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PRÓLOGO

El Manual que se presenta, y que tiene por objeto el análisis sistemático de la 
Prevención de Riesgos Laborales en el ámbito de las Administraciones Públicas, 
pretende proporcionar una visión global, pero no por ello poco precisa o falta de 
detalle, de la aplicación de la exigencia, de matriz constitucional, de seguridad y 
salud en el ámbito de la totalidad del empleo público; al margen, pues, de la con-
creta naturaleza jurídica del vínculo que une al trabajador con la entidad pública 
que recibe sus servicios. La finalidad del libro es, por tanto, la de aportar un pa-
norama lo más completo posible, dada la funcionalidad de la obra y sus dimen-
siones, del estado de la prevención de riesgos en las diferentes administraciones 
y entes públicos. Es cierto que ya existen obras, sin duda valiosas, que versan 
sobre esta misma materia, pero se trata de trabajos que, en unos casos, carecen de 
la extensión y de la profundidad suficiente y, en otros, abordan esta compleja 
problemática de manera parcial o centrándose solo en algunas de las variadas 
dimensiones de la seguridad y salud laboral en el empleo público.

Es obvio, porque así lo manifiesta expresamente, que, para la Ley 31/1995, 
de 8 de noviembre, de Prevención de Riesgos Laborales, el empleo público es 
un terreno diferenciado de aplicación de las normas preventivas que, por sí 
mismo, tiene peculiaridades que la Ley no prevé para las actividades profesio-
nales hechas en beneficio de sujetos privados; unas peculiaridades que tienen su 
fundamento ya sea en la naturaleza pública del órgano al que se presta el servi-
cio, y en este sentido es indiferente que se trate de un funcionario público o de 
un trabajador asalariado, ya sea en los intereses igualmente públicos a los que 
tales organismos deben servir de forma prioritaria y que pueden condicionar de 
manera relevante los niveles de seguridad y salud laboral que el ente público ha 
de ofrecer a sus empleados en el desempeño de sus tareas. En definitiva, es 
tanto la naturaleza del ente al que se prestan los servicios como la especialidad 
de sus funciones lo que determina esas peculiaridades. Es verdad que, si bien se 
piensa, la especialidad, aplicable tanto al empleo público como al privado, en la 
aplicación de las normas de prevención de riesgos debería derivar esencialmen-
te de la propia singularidad, desde el punto de vista preventivo y de la seguridad 
en el trabajo, de las actividades, trabajos o tareas que los trabajadores realizan, 
sea porque se trate de trabajos por su propia naturaleza más peligrosos o arries-
gados, sea porque consistan en funciones de clara utilidad social cuyo desem-
peño eficaz requiere unos estándares de seguridad diferentes, en cuanto más 
reducidos o especiales, como sucede con las actividades de policía, seguridad, 
o protección civil.
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Pero no es así. Tanto para la Ley de Prevención de Riesgos como para todo 
el amplio conjunto normativo que la acompaña, el hecho de que se trate de 
empleo público ya abre la puerta a la introducción de normas especiales que 
se aplican con carácter general a todos los empleados públicos, sean funcio-
narios o laborales, diferenciándolos de los trabajadores privados. Como suce-
de, por ejemplo, en lo relativo a la organización, a la gestión de la prevención de 
riesgos y a la participación de los trabajadores ya que son aspectos preventi-
vos muy determinados por la naturaleza, la estructura y el funcionamiento de 
los entes públicos en general. Afectando, incluso, como se ha dicho, a los 
trabajadores asalariados de la Administración Pública, de manera que el tra-
tamiento dispensado por las normas preventivas al personal laboral de la Ad-
ministración Pública en la propia Ley de Prevención es, en algunas dimensio-
nes, diferente al previsto para el personal laboral que presta servicios en el 
sector privado, sobre todo porque, en el primer caso, es preciso encontrar un 
equilibrio entre el régimen de derecho administrativo, por el que se rigen las 
Administraciones Públicas, y el de derecho laboral, que se aplica en las rela-
ciones entre estas y los trabajadores que desarrollan su trabajo en el marco de 
un contrato de trabajo. 

Pero, además, la Ley de Prevención de Riesgos Laborales también defiende 
la posibilidad de introducir diferencias, dentro del empleo público, entre el per-
sonal laboral y el que presta servicios en el contexto de una relación de carácter 
administrativo o estatutario, dando relevancia en este plano al hecho de que este 
último personal es objeto de una regulación diferente, en relación con el perso-
nal laboral, dirigida a preservar la consecución de objetivos e intereses de ca-
rácter general como una manifestación más de la naturaleza estatutaria de la 
prestación de servicios de los funcionarios públicos, objeto de una denominada 
sujeción especial, frente a la contractual, hecha conforme a los esquemas del 
derecho privado y que es típica del trabajo asalariado. La implicación de los 
intereses públicos en la prestación del trabajo por parte del funcionario público 
determina, como se sabe, una regulación diferenciada, de carácter administrati-
vo y no laboral, que afecta a muchas dimensiones de la prestación profesional 
y también, como no podía ser de otro modo, a la seguridad en el trabajo, deter-
minando peculiaridades, modalizaciones y restricciones de derechos. 

No obstante, donde la peculiaridad de tratamiento se manifiesta de manera 
más insistente, es en relación con determinados colectivos de funcionarios pú-
blicos debido a la especial e importante función, desde el punto de vista consti-
tucional, que los órganos públicos en los que sirven están obligados a cumplir. 
La Defensa nacional, la seguridad o la salud pública son algunas de estas fun-
ciones constitucionales cuya preservación y garantía justifican el establecimien-
to de unos estándares de seguridad diferenciados e, incluso, en relación con 
ciertas actividades particulares, la exclusión de los funcionarios públicos impli-
cados de las normas preventivas, no solo las generales, sino incluso las estable-
cidas, con sus peculiaridades, para el empleo público. Por este motivo, se habla 
no solo de peculiaridades respecto de la norma común aplicable a los trabajado-
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res asalariados de la industria privada, sino también normas por las que se pro-
cede a adaptar esa regulación común en materia de prevención de riesgos labo-
rales en razón de organismos, colectivos y funciones, o, incluso, a establecer 
restricciones en el derecho a la seguridad y salud de determinados colectivos de 
empleados públicos, valor que, en algún caso, pasa a un segundo plazo, relega-
do por la naturaleza específica de las actividades que desarrollan algunos de 
esos empleados públicos, fundamentalmente funcionarios o personal regido 
por el derecho administrativo. 

De todos modos, el marco normativo de la Prevención de Riesgos Laborales 
en las Administraciones Públicas ha recorrido un camino de adaptación lento y 
complejo. Desde que se aprobó la Ley de Prevención de Riesgos Laborales en 
el año 1995 hasta la actualidad no se han dejado de publicar normas especiales 
dirigidas a regular la seguridad y salud laboral en el ámbito del empleo público, 
así como distintas modificaciones de las mismas; de forma que el resultado ha 
sido una aplicación, en unos casos, insuficiente e ineficaz, y, en otros, parcial e 
incompleta, de las exigencias de la prevención de riesgos en el sector público. 
Y, en todo caso, sufriendo una importante demora en su aplicación real lo que 
ha tenido, y aún tiene, repercusiones negativas en lo que se refiere a la protec-
ción de la seguridad y salud laboral de los empleados públicos.

Por último, es necesario indicar que el presente libro se incardina en las ta-
reas de investigación que viene realizando, desde hace muchos años, el grupo 
de investigación consolidado de Prevención de Riesgos Laborales y Seguridad 
Social de la Universidad Carlos III de Madrid, al que pertenecen la mayoría de 
los autores del libro que pueden calificarse, sin duda, de especialistas en mate-
ria de prevención de riesgos laborales. Así lo atestigua tanto su participación en 
variados proyectos, de investigación o editoriales, en el terreno de la preven-
ción de riesgos como su intervención en otras iniciativas como el diccionario 
jurídico en Prevención de Riesgos creado por el Consejo Andaluz de Relacio-
nes Laborales de la Junta de Andalucía o su participación mensual en el deno-
minado Observatorio de Prevención de Riesgos Laborales de la Revista Aran-
zadi Social. También deben recordarse aquí, a título personal, las aportaciones 
de Ana  Moreno Márquez, en cuanto a la determinación del campo subjetivo de 
aplicación de la Ley de Prevención de Riesgos Laborales, o de Marta Navas-
Parejo Alonso respecto de las responsabilidades en materia preventiva; también 
el hecho de que Virtudes Iglesias Martínez y Joaquín Quirós Priego, como ex-
pertos prevencionistas, contribuyen a la obra con su experiencia profesional en 
el asesoramiento y en la gestión de riesgos laborales. Por no hablar, en fin, de 
la especialización profesional de Susana Barcelón Cobedo en el ámbito de las 
actuaciones reparadoras, en el terreno de la Seguridad Social, frente a las secue-
las o consecuencias de los accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. 
Con estos mimbres se ha pretendido combinar en el libro el enfoque más teóri-
co o general, absolutamente necesario para comprender la lógica preventiva en 
el empleo público, con el tratamiento más profesional, aplicativo y directo de 
los riesgos laborales en este ámbito. 
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Finalmente, queremos poner de manifiesto nuestro agradecimiento al ante-
rior Director de dicho Instituto, el Profesor Ángel Manuel Moreno Molina, por 
la confianza y facilidades proporcionadas en la elaboración del trabajo. Así 
como al Profesor Manuel Arenilla Sáez, nuevo Director del INAP, por su deci-
siva contribución a la edición de esta obra.
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