones excepcionales
deberia ser comun a todos los empleados que desempefien tales funciones; de este modo se evitarian posibles
regulaciones autondmicas o locales que pudieran conformar distintos niveles de proteccion de los empleados
publicos en funcién de como se interpreten las situaciones excluidas. Sin embargo, no parece que el legislador
estatal entienda como prioritaria esta tarea, extremo que se evidencia en las normas preventivas dictadas para
el Cuerpo Nacional de Policia y para la Guardia Civil, que perpetian la indefinicion de la LPRL.

Sin perjuicio de lo expuesto, corresponde a las comunidades auténomas y a la Administraciéon Local el
desarrollo y adaptacion de aquellos aspectos de la LPRL que resulten necesarios para su mejor aplicacion
al ambito de la Policia Local. Como ha quedado demostrado, la gran mayoria de las normas autonémicas
de coordinacion de la Policia Local no recogen disposiciones especificas en materia de seguridad y salud
laboral. No existe ninguna norma autonomica que adapte de forma sistematica los contenidos de la LPRL al
ambito de la Policia Local, ni que marque directrices esenciales a las que se hayan de adaptar las distintas
normativas de rango inferior en este punto. Tampoco las normas reglamentarias municipales contienen
disposiciones preventivas sustanciales, sino que se limitan a reproducir contenidos legales de la LPRL o
preceptos contenidos en la normativa marco autondmica.

En este contexto, la negociacion colectiva estd llamada a jugar un papel regulador fundamental que, sin
embargo, no ha resultado efectivo debido al escaso interés que los contenidos preventivos han tenido en el
marco de la autonomia colectiva.
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El complejo marco juridico analizado, carente de sistematizacion y con multiples lagunas e imprecisiones,
hace que, en la practica, la Policia Local se presente como uno de los colectivos mas desprotegidos en
materia de seguridad y salud en el desarrollo de su profesiéon. Corresponde a los poderes publicos con
capacidad normativa subsanar las deficiencias sefialadas, coordinandose en su actividad en funcién de sus
respectivas atribuciones competenciales. Y ello, sin desconocer el relevante poder regulador que en la materia
esta llamada a desempefiar la negociacion colectiva. Solo de este modo se podra conformar un conjunto
sistematico y coherente de normas que logren proteger efectivamente a la Policia Local en el desempefio de
su labor, dando cumplimiento con ello al mandato constitucional recogido en el articulo 40.2 CE.
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