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CONSIDERACIONES GENERALES 

l. Desde que en el año 1944 fue creado el Instituto 
Nacional de Medicina. Higiene y Seguridad en el Trabajo. 
hasta que en el pasado mes de Noviembre de 198 1. los 
aspectos funcionales de este Instituto. la Clinica de 
Enfermedades Profesionales y la Escuela Nacional de 
Medicina del Trabajo. pasan a depender del Instituto 
Nacional de la Salud. se han sucedido, en casi cuarenta 
años. modificaciones muy divenas en el rkgimen de la 
medicina preventiva que hacen cienamente complejo el 
analisis de este importante sector de la medicina, que en 
todos los paises adquiere cada dia más imponancia. 
aunque. claro está. no pueda desplazar ni desplace a la 
medicina asistencial. 

En los años cuarenta. cuando el Ministerio de 
Trabajo, en colaboración con la Sanidad Nacional. 
establecia los fundamentos del seguro obligatorio de 
enfermedad. este tema de la medicina preventiva estaba 
ya de actualidad y no faltaron estudiosos que poniendo 
especial acento en su importancia. preconizaban que el 
nuevo seguro social deberia denominarse. más propia- 
mente que seguro de enfermedad. seguro de la salud, por 
la naturaleza del bien humano que constituia el objeto de 
la protección de la nueva modalidad de seguro social 
obligatorio. 

Es bien conocido. asimismo. la estrecha relacion. 
circunscribiendonos el ambito de lo laboral. entre la 
seguridad del trabajo dentro de la técnica de la prevencion 
de los accidentes que tiene su origen en la actividad 
profesional. y la medicina. en especial la medicina 
preventiva. Durante años ha estado latente la polemica de 
si la seguridad del trabajo era propia. en el orden 
competencial. de los tknims industriales se habia llegado 
a sostener que era cuestión que correspondia a la esfera 
de atribuciones de mechicos y electricistas o si. por el 
contrario, la prevencion de los accidentes laborales era 



fundamentalmente una cuestión media. En otras pala- 
bras. la disputa entre medicos e ingenieros en &ta esfera. 
a veces agria y destemplada, ha cubierto una etapa 
relativamente larga de la historia de la seguridad en el 
trabajo. 

Para examinar, desde una perspectiva pragrnitica. el 
encaje y el ambito de la medicina preventiva. sin 
descunocer la trascendencia de los estudios especulativos 
sobre la materia indispensable de todo punto en el plano 
cientifico, es conveniente seguir las distintas fases 
-aunque el procesa no sea a veces suficientemente 
esclarecedor- de la organizacion y funciones de la 
medicina, de la higiene y de la seguridad del trabajo y de 
la evolucion de esta problematica en el ordenamiento de 
derecho positivo español. 

CREAClON DEL INSTITUTO 
DE MEDICINA, HIGIENE Y 
SEGURIDAD DEL TRABAJO 

11. Lo primero que merece señalarse a este respecto. 
es el Decreto del Ministerio de Trabajo de 7 de julio de 
1944, por el que se crea el Instituto Nacional de 
Medicina. Higiene y Seguridad del Trabajo. poco despuk 
de la promulgacion del Reglamento de la Ley que creara 
el seguro obligatorio de enfermedad de 1942. Reglamento 
aprobado por Decreto de I I de noviembre de 1943. El 
origen de este Instituto, por lo menos el origen inmediato. 
fue el Congreso de Medicina y Seguridad del Trabajo. que . habia tenido lugar en Bilbao en agosto de 1943. en el que 
se amrdo la creacion de un Instituto de Higiene y 
Seguridad en el Trabajo. dependiente del Ministerio de 
'Trabajo. con la mlaboracion de la sanidad publica y de - 
las empresas industriales y aseguradoras. 

El extenso preimbulo del aludido Decreto. perfecta- 
mente justificado por la imponancia que la creacion del 
Instituto. componaba. señaló que tendria por fines el 
estudio e investigación de lo relativo a la fisiologia, 
patologia. higiene y seguridad del trabajo. y habria de 
llenar una importante mision en la esfera laboral puk  
con 4 se lograria un mejoramiento en las condiciones de 
vida de los trabajadores y la preservación de su salud. 

La primera nota peculiar que a los efectos de este 
estudio y por su especial significación procede hacer 
resaltar, es que el nuevo Instituto. consecuencia de un 
Congreso de medicina y seguridad del trabajo. abarca. 
ademk. la higiene del trabajo. y en su organización 
aparecen entre otras secciones. la de higiene general y 
fisiologia del trabajo: la de enfermedades profesionales y 

asistencia dispensarial y la de prevencion y seguridad de 
accidentes y enfermedades profesionales. Claramente se 
advierte en la estructura y en los fines del nuevo Instituto, 
la expresion del "compromiso" a que habian llegado los 
medicos y los ingenieros respecto de estas materias. 

En 1944 se esta ya. cienamente. muy lejos de que la 
seguridad del trabajo, o mis propiamente la prevencion 
de accidentes. sea una tknica que se agota en la de los 
mecánicos y electricistas. pero, tambien, es neosario 
decirlo. se inicia. en el aspecto legislativo. el proceso. 
todavia irresuelto. sobre el encaje de la medicina 
preveniiva. No tiene. por otra parte. nada de particular 
que hubiese ocurrido asi. pues las primeras medidas de 
prevención de accidentes laborales que recoge el Catalogo 
de 2 de agosto de 1900. del propio año que la primera Ley 
de accidentes de trabalo. correspondia a una nocion del 
siniestro laboral como la accion subita y violenta en 
virtud de un agente exterior, y no se habia llegado aun al 
sentido de que el accidente indemnizable era ajeno a la 
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culpabilidad del trabajador. salvo que se originase por 
imprudencia temeraria y compendia las lesiones de todo 
orden a causa o como consecuencia del trabajo por 
cuenta ajena. y sobre todo. no habia entrado en el 
concepto de la indemnizacion de los siniestros laborales. 
los originados por enfermedad profesional. cuyo sentido 
ampliatorio de la reparacion de los accidentes de trabajo. 
se introdujo en el ordenamiento juridico por via 
jurisprudencial. en victud de una Sentencia del 'Tribunal 
Supremo de 1903. 

El Decreto que creara el lnstituto Nacional de 
Medicina. Higiene y Seguridad en el Trabajo. fue 
reglamentado por una Orden que no se publicO en el 
Boletin Oficial del Estado de 9 de diciembre de 1944. que 
fue anulada y sustituida por un nuevo texto. por Orden 
del 20 de diciembre de 1946. Este lnstituto queda 
integrado en el Instituto Nacional de Previsión por 
Decreto de 3 de febrero de 1950. al que se atribuyen 
funciones de asesoramiento de prevencion y de investiga- 
ción, asi como realizar misiones docentes de especializa- 
cion o perfeccionamiento de facultativos. como mediax y 
auxiliares de los seguros sociales. y la realización de 
campanas profilicticas y de prevención social. Quedan. 
por tanto, en el ámbito del lnstituto que sigue siendo de 
medicina. higiene y seguridad del trabajo. materias 
claramente definidas. como de medicina preventiva. Es de 
señalar que esta organización coexiste con la Sección de 
Prevención de Accidentes e Higiene del Trabajo que 
radicaba en la Dirección General de Trabajo. en virtud de 
la estructura establecida por la Orden de 26 de marzo de 
1947. De este Instituto. y en virtud del Decreto de 16 de 
enero de 1948. dependia la Escuela Nacional de Medicina 
del 'Trabajo. 

INTEGRACION DEL INSTITUTO 
DE MEDICINA Y SEGURIDAD 
DEL TRABAJO EN EL I.N.P. 

111. Un momento importante en este proceso que se 
analiza lo representa el Decreto de 14 de julio de 1950. 
que lleva a efecto una profunda reorganización del 
lnstituto Nacional de Previsión en el marco de la 
Declaracion X del Fuero del 'Trabajo, con la mira puesta 
en el establecimiento de un seguro total a que se referia el 
propio Fuero del 'Trabajo: y, al propio tiempo, proseguia 
la tendencia señalada por el Decreto ya citado de 3 de 
febrero de 1950. sobre integración administrativa del 
lnstituto de Medicina y Seguridad del 'Trabajo. en el 
lnstituto Nacional de Previsión. y a la vez realizaba 

mcidificaciones en la estructura del mencicinado lnstituto 
de Medicina y Seguridad del Trabajo. que conservaba su 
personalidad juridica propia y las funciones de indole 
cientifica preventivas y de seguridad. pasando a depender 
la Escuela de Medicina del 'Trabajo. encuadrada en el 
lnstituto de Medicina y Seguridad del Trabajo. directa- 
mente del Director de dicho Instituto. 

Como se advierte de la simple lectura del Decreto de 
14 de julio de 1950. de que se deja hecha mencion. la 
anterior denominación del lnstituto de Medicina. Higiene 
y Seguridad del 'Trabajo. se cambia en la de lnstituto de 
Medicina y Seguridad en el 'Trabajo. Se inicia. por 
consiguiente. la separacion entre la medicina y la higiene 
dcl trabajo. aunque, como mis  adelante se señalara. el 
surgimiento de dos institucionm una de medicina y otra 
de higiene del trabajo. tienen. sin embargo. en comun. 
es(» es. pertenece a ambas instituciones. lo relativo a la 
seguridad en el trabajo. 

LOS SERVICIOS MEDICOS 
DE EMPRESA 

IV. Merece hacer referencia en esta evolución, por su 
indudable interés, la organización de los Servicios de 
Medicos de Empresa creado por Decreto de 2 1 de agosto 
de 1956. con funciones en las materias de higiene de la 
industria. de higiene de los trabajadores, aspecto &te 
básico para el estudio que se viene haciendo. en cuanto 
afecta a los reconocimientos previos a la admisión de los 
trabajadores por las empresas para el diagnostico de 
enfermedades contagiosas. asi como para el diagnóstico 
precoz de enfermedades susceptibles « no de tratamiento. 
compatibles o no con el trabajo en general o con algun 
trabajo en concreto: reconocimientos periódicos anuales 
mis frecuentes respectn de los trabajadores que realicen 
tareas toxicas, peligrosas o excepcionalmente penosas. y 
orientacibn y asesoramiento de los trabajadores en 
relación con su salud o la de las personas de su familia: 
higiene de la vivienda e higiene individual y familiar. 
extendiendose estas funciones a los accidentes de trabajo 
y enfermedades profesionales. en las que se incluye el 
diagnWstico. no el tralamiento. de las enfermedades 
debidas al trabaja en su primer estado. para evitar el 
curso evolutivo y SUS consecuencias y la terapeutica 
preventiva de las int«xicaciones. La organizacion de 
médicos de empresa se reglamcntii por Orden de 22 de 
diciembre de 1956. 

Debe hacerse resaltar que al re«rganizarse los 
Servicios médicos de empresa por Decreto de I 0 de junio 



de 1959. se expresa la equivalencia entre servicios de 
medicina laboral y servici i )~ nicdicos de empresa. 
siguiendo abarcando. la higiene del trabajo. la de Ikis 
traha,~adores. los accidentes de trabajo y enlermedades 
profesionales. y determinando la colaboraci¿~n con el 
Instituto de Medicina y Seguridad en el Trabaio. y con la 
I.:scuela Nacional de Medicina del Trabajo. 

LOS SERVICIOS SOCIALES DE HIGIENE Y 
SEGURIDAD DEL TRABAJO Y DE 
MEDICINA PREVENTIVA 

V. La  I z y  de Bases de la Seguridad Social de ? X  de 
diciembre de 1963. inicia una nueva era en la materia que 
nos ocupa. introduciendo dentro d e l q u e  se denomina 
Sistema de la seguridad social. ademas del regimen 
relativo a las contingencias de los an1erii)res seguros 
sociales. una nueva modalidad institucional: I(is Servicios 
sociales. E n  esta linea. el 'Texto Articulado I de la 
resenada Ley de Bases de la Seguridad Social. de 21 de 
abril de 1966. incluye en el art" 25 como Servicios 
sociales diferenciados. el de higiene y seguridad del 
trabajo y el de medicina preventiva. que se mantiene en el 
arto 25 tambien del 'Texto Refundido de la Ley General de 
la Seguridad Social de 30 de mayo de 1974. que en el art" 
26, establece que la higiene y seguridad del lrabajo 
comprende las normas tecnicas y medidas sanitarias para 
eliminar y reducir los riesgos de los distintos centros o 
puestos de trabajo y estimular una actitud positiva y 
constructiva respecto de la prevencibn de los accidentes y 
de las enfermedades profesionales. y para lograr indivi- 
dual y colectivamente u n  bptimo estado sanitario:' y en el 
arto 28 sobre medicina preventiva. determina que la 
seguridad social a traves de sus servicios sanitarios podra 
realizar camparias de medicina preventiva previa la 
coordinación con la sanidad nacional, asi como la 
preparacibn y desarrollo de programas de medicina 
preventiva que afecten total o parcialmente a la poblacibn 
protegida por aquella. bien de forma exclusiva o para 
colaborar en programas que se extiendan a la poblacion 
del pais con caracter general o limitado. la existencia de 
estos dos servicios sociales. segun la normativa de 1974 
de que se hace mencibn. cuexiste con el lnstituto 
Nacional de Medicina y Seguridad en el 'Trabajo que 
habia sido organizado por Decrelti de 8 de febrero de 
1959. 

Por Decreto de 10 de agosto de 1976. el Servicio 
Social de Higiene y Seguridad en el 'Trabajo. tiene 
cometidos de estudio. investigaci¿>n. formaciOn. asesora- 
miento y realización de acciones en los campos de 

inedicina del trabaio. segiiridad del trabajo e higiene 
industrial en concxion de asistencia y dependencia con el 
Servicio General de Seguridad e Higiene en el 'Trabajo. de 
la mencionada 1)ireccioii General de Trabajo y con la 
Inspecci¿)n de Irabajci. e integra tkcnica. luncional y 
administrativamente el Instituti) Nacional de Medicina y 
Seguridad del Irabajo. en el Serviciir Social de Higiene y 
Seguridad del Irabajo. al que se atribuye el caraclcr de 
servicio comun de la Seguridad Social. 

GESTION INSTITUCIONAL 
DE LA SEGURIDAD SOCIAL, 
LA SALUD Y EL EMPLEO 

VI .  1.a trayectoria a que acaba de hacerse referencia 
experimenta cambio al promulgarse el Rcal í>ecreio I.ey 
de I h  de noviembre de 1978. sobre Gestión institucional 
de la Seguridad Social. la Salud y el Empleo. creandose. 
como (irganismo aul(>nomo del Estado. el Instituto 
Naci<inal de Higiene y Seguridad en el Trabajo que asume 
las funciones y competencias del servicio del mismo 
iiombre. quedando adscrito al Ministerio de Trabajo e 
incorporand<i al Servicio Si)cial de Medicina Preventiva. 
el Instituto Nacional de Medicina y Seguridad del 
Trabajo. la Escuela Nacional de Medicina del rrabajo. la 
Clinica de Enfermedades Profesionales y la Organizacibn 
de Servicios hledicos de Empresa. asi como los Institutos 
'Territoriales de Higiene y Seguridad en el Trabajo. a la 
vc/ que precisa que las funciones de medicina preventiva 
labciral se coordinaran con las de higiene y seguridad en 
el trabd.jo. a cuyo efecto el Instituto Nacional de ll igiene y 
Seguridad en el rrabajo y el Servicio Social de Medicina 
Preventiva actuaran en colaboraci6n. 

1.a situaciim organica y funcional en la actualidad. en 
materia de medicina. seguridad e higiene del trabajo se 
concreta. de una parte. en el Instituto de Seguridad e 
Il igiene del Trabajo, organismo autónomo de la Adminis- 
traci0n del Estado. vinculado al Ministerio de 'Trabajo. y 
el Servicio Social de Medicina Preventiva en el que se 
integran el Instituto de Medicina y Seguridad en el 
'Trabajo. la Escuela Nacional de Medicina del 'Trabajo, la 
Organización de Medicos de Empresa y los Institutos 
'Territoriales de la Seguridad Social. determinandose en la 
Orden de 28 de octubre de 1981. que los aspectos 
funcionales de los organismos antes citados que se 
integraron en el Servicio Social de Medicina Preventiva, 
pasan a depender del Instituto Nacional de la Salud en 
tanto se ultima la integracibn en este Instituto de la Salud 
q u e  tiene el caracter de entidad gestora de la seguridad 
social para la administración gestiiin de servicios 



sanitarios segun el Decreto Ley de 16 de noviembre de 
1978- de los aspectos t k n i m s  y administrativos de los 
mencionados organismos. 

ADMINISTRACION CENTRAL Y 
MEDICINA PREVENTIVA 

aunque, como ya se ha expresado. este Servicio en el que 
se integraron el Instituto Nacional de Medicina y 
Seguridad del Trabajo. la Clinica de Enfermedades 
Profesionales y la Escuela Nacional de Medicina del 
Trabajo. en el aspecto funcional. haya pasado a depender 
del lnstituto Nacional de la Salud. 

VII. Para completar este panorama que se esti MEDICINA PREVENTIVA GENERAL Y 
presentando, debe hacerse referencia a la estructura de la MEDICINA PREVENTIVA LABORAL 
Administracion Central del Estado en lo que concierne al 
régimen organizativo de la Medicina Preventiva. A este 
respecto el Real Decreto de 30 de junio de 1980, de 
reestmcturacion del Ministerio de Sanidad y Seguridad 
Social -que no ha experimentado cambio en el aspecto 
que se considera como consecuencia de la creacion por 
Real Decreto de 6 de m a n o  de 198 1 del nuevo Ministerio 
de Trabalo. Sanidad y Seguridad Soci* establece en el 
d. 8O que la Dirección General de Salud Publica tendra 
a su cargo entre otras cuestiones, la planificacion. 
direccion. coordinacion. evaluación y ordenación de la 
medicina preventiva con tres Subdirecciones Generales: 
de programas de salud, de sanidad ambiental y de 
veterinaria de salud publica. 

De todo lo expuesto hasta aqui y poniendo en 
relación las normas fundamentales en la actualidad en 
vigor. esto es. el Decreto Ley de 16 de noviembre de 1978 
y el Decreto que reorganizara el Ministerio de Sanidad y 
Seguridad Social de 30 de junio de 1980. se desprende. de 
modo claro, que todo lo relativo a la medicina preventiva 
ha quedado enmarcado en el ambito de la Direccion 
General de la Salud Publica y lo que podria resultar 
menos definido, es la inserción de la medicina preventiva 
laboral en el Servicio Social de Medicina Preventiva y en 
el lnstituto de Seguridad e Higiene en el 'Trabajo como 
organismo autonomo administrativo dependiente del 
actual Ministerio de Trabajo. Sanidad y Seguridad Social. 

Existe ciertamente en esta materia de medicina 
preventiva en lo laboral. una indudable relacion entre los 
cometidos del propio Servicio Social de Medicina 
Preventiva y del lnstituto de Seguridad e Higiene del 
'Trabajo como resulta patente de lo establecido en el 
Decreto Ley de 16 de noviembre de 1978. tantas veces 
citado, en el sentido de que debera coordinarse la acci6n 
entre las dos mencionadas instituciones. 

Con ello. en definitiva. se da una cierta solucion de 
compromiso a las cuestiones que plantean los Art"s. 26 y 
28 de la Ley General de la Seguridad Social de 30 de 
mayo de 1974. en cuanto a la esfera propia del por 
entonces Servicio Social de Higiene y Seguridad del 
'Trabajo y del Servicio Social de Medicina Preventiva. 

VIII. Se esti actualmente en presencia de una 
situacion. que en principio nunca es la optima. en la que 
la medicina preventiva, en el aspecto laboral, si bien 
regida por la Direccion General de la Salud Publica con 
alcance general. en lo funcional. depende de modo 
conjunto y en coordinacion del lnstituto Nacional de la 
Salud y del lnstituto de Seguridad e Higiene del Trabajo. 
entidad gestora de la Seguridad Social el primero. y 
organismo autónomo de la Administracion del Estado, el 
segundo. 

Es indudable la tendencia, nunca desmentida. de que 
todo dualismo conspira a la unidad y que por consi- 
guiente se esta en lo funcional en el irea de la medicina 
preventiva de trabajo en una situacion fluida que habra 
de tener termino mis o menos pronto para su mejor 
eficacia. 

Aunque hagamos mención de este punto, por obvio. 
al termino de las presentes consideraciones. no cabe 
olvidar que en la polémica entre la conceptuacion 
conjunta de la medicina. seguridad e higiene del trabajo y 
el tratamiento por separado de la medicina y seguridad 
por una parte. y de la higiene y seguridad. por otra, late 
una cuestion muy honda: la de si tiene o no sustantividad 
propia la higiene, en terminos generales. respecto de la 
medicina o si. mis  bien. la higiene es aspecto inseparable 
de la medicina y. mis  concretamente. de la medicina 
preventiva. Nos parece que es mis  apropiada la segunda 
solucion, del mismo modo. y para terminar, en línea con 
la actual configuración de la medicina preventiva en el 
imbito de la Dirección General de la Salud Publica. 
fijamos como posicion la unidad y la inseparabilidad de la 
medicina preventiva denominada del trabajo y la 
medicina preventiva para toda o parte de la poblacion 
general por sus circunstancias peculiares. Mis  que 
coordinar. en su consauencia. la actividad del lnstituto 
Nacional de la Salud y del lnstituto de Seguridad e 
Higiene del Trabajo. procedena coordinar la aa ion  de la 
Direccion General de la Salud Publica con el lnstituto 
Nacional de la Salud y el de Seguridad e Higiene del 
'Trabajo. 


