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SUMARIO: El Iro de septiembre de 1989, OSHA promulg6 una norma final titulada "Control de
fuentes de energia peligrosa (Cierre y rotulacion)", para proteger a los trabajadores de la descarga
de energia peligrosa durante el servicio o mantenimiento de maquinas y equipo. El Tribunal de
Apelaciones de los Estados Unidos para el Distrito de Columbia, en el caso UAW vs. OSHA, 938
F.2d 1310, remitio la norma de cierre y rotulacion a OSHA para su consideracion adicional de tres
asuntos: primero, los criterios usados por OSHA al establecer normas de seguridad bajo la
seccion 3(8) de la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo de 1970 (la Ley OSH); segundo, la
Jjustificacion para la preferencia por parte de la regla final del cierre sobre la rotulacion; y tercero,
la determinacion de OSHA de que la regla final deberia aplicarse solo a los sitios de trabajo de la
industria general en los que tienen lugar operaciones de servicio y mantenimiento peligrosas.
OSHA ha determinado que hay criterios claros y definidos que guian y limitan el arbitrio de la
Agencia al establecer normas de seguridad bajo la Ley OSH. Al aplicar estos criterios a la norma
de cierre y rotulacion, OSHA ha determinado que la norma cumple con los criterios estatutarios.
Ademas, en el asunto de la segunda remision, que implica la preferencia de la norma por los
cierres sobre los rotulos, OSHA ha determinado que esa preferencia esta justificada por el hecho
de que los programas de seguridad que se basan en cierres son menos susceptibles de errores
humanos y asi se puede esperar que salven mas vidas y eviten mas lesiones que los programas
basados en rotulos. En el asunto de la tercera remision, OSHA reafirma y explica con mas
detalles sus razones para aplicar la norma en toda la industria general. Por ultimo, la Agencia
discute dos enfoques dados a la toma de decisiones reglamentaria, el analisis formal de costo-
beneficio y el analisis de riesgo-riesgo, que el tribunal sugirio en su dictamen como alternativas
posibles para la consideracion de OSHA al establecer normas de seguridad.

FECHAS: La regla final entr6 en vigor el 2 de enero de 1990.
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Introducciéon

El 1ro de septiembre de 1989, la Administraciéon de Seguridad y Salud en el Trabajo (OSHA)
promulg6 una regla final, titulada "Control de fuentes de energia peligrosa (Cierre y rotulacion)”,
para proteger a los trabajadores contra la descarga de energia peligrosa durante el mantenimiento y
el servicio a maquinas o equipo. 54 FR 36644, codificado en el 29 CFR 1910.147. La norma de
"cierre y rotulacién" "abarca el servicio y mantenimiento de maquinas y equipo en el que la
energizacion o el arranque inesperado de las maquinas o el equipo, o la descarga de energia
almacenada pudiera causar lesiones a los empleados". 29 CFR 1910.147(a)(1)(i) (énfasis en el
original). La norma requiere a los patronos elaborar e implantar programas que "aseguren que
antes que cualquier empleado realice cualquier trabajo de servicio o mantenimiento a una maquina
0 un equipo en que pudiera ocurrir inesperadamente una energizacion, un arranque o una descarga
de energia almacenada, y causar una lesion, la maquina o el equipo debera aislarse de la fuente de
energia y hacerse inoperante". 29 CFR 1910.147(c)(1). OSHA calcul6 que la norma evitaria cada
afio aproximadamente 122 muertes, 28,400 lesiones conducentes a dias de trabajo perdidos, y
31,900 lesiones que no conducirian a dias de trabajo perdidos. 54 FR en 36652-3. OSHA
encontré que la norma reduciria un riesgo significativo de dafo a los trabajadores y que seria
factible para implantar. Id. en 36684-85.

Las partes representantes tanto de la clase obrera como de la industria radicaron peticiones de
revision de la norma en el Tribunal de Circuito de Apelaciones de los Estados Unidos para el
Distrito de Columbia. EI tribunal rechaz6 muchas de las impugnaciones planteadas a la norma,
pero las remiti6 a OSHA para que explicara con més detalle su razonamiento con respecto a varios
asuntos. UAW vs. OSHA, 938 F .2d 1310 (D.C. Cir. 1991). El asunto principal remitido tiene
que ver con los criterios que usa OSHA cuando establece normas de seguridad. Bajo la seccion
3(8) de la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo de 1970 (la Ley OSH), esas normas tienen que
ser "razonablemente necesarias o apropiadas para proveer empleo y lugares de empleo seguros o
salubres". En respuesta al argumento de la National Association of Manufacturers (NAM) de que
este lenguaje estatutario es inconstitucionalmente amplio, el tribunal concluyé que "la
interpretacion ofrecida por el Secretario es, a la luz de los principios de no-delegacion, tan amplia
como para ser irrazonable". UAW vs. OSHA, 938 F .2d en 1310. Sin embargo, el tribunal
sostuvo que por lo menos una interpretacion limitante --el analisis de costo-beneficio-- evitaria el
problema de la sobreextension. Ademads, el tribunal declar6 que "puede haber otras
interpretaciones que se conformen a los principios de no-delegacion". Id. en 1321. De acuerdo
con esto, el tribunal remiti6 a OSHA para identificar "principio[s] inteligible[s] que puedan
controlar su arbitrio bajo la "3(8) * * *". Id. en 1325.



El segundo asunto remitido implica lo que NAM alegaba que era una decision de reglamentacion
de OSHA que requeria un desembolso considerable para producir poco o ningin beneficio. El
argumento de NAM implicaba un cambio de la norma propuesta, con la concesion de una opcién
de cierre y rotulacion sin restriccion, a la regla final, que prefiere el cierre (a menos que el equipo
no se pueda cerrar), pero permite a los patronos que tienen equipo que se puede cerrar, usar
programas de rotulacion si pueden demostrar que esos programas proveen un nivel de seguridad
equivalente al cierre. De acuerdo con el tribunal, "[NAM] presenta datos que sugieren que las
ganancias crecientes en seguridad provenientes del cierre universal fueron modestas (previnieron
42 lesiones, de las cuales 26 ni siquiera implicarian un dia de trabajo perdido), y los costos
crecientes no fueron inmateriales ($2.3 millones en el primer afio y $400,000 anuales de ahi en
adelante)". 938 F .2d en 1323-24. EI tribunal requiri6 a OSHA que discutiera el argumento de
NAM acerca de la remision.

La remision final implica la decision de OSHA de aplicar la norma en todos los sitios de trabajo de
la industria general en los que tienen lugar operaciones de servicio y mantenimiento peligrosas.
NAM alegé que OSHA debi6 haber hecho hallazgos de riesgo industria por industria y aplicar la
norma solo a las industrias en las que hubiera hecho hallazgos especificos de riesgo significativo.
La orden de remision del tribunal requiere a OSHA "explicar su decisiéon de imponer cierre y
rotulacidn incluso donde el riesgo parece ser leve o ninguno". 938 F .2d en 1325.

En respuesta al fallo del tribunal, OSHA ha reexaminado cuidadosamente los criterios que usa para
establecer normas de seguridad y ha reevaluado la norma de cierre y rotulacion a la luz de esos
criterios. OSHA interpreta que la Ley requiere normas de seguridad para satisfacer los criterios
siguientes. Una norma de seguridad debe reducir sustancialmente un riesgo significativo de dafio
material; la norma debe ser tecnologicamente factible en el sentido de que las medidas de
proteccidn que se requieren ya existen, pueden traerse a la existencia con tecnologia disponible, o
se pueden crear con tecnologia que puede desarrollarse en forma razonable; la norma debe ser
economicamente factible en el sentido de que la industria puede absorber o pasar los costos sin
dislocaciones considerables ni amenaza de inestabilidad; la norma debe lograr sus objetivos
reglamentarios en la forma mas costo-efectiva; la norma debe ofrecer, por lo menos, tanta
proteccién como las normas de consenso nacional existentes; y la norma debe apoyarse en
evidencia del registro de la reglamentacion y ser compatible con la medida anterior de la agencia.
Estos criterios dan forma al arbitrio de reglamentacion de seguridad de la agencia y la limitan.
OSHA cree que esta interpretacion de la Ley responde a la preocupacion constitucional del tribunal
y establece que la Ley no delega autoridad de arbitrio excesiva a OSHA.

OSHA aplico esta interpretacion al elaborar la norma de cierre y rotulacion. Mas adelante en esta
seccion, la agencia explica como la norma se conforma a cada criterio. OSHA ha reevaluado sus
decisiones de reglamentacion en cuanto a los otros dos puntos remitidos por el tribunal y reafirma
esas decisiones. Como se discutiera en la seccion I, la preferencia de la norma por las cerraduras
sobre los rétulos se justifica por el hecho de que los programas de seguridad basados en cierres
son menos susceptibles de errores humanos y, por consiguiente, se puede esperar que salven mas
vidas y eviten mas lesiones que los programas basados en rotulacion. La seccion III explica las



razones por las que OSHA aplica la norma a todos los sitios de trabajo de la industria general en
los que tienen lugar operaciones de servicio peligrosas, aunque los datos de lesiones disponibles
mostraron una gama amplia de incidencia de accidentes para diferentes sectores de la industria.

OSHA ha evaluado también dos enfoques dados a la toma de decisiones reglamentaria, el analisis
costo-beneficio formal y el andlisis riesgo-riesgo, que se discuten en el dictamen como posibles
interpretaciones de la seccion 3(8). Segun se describe en la seccion IV, OSHA ya esta realizando
un analisis completo, que incluye calculos de costos de cumplimiento y de muertes y lesiones
evitadas, cuando se promulga una norma. Mas adn, la aplicacion de los criterios estatutarios
expuestos en la seccidon I asegura que el arbitrio de la agencia es restringido y que la norma
produce beneficios de seguridad considerables a un costo razonable. Dada esta realidad, la agencia
cree que el andlisis formal costo-beneficio no es necesario para satisfacer las preocupaciones
constitucionales del tribunal. Con respecto al analisis riesgo-riesgo, OSHA ha determinado que es
necesario estudiar el fundamento empirico de la teoria riesgo-riesgo antes de poder evaluar la
teoria para aplicarla en el contexto de reglamentacion de OSHA.

I. El asunto de la delegacion excesivamente amplia

La seccion 3(8) de la Ley OSH requiere que las normas sean "razonablemente necesarias o
apropiadas" para el empleo seguro o salubre:

El término "norma de seguridad y salud ocupacional” significa una norma que requiere condiciones razonablemente
necesarias o apropiadas, o la adopcidén o el uso de una o mas practicas, medios, métodos, operaciones 0 procesos,
razonablemente necesarios o apropiados para proveer empleo y lugares de empleo seguros y salubres.

En UAW vs. OSHA, el tribunal sefalé que el fallo de Benceno del Tribunal Superior habia
interpretado que el lenguaje "razonablemente necesario o apropiado” de la seccidn 3(8) requeria
que OSHA hallara, antes de publicar norma alguna, que existia un riesgo de dafio significativo y
que la norma reduciria materialmente ese riesgo. IUD vs. API, U.S. 607, 646 (1980).

Las normas que regulan los materiales toxicos o los agentes fisicos nocivos (normas de "salud")
deben satisfacer también los criterios de la seccion 6(b)(5) de la Ley. La seccion requiere, "en la
medida que sea posible * * * que ningiin empleado sufra menoscabo material de la salud o de la
capacidad funcional aun si ese empleado tiene exposicion regular al riesgo del que trata esa norma
durante el periodo de su vida laboral". OSHA ha interpretado que la seccidn 6(b)(5) significa que
las normas de salud deben eliminar todo riesgo significativo en la medida que sea posible hacerlo.
El Tribunal Superior apoyé esa interpretacion de la seccion 6(b)(5) en el caso del Polvo de
Algodon. ATMI vs. Donovan, 452 U.S. 490 (1981).

OSHA interpreta que la seccidn 6(b)(5) es aplicable s6lo a las normas de salud y no a las normas
de seguridad, tales como la norma de cierre y rotulacion. Ver UAW vs. OSHA,938 F .2d en 1316.

Sin la restriccion de la seccion 6(b)(5), el tribunal crey6 que la Ley OSH no limitaba la autoridad
de reglamentacién de seguridad de OSHA lo suficiente para cumplir con el requisito constitucional



de que las delegaciones de autoridad legislativa no sean demasiado amplias. El tribunal concluy6
también que la interpretacion de OSHA de que las normas de seguridad deben ser tecnolégica y
econdmicamente factibles no reduce adecuadamente el arbitrio de la agencia porque, como
entendio éste la posicion de OSHA, OSHA consider6 la viabilidad de las normas de seguridad
"s6lo como un limite maximo y no, como para las sustancias toxicas, como un limite minimo".
Id. en 1317. Por consiguiente, el tribunal pens6 que la interpretacién de OSHA de la seccion 3(8)
permiti6 a la agencia, "una vez se hall6 un riesgo significativo, requerir precauciones que llevan a
la industria al borde de la ruina econémica * * * o a hacer nada en absoluto”". Id. El tribunal
entendi6 que OSHA reclamaba "un poder sin trabas para definir la vitalidad e incluso la
supervivencia de cualesquier segmentos del comercio estadounidense que pueda escoger"”, id. en
1318, que daba "oportunidades de favoritismo peligroso", id., y que permitia la imposicién de
cargas de cumplimiento "incluso donde el riesgo parece ser leve o ninguno". Id. en 1325.

Habiendo encontrado que la interpretacién de OSHA es irrazonable, el tribunal examino si alguna
interpretacion limitativa de la Ley reduciria el arbitrio de la agencia lo suficiente para satisfacer el
principio de la no-delegacidon. El tribunal concluyé que el anilisis costo-beneficio seria una
interpretacion limitativa aceptable de la seccion 3(8) sin especificar forma particular alguna de esa
metodologia. El tribunal concluy6 también que "puede haber otras interpretaciones que se
conformen a los principios de la no-delegacion". Id. en 1321. Ya que por lo menos una posible
interpretacion satisfaria la Constitucion, el tribunal remiti6 a OSHA el adoptar esa interpretacion o
adoptar otra interpretacion que restringiera su arbitrio de reglamentacion de seguridad en forma
suficiente.

En respuesta al dictamen del tribunal, OSHA ha examinado cuidadosamente los criterios
estatutarios que son aplicables a las normas de seguridad. La agencia ha prestado atencién
particular a la preocupacion del tribunal de que la interpretacion de OSHA del estatuto no debe
permitir a la agencia dominio libre para empujar a las industrias al "borde de la ruina econémica”
0 a "hacer nada en absoluto" frente a un riesgo significativo a la seguridad de los trabajadores.
Ciertamente, OSHA no pretendia reclamar esa autoridad sin trabas en la reglamentacion de cierre
y rotulacién. Sin embargo, el predmbulo a la regla no contenia una explicacion de los criterios
estatutarios que se aplican a las normas de seguridad. A la luz del dictamen del tribunal, OSHA
esta explicando ahora su interpretacion de las normas estatutarias que rigen las reglas de seguridad.

La agencia interpreta que la Ley OSH establece varios principios claros que limitan y guian el
ejercicio de autoridad de OSHA en procesos de normas. OSHA cree que su construccion responde
a las preocupaciones constitucionales del tribunal y establece que la Ley no inviste de arbitrio
excesivo a la agencia. Al publicar una norma, OSHA debe hallar que:

(1) La norma reducira sustancialmente un riesgo significativo de dafo material;

(2) El cumplimiento es tecnologicamente factible en el sentido de que las medidas de proteccion
que se requieren ya estan en existencia, se pueden traer a la existencia con tecnologia disponible, o
se pueden crear con tecnologia que puede desarrollarse en forma razonable;



(3) El cumplimiento es econdmicamente factible en el sentido de que la industria puede absorber o
pasar los costos sin dislocaciones considerables ni amenazas de inestabilidad;

(4) La norma emplea las medidas de proteccidon mas costo-efectivas, que sean capaces de reducir o
eliminar el riesgo significativo.

Ademas:

(5) Bajo la seccion 6(b)(8) de la Ley OSH, cualquier norma de OSHA que difiere de una norma
consensual nacional existente debe cumplir los objetivos de la Ley mejor que la norma consensual
nacional;

Por ultimo,

(6) Las normas deben tener el apoyo de la evidencia del registro de la reglamentacién y ser
compatibles con la practica anterior de la agencia o estar apoyadas por alguna justificacion para
alejarse de esa practica.

Estas restricciones son aplicables tanto a la reglamentacion de seguridad como a la de salud. Sin
embargo, los dos tipos de reglas difieren en que esa seccion 6(b)(5) ordena que las reglas de salud
ofrezcan tanta proteccidon como sea posible: Una vez se halla un riesgo significativo, la norma
debe eliminar ese riesgo en la medida en que sea tecnoldgica y econdmicamente factible hacerlo.
Debido a que la seccidn 6(b)(5) no rige las reglas de seguridad, OSHA retiene mas arbitrio para
disefiar normas de seguridad que para disefiar normas de salud. Sin embargo, eso no significa que
el arbitrio de OSHA para emitir normas de seguridad sea ilimitado. EI arbitrio de OSHA esté
restringido en el limite maximo porque las normas de seguridad no pueden requerir a los patronos
mas de lo que es factible. El tribunal pensé que habia un problema de amplitud excesiva porque
entendi6 que OSHA reclamaba arbitrio desenfrenado inferior al limite maximo para regular con
cualquier grado de rigor que le plazca e incluso "hacer nada en absoluto" frente a un riesgo
significativo a la seguridad del empleado.

OSHA no interpreta que la Ley OSH le dé una esfera de arbitrio tan amplia. Al establecer normas
de seguridad, OSHA debe actuar en armonia con el propoésito primordial de la Ley, que es proveer
un grado alto de proteccion al empleado. Este propoésito se manifiesta en varias disposiciones
estatutarias. La seccion 2(b) de la Ley OSH expresa el "proposito y la politica" congresional "* *
* para asegurar, en la medida que sea posible, condiciones de trabajo * * * seguras, a cada
trabajador y trabajadora de la Nacién". La seccion 6(a), que se aplicaba durante los dos afios
primeros luego de que la Ley entr6 en vigor, requeria que cuando OSHA adoptara normas
federales y consensuales existentes, la agencia debia "promulgar la norma que asegurara la mayor
proteccidn a la seguridad o la salud de los empleados afectados" en caso de cualquier conflicto. La
seccion 6(b)(8) dispone que cuando se promulgan normas de seguridad o de salud permanentes que
difieren de las normas consensuales nacionales existentes, OSHA debe explicar "por qué la regla,
segin se ha adoptado, cumplird los propoésitos de esta Ley mejor que la norma consensual
nacional". Dado que el proposito clave de la Ley es la proteccién del trabajador, una norma que



difiera de una norma consensual nacional cumplird mejor los propositos de la Ley solo si ofrece
mas proteccion. Ademads, la clausula de "responsabilidad general" de la Ley OSH, secci6n
5(a)(1), requiere que cada patrono "provea a cada uno de sus empleados empleo y un lugar de
empleo que estén libres de riesgos reconocidos que causen muerte o dafio fisico grave a sus
empleados". Estas disposiciones y otras disposiciones estatutarias aclaran que el propdsito de la
Ley es lograr un alto grado de proteccion al trabajador, y OSHA elabora normas con ese proposito
en mente. La agencia no cree que la Ley le dé arbitrio para hacer "nada en absoluto" si halla un
riesgo significativo a la seguridad del trabajador en un proceso de reglamentacion.

El proceso de aviso y comentarios de la reglamentacion establecido por la Ley asegura que a la
agencia se le da a conocer pruebas pertinentes, alternativas reglamentarias y consecuencias
probables de distintos cursos de accidén. Después de publicar un aviso de reglamentacion
propuesta, OSHA celebra vistas y da a todas las personas interesadas una oportunidad de someter
pruebas escritas. OSHA recibe invariablemente comentarios que abarcan todo el espectro de
intereses afectados por la norma y halla que esos comentarios son muy ttiles para el desarrollo de
la norma final. La agencia evalia todos los comentarios que se someten y explica el fundamento
para aceptar o rechazar todas las sugerencias principales de modificaciones a la norma propuesta.
La agencia debe apoyar todos sus hallazgos con pruebas que se incluyan en el registro de la
reglamentacion. La necesidad de explicar y apoyar sus decisiones de reglamentacion frente a
pruebas y argumentos contrarios asegura que las decisiones de reglamentacion de OSHA se
conforman al propésito de proteccidn del estatuto a la vez que evita extremos reglamentarios.

Otra restriccion al arbitrio de reglamentacion de OSHA es que se debe justificar las divergencias
significativas de la practica anterior. La historia de reglamentacion de seguridad de OSHA no
ofrece fundamento para creer que la agencia se inclina a extremos reglamentarios. OSHA ha
promulgado varias normas de seguridad, de las cuales la vasta mayoria ni siquiera fue impugnada,
y de las cuales no podria describirse con seriedad que ninguna se apoya en el arbitrio de imponer
costos que amenazan con la bancarrota por un beneficio minimo o que amenacen de otro modo la
vitalidad o la existencia de cualquier sector industrial. Las politicas que se han desarrollado
durante la historia de 21 afios de actividad reglamentaria de OSHA limitan el arbitrio de OSHA en
futuras reglamentaciones.

Es indiscutiblemente cierto que cualquier norma individual de OSHA puede imponer costos
significativos a la industria. Sin embargo, el Congreso decidi6é que los costos por los que se puede
pagar para proveer sitios de trabajo seguros y salubres, son costos necesarios para hacer negocio.
Como sefalara el Tribunal Superior:

El Congreso entendi6 que la Ley crearia costos considerables para los patronos, y atn asi se proponia imponer esos
costos cuando fuera necesario para crear un ambiente de trabajo seguro y salubre. El Congreso considero los costos de
seguridad y salud como un costo de hacer negocio. * * * De hecho, el Congreso pensé que los costos financieros de
los problemas de seguridad y salud en el sitio de trabajo eran tan grandes como los costos financieros de eliminar estos
problemas, o mas grandes que estos.

ATMI vs. Donovan,452 U.S. en 519-522 (énfasis en el original).



La historia legislativa de la Ley demuestra también que el Congreso sabia que algunos patronos
pasarian los costos de cumplimiento a sus clientes, pero pens6 que los aumentos en los precios se
justificaban por la necesidad de lograr sitios de trabajo seguros y salubres. "Sabemos que los
costos se incluirian en los articulos de consumo, pero ese es el precio que debemos pagar por los
80 millones de trabajadores en los Estados Unidos". S. Rep. Num. 91-1282, 91er Cong., 2d Sess.
(1970); H.R. Rep. Num. 91-1291, 91er Cong., 2d Sess. (1970), reimpreso en Legislative History
of the Occupational Safety and Health Act of 1970, del Senate Committee on Labor and Public
Welfare (Committee Print 1971) ("Leg. Hist.") en 444 (Senador Yarborough). "Por supuesto,
costara un poco mas por articulo el producir una lavadora. Los que usemos lavadoras pagaremos
por el aumento en el costo, pero vale la pena, para poner un alto a la terrible incidencia de muertes
y lesiones en este pais". Id. en 324; ver también 510-511, 517. El Congreso creyd también que la
nacién en conjunto recibiria beneficios tangibles de que se evite lesiones y enfermedades en el sitio
de trabajo:

La vitalidad de la economia de la nacién se intensificara por el aumento en la productividad, operado mediante vidas
salvadas y afios de trabajo utiles. Cuando un hombre se lesiona o se incapacita por un accidente o una enfermedad
industrial, él y su familia son quienes sufren la pérdida mas inmediata y personal. Sin embargo, esa pérdida tragica
afecta también a cada uno de nosotros. Como resultado de los accidentes y enfermedades laborales, se pierde mas de
$1.5 billones en salarios cada afio [délares para el 1970], y la pérdida anual para el producto nacional bruto se calcula
en mas de $8 billones. Los vastos recursos que podrian estar disponibles para uso productivo se succionan para pagar
compensaciones y gastos médicos de trabajadores. * * *

Sélo mediante un enfoque abarcante podemos esperar efectuar una reduccion significativa en estas cifras de muerte y
pérdida en el trabajo.

Id. en 518-19 (Senador Cranston).

Sin embargo, OSHA reconoce que los costos que impone una norma de OSHA no deben exceder
los limites de viabilidad econdmica. El tribunal de UAW vs. OSHA, por falta de una discusion de
la interpretacion de la agencia acerca de la "viabilidad econémica" en el preambulo de cierre y
rotulacion, infirié que la agencia iguala esos limites con "el borde la ruina econdémica". 938 F .2d
en 1317. Sinembargo, OSHA no acepta esta opinion tan rigurosa de la viabilidad econdmica bajo
la Ley OSH. EIl Tribunal Superior aprobo la opinién de OSHA de que una norma que permite a
una industria "sostener una rentabilidad o competitividad a largo plazo", es econémicamente
factible. ATMI vs. Donovan, 452 U.S. en 530 n.55. En forma similar, el Circuito del Distrito de
Columbia declar6 que "una norma es econémicamente factible si el costo de cumplimiento no
amenaza la “estructura o la postura competitiva' de la industria". National Cottonseed Prods.
Ass'n vs. Brock, 825 F .2d 482, 487 (D.C. Cir. 1987), cert. denied, 485 U.S. 1020 (1988),
citando a IUC vs. Hodgson, 499 F .2d 467, 478 (D.C. Cir. 1974). En reglamentaciones
especificas, OSHA ha ubicado la linea de la viabilidad econémica considerablemente por debajo
de la crisis econdmica o la bancarrota en toda la industria. Ver por ejemplo, 43 FR 27360 (23 de
junio de 1978) ( el PEL de 20000 g/m’ propuesto para el polvo de algodén no suscité posibilidad
seria de bancarrota a nivel de toda la industria, pero el impacto en el sector de la tejeduria seria



severo, y requeriria posiblemente la reconstrucciéon del 90 por ciento de todas las salas de
tejeduria. OSHA concluy6 que el nivel de 20000g/m’ no era factible para la tejeduria y que
7500¢g/m’ era todo lo que se podia requerir razonablemente.) Ver también 54 FR 29245-46 (11
de julio de 1989) y AISI vs. OSHA, 939 F .2d 975, 1003 (D.C. Cir. 1991) (OSHA subi6 el nivel
de control de ingenieria para el plomo en las fundiciones no-ferrosas pequefias para evitar la
posibilidad de una bancarrota en cerca de la mitad de las fundiciones pequefias aunque la industria
en conjunto podia haber sobrevivido a la pérdida de las firmas pequefias.)

Una norma que es econémicamente factible puede bien tener un impacto diferente en firmas
diferentes dentro de una industria. Una compaifiia que tenga maquinas y equipo mas viejos, menos
eficientes y menos seguros, afrontara costos de cumplimiento mas pesados que los de un
competidor que sea mas eficiente o que usa la tecnologia mas moderna. De hecho, para una
compaiiia como esta, el costo de modificar las maquinas existentes para cumplir con las normas de
OSHA puede exceder el costo de reemplazar esas maquinas. Sin embargo, es totalmente
compatible con el propdsito congresional para las normas el forzar a los patronos que tienen sitios
de trabajo ineficientes e inseguros, bien a modernizar sus operaciones, haciéndose competidores
seguros y eficientes, o bien a retirarse de los negocios. El Circuito del Distrito de Columbia ha
declarado:

Pareceria ser compatible con los propésitos de la Ley concebir el fallecimiento econémico de un patrono que se ha
rezagado del resto de la industria al proteger la salud y la seguridad de los empleados, y que, por consiguiente, es
econdémicamente incapaz de cumplir con las nuevas normas tan rapidamente como otros patronos.

IUD vs. Hodgson, 499 F .2d 467, 478 (D.C. Cir. 1974). Mas adn, el Congreso reconocio que
una norma que se aplique uniformemente a todos los patronos en una industria tendré el efecto
beneficioso de eliminar cualquier ventaja competitiva que un patrono pueda obtener por
economizar en la seguridad y salud. Leg. Hist. en 144, 854, 1188, 1201. En armonia con el
propdsito del congreso, OSHA considera que una norma es econémicamente factible cuando puede
empujar a los rezagados de la industria al "borde de la ruina econémica", pero no a los patronos o
a la industria en conjunto, que son conscientes de la seguridad.

Para resumir, una norma de seguridad de OSHA debe: (1) reducir materialmente un riesgo
significativo a los trabajadores; (2) ser tanto tecnolégica como (3) econdmicamente factible de
implantar; (4) ser costo-efectiva; (5) cumplir los objetivos de la Ley OSH por lo menos tan bien
como cualquier norma consensual nacional que sea aplicable al mismo riesgo; (6) responder
adecuadamente a cualquier prueba y argumento contrario del registro de la reglamentacion; y (7)
ser compatible con politicas de reglamentacion pasadas, excepto en la medida en que OSHA
justifique una desviacion de esas politicas. OSHA cree que estas restricciones aseguran que las
normas de seguridad de OSHA ofrecen una gran proteccion a los trabajadores sin imponer una
carga indebida sobre los patronos. El requisito de que las normas reducen un riesgo significativo a
un costo y de una manera que son factibles y costo-efectivos, asegura que, incluso sin un analisis
formal de costo-beneficio, las normas de OSHA "producen un beneficio cuyos costos no son
irrazonables". NGFA VS. OSHA, 866 F .2d 717, 733 (5th Cir. 1989).
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OSHA cree que esta interpretacion cumple los propositos de la Ley y resuelve las preocupaciones
constitucionales que inspiraban la remision del tribunal. En resumen, OSHA afirma que su
arbitrio en reglamentaciones de seguridad es limitado, y que la Ley establece criterios claros para
guiar el ejercicio de autoridad de la agencia.

La norma de cierre y rotulacion ilustra como las restricciones estatutarias funcionan en la practica.

Para determinar el riesgo que presenta la energia peligrosa, OSHA examind datos sobre
accidentes recopilados por varios grupos que incluyen el Bureau of Labor Statistics [Negociado de
Estadisticas del Trabajo], el National Institute for Occupational Safety and Health [Instituto
Nacional para Seguridad y Salud en el Trabajo], y OSHA misma. Ver 54 FR en 36648-52. El
contratista de OSHA, Eastern Research Group (ERG), calcul6 que los procedimientos de cierre y
rotulacion inadecuados condujeron a un 2% de todas las lesiones en el sitio de trabajo y un 7.1%
de las muertes. A partir de los datos del ERG, OSHA calculd que en el 1984 los trabajadores
sufrieron 144 lesiones fatales, 33,432 lesiones que causaron dias de trabajo perdidos, y 37,561
lesiones que no causaron dias de trabajo perdidos, debidas todas a programas de cierre y rotulacion
inadecuados. Mas ain, ERG habia encontrado que las lesiones por cierres y rotulaciones tendian a
ser significativamente mas graves que otras lesiones en el sitio de trabajo, y daban por resultado 24
dias de trabajo perdidos en comparacion con 16 dias de trabajo perdidos para la lesion laboral
promedio que causa pérdida de tiempo. Sobre la base de esta evidencia, OSHA determind "que el
no controlar la energia peligrosa causa un riesgo significativo a los empleados"”. 54 FR en 36684.

OSHA analiz6 también los informes de lesiones para determinar las causas fundamentales de los
accidentes por cierre y rotulacién y para elaborar medidas para evitar incidentes similares. Los
datos sobre accidentes y otras pruebas muestran que los empleados se lesionan 0 mueren por
energia no-controlada durante el servicio o el mantenimiento de equipo industrial
(independientemente del sector industrial, del tamafio del establecimiento o del tipo de equipo)
debido a cinco factores: el no detener la maquina o el equipo, el no desconectar la maquina o el
equipo de la fuente de energia antes de realizar una operacion de servicio o mantenimiento, el no
disipar la energia residual, una reactivacion accidental de un equipo, o el no despejar todas las
areas necesarias antes de la reactivacion. La evidencia mostrd también que el riesgo podia
reducirse considerablemente si se requeria a los patronos tomar cuatro medidas:

(1) Evaluar el equipo y las practicas de servicio, y elaborar procedimientos seguros;

(2) Usar cierres o rotulos para limitar la capacidad del trabajador de pasar por alto los
procedimientos de seguridad;

(3) Adiestrar a los trabajadores en la implantacién del programa de seguridad; y
(4) Poner en vigor las reglas de seguridad mediante monitoreo y disciplina.
29 CFR 1910.147 (c)(4); (c)(7)(1)-(1); ()(6)(1); (c)(7)(ii1); (c)(4)(iD).
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OSHA calcul6 que el cumplimiento con el programa de seguridad de cuatro partes evitaria un 85%
de los accidentes relacionados con cierres y rotulaciones. Por lo tanto, se calculé que la norma
evitaria anualmente aproximadamente 122 muertes, 28,416 lesiones que causan dias de trabajo
perdidos, y 31,926 lesiones que no causan dias de trabajo perdidos. OSHA consideré que esto
seria una reduccion de riesgos considerable.

OSHA concluy6 que la norma es tecnologicamente factible porque sus requisitos --cierres, rotulos,
procedimientos, adiestramiento, inspecciones periddicas e implantacion-- son dispositivos y
practicas ya existentes; OSHA hall6 que el 90 por ciento de las firmas grandes, el 65 por ciento de
las firmas medianas, el 45 por ciento de las firmas pequefias, y el 20 por ciento de las firmas muy
pequeiias en las industrias de gran impacto, usan ya procedimientos de cierre y rotulaciéon. EX.
71, "Regulatory Impact Analysis" (RIA) [Analisis de Impacto Reglamentario], pp. IV-3, 4.

Para determinar la viabilidad econémica, los costos estimados de la norma se compararon con el
ingreso bruto y el neto de los establecimientos afectados. Tomando en consideracion todos los
costos, incluyendo la compra de materiales tales como cierres y rétulos, la modificacion de equipo
y las practicas de trabajo, la implantacion, planificacion, administracidn, adiestramiento e
inspecciones periddicas, los costos atribuibles a la norma sumarian $214.3 millones, el primer afio
y $135.4 millones, los afios subsiguientes. OSHA desgloso estas cifras totales en los costos en los
que incurririan los establecimientos de diferentes tamafios tanto en las industrias de gran impacto
como en las de bajo impacto. RIA, pp. VI-46, 47. Por ejemplo, OSHA hall6 que los costos de
cumplimiento para el primer afio en las firmas de gran impacto fluctuarian entre $120 para las
firmas muy pequedias y $28,172 para las grandes. OSHA concluy6 que cuando se miden en
comparacion con los costos de operacion y el ingreso neto, estos costos son insignificantes. En
promedio, los costos no excederian del 0.05% de los costos de operacion o del 2.2 % del ingreso
neto, para el primer afio, o el 0.03% de los costos de operacion o del 0.6 al 1.5% del ingreso neto
anualmente. Sobre la base de estas cifras, OSHA concluy6 que la norma no tendria un impacto
significativo en la estructura o la estabilidad financiera de firma manufacturera alguna de cualquier
tamafio. RIA, p. VII-5. La agencia sefial6 ademas que las firmas que estan en cumplimiento al
presente pudieron competir exitosamente con las que no lo estaban, lo que indica que los costos
econOomicos netos de los procedimientos de cierre y rotulacién no serian significativos.

OSHA aseguro6 que la norma seria costo-efectiva en varias formas. Habiendo hallado que el cierre
seria por lo general mas seguro que la rotulacién, OSHA requirié que cualquier equipo nuevo,
restaurado, o modificado, se equipara con dispositivos de aislamiento de energia con capacidad de
cierre, que estan facilmente disponibles sin costo adicional alguno, comparado con los dispositivos
que no se pueden cerrar. Esta disposicion mejora la proteccion del trabajador, sin costo alguno
para los patronos, al capacitar cada vez mas a los patronos para usar los procedimientos de cierre
en lugar de los de rotulacion. La norma es también costo-efectiva al excluir de la cobertura el
equipo conectado por cordon y enchufe para el cual se puede obtener una proteccién adecuada
contra energizacion accidental al desenchufar el equipo y mantener el enchufe bajo el control
exclusivo del trabajador de servicio. Ademas, la norma esta escrita en un lenguaje orientado hacia
la ejecucion que explica las obligaciones generales, pero deja libertad a los patronos para lograr los
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objetivos reglamentarios al menor costo para cada sitio de trabajo. En particular, la norma
permite a los patronos elegir cierres, rotulos, o una combinacion de ambos, sobre la base de las
consideraciones de costo, siempre que la seleccion logre el nivel de seguridad necesario.

OSHA hall6 que la norma no tendria un impacto desproporcionado en los negocios pequefios. Por
cierto, los negocios pequefios tenderian a experimentar un impacto menos proporcional en lugar de
mas proporcional porque la norma exime el equipo conectado por cordon y enchufe que el
contratista de OSHA hall6 que se usa probablemente en los establecimientos mas pequefios para
realizar los mismos tipos de tareas del equipo tipo manufactura de los establecimientos mas
grandes. Ex. 3-15, p. 3-134; RIA, p. VI-16. Mas atn, el hallazgo de OSHA de que la norma
tendria un impacto financiero insignificante en todas las firmas afectadas asegura que la norma no
eliminara o amenazara la vitalidad de sector comercial alguno.

El proceso de reglamentacion asegur6 que OSHA se enterd de los problemas y las alternativas
reglamentarios, lo que permitié a la agencia modelar la regla de tal forma que acomodara los
intereses contendientes. Por ejemplo, varios comentadores objetaron el que la norma propuesta
colocara los cierres y los rotulos en un plano de igualdad, al decir que los rétulos y no los cierres,
"podia pasarse por alto descuidadamente sin mayor esfuerzo". 54 FR en 36654. Sobre la base del
registro de la reglamentacion, OSHA determin6 que "el uso de dispositivos de cierre proveera a
los empleados un medio méas seguro y mas efectivo de asegurar que el equipo no se volvera a
energizar mientras ellos trabajan en el mismo". 54 FR en 36655. Sin embargo, algunos patronos
informaron que habian usado los rétulos con €xito, y una compaiiia presentd evidencia de que
habia sufrido s6lo un accidente que habia producido pérdida de tiempo, el cual se relacionaba
marginalmente al uso de rdtulos en mas de 488 millones de horas-hombre de trabajo. Esta
compaiia sugirio6 que la clave de la seguridad reside, no en el uso de un dispositivo especifico,
sino en "buenos procedimientos y adiestramiento cuidadoso combinados con la seguridad de la
responsabilidad”. 54 FR en 36654. A laluz de todo el registro, OSHA decidi6é que la norma final
debia preferir el uso de cierres cuando se puede cerrar el equipo, pero que debia permitir el uso de
rotulacién donde el patrono puede "demostrar que el programa de rotulacion proveera un nivel de
seguridad equivalente al obtenido mediante el uso de un programa de cierre". 29 CFR 1910.147
(c)(3)(d). Por tanto, el proceso de reglamentacién condujo a una norma que asegura la proteccion
de los empleados a la vez que da a los patronos flexibilidad de elegir como proveer esa proteccion.

La evaluacion de OSHA del registro de la reglamentacion condujo a otras decisiones que dieron a
la industria flexibilidad para satisfacer los objetivos de proteccion de la norma. Estas decisiones
incluyen:

(1) No requerir el reemplazo inmediato de equipo no-cerradizo con equipo cerradizo;

(2) Una exencion para las actividades de servicio menores que son rutinarias, repetitivas y parte
integral de la operacién de producciéon (29 CFR 1910.147 (a)(2)(ii) (Nota));
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(3) Una excepcidén al requisito de que un patrono documente el procedimiento de control de
energia requerido cuando existen determinadas condiciones (29 CFR 1910.147(c)(4)(i) (Nota)); y

(4) Requisitos alternos al principio de "una persona, un cierre" para las operaciones grupales
complejas (29 CFR 1910.147(£)(3)(1)).

El proceso de reglamentacion produjo una norma cuyo costo por vida salvada es claramente
razonable. Al dividir el costo anual total de la norma de $214 millones durante el primer afio y
$135 millones durante los afios subsiguientes, entre las 122 muertes que la norma evitara
anualmente, se tiene por resultado un costo por vida salvada de entre un millén y dos millones de
dolares. Se debe sefialar que este calculo exagera el costo por vida salvada de 1a norma porque no
refleja los ahorros debidos a accidentes evitados, ni atribuye ninguno de los costos de la norma a
los accidentes no-fatales evitados. Mas aun, es claro que la norma no impone cargas excesivas
sobre los patronos. El Unico equipo que los patronos deben comprar consiste en dispositivos
econdmicos tales como cerraduras, cadenas y rdtulos. Los costos principales se aplicaran a
elaborar procedimientos de cierre y rotulacion, cambiar practicas de trabajo para conformarlas a
esos procedimientos, adiestrar a los empleados para asegurar que los procedimientos se llevan a la
practica en la forma debida, y realizar inspecciones periddicas para asegurar la efectividad
continua del programa. Estos costos administrativos y de adiestramiento son el tipo de costos en el
que incurren tipicamente los negocios por distintas razones y, obviamente, no seran indebidamente
onerosos. De hecho, el hecho de que muchos patronos implantaran voluntariamente programas de
cierre y rotulacion efectivos aun antes de que la norma se publicara demuestra que el cumplimiento
no sera irrazonablemente oneroso.

Los costos de cierre y rotulacion son compatibles con otras normas de seguridad de OSHA. La
norma de excavacion de OSHA, por ejemplo, elimina anualmente 74 muertes y mas de 800
lesiones que causan dias de trabajo perdidos, a un costo de cerca de $306 millones, lo que da por
resultado un costo por vida salvada de cerca de $4.1 millones. 54 FR 45954 (31 de oct. de 1989).
La norma de OSHA para las Instalaciones de Manejo de Granos elimina anualmente 18 muertes y
394 lesiones, a un costo neto total de $5.9 a $33.4 millones, para un costo por vida salvada entre
$0.33 y $1.9 millones. 52 FR 49622 (31 de dic. de 1991). Se calcula que la norma de Manejo de
Seguridad en los Procesos evita anualmente 132 muertes y 767 lesiones/enfermedades de los afios
1 al 5, y 262 muertes y 1,534 lesiones/enfermedades en los afios del 6 al 10. 57 FR 6402 (24 de
feb. de 1992). Los costos de cumplimiento para lograr estos beneficios serian $888.7 millones en
los anos del 1 al 5, y $405.8 millones en los afios del 6 al 10. Id. en 6401. Asi, el costo por vida
salvada seria $6.7 millones en los afos del 1 al 5, bajaria a $1.5 millones en los afios del 6 al 10,
y promediaria $3.3 millones pasado el periodo de diez afios.

Por altimo, la norma de cierre y rotulacion es compatible con la seccion 6(b)(8), que requiere que
las normas de OSHA, cuando difieren considerablemente de una norma de consenso nacional
existente, logren mejor los propositos de la Ley. La norma de cierre y rotulacion propuesta se
basé en una norma de consenso nacional, ANSI Z244.1-1982, "American National Standard for
Personnel Protection--Lockout/Tagout of Energy Sources--Minimum Safety Requirements”
[Norma Nacional Americana para la Proteccidon Personal--Cierre y Rotulacion de Fuentes de
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Energia--Requisitos de Seguridad Minimos]. Todas las disposiciones de proteccion de la norma
final son un resultado de la propuesta y de la norma del ANSI. La diferencia principal entre las
dos es que la norma del ANSI, al igual que la norma propuesta por OSHA, permitié un uso
ilimitado del cierre o la rotulacién. Como se describiera antes, OSHA cambi6 su preferencia en
favor del cierre en la norma final porque el registro de la reglamentaciéon demostr6 que ofrecia mas
proteccién. Dado que el proposito clave de la Ley es la proteccion del trabajador, este cambio
logra claramente el objetivo de la Ley. Ademas, OSHA concluy6 que la publicacion de la norma
de cierre y rotulacion ejecuta la Ley mejor que depender inicamente de 13 normas de consenso
nacional y normas federales establecidas relativas al mantenimiento de equipo que OSHA adopt6
sumariamente en el 1971, pero cuyo alcance era limitado y cuya eficacia estuvo menoscabada por
incompatibilidades entre equipos e industrias diferentes y por requisitos de proteccion inadecuados.

I1. El asunto de la preferencia por el cierre

La norma propuesta proporciond a los patronos la opcién de, o cerrar o rotular las fuentes de
energia para evitar que las maquinas o el equipo se energicen mientras los empleados realizan
actividades de servicio o mantenimiento. Sin embargo, el registro de la reglamentacion mostro
que las cerraduras eran por lo general mas efectivas que los rétulos para evitar la re-energizacion
accidental. Cuando un trabajador de mantenimiento aplica una cerradura en forma debida, se
imposibilita absolutamente la reenergizacion del equipo hasta que se remueva la cerradura. Un
rétulo provee sélo una advertencia y no evita fisicamente que otro trabajador haga caso omiso de
la advertencia y energice el equipo antes de su debido tiempo. Mas ain, los rétulos se pueden
separar 0 dafar, sea por condiciones ambientales o por movimiento de materiales, equipo y
personal a través del lugar de trabajo. En el proceso de la reglamentacion, varias partes sefialaron,
en sus comentarios, estas limitaciones inherentes a los rotulos. Algunos comentadores propusieron
que la norma final requiera a los patronos el uso exclusivo de cierres.

OSHA rechaz6 la sugerencia de que la norma obligue al cierre universal, por dos razones. En
primer lugar, algunos dispositivos de control de energia usados al presente no se pueden cerrar, y
OSHA hall6 evidencia insuficiente para demostrar que seria factible reemplazar de inmediato esos
dispositivos con otros que se pudiesen cerrar. Por lo tanto, como minimo, la norma tenia que
permitir usar la rotulacién a los patronos que tuvieran equipo no-cerradizo. En segundo lugar,
algunos patronos proveyeron evidencia de que habian implantado exitosamente programas de
rotulacién sumamente protectores. OSHA decidi6é que se debia permitir a los patronos que tenian
programas de rotulacion demostrablemente exitosos, continuar usando esos programas.

Para minimizar los riesgos a la seguridad de las limitaciones inherentes de los rotulos, a la vez que
permite la rotulacién donde sea necesaria o adecuada, OSHA cambi6 la norma final en tres
formas. Primero, la norma requiere a los patronos que usan la rotulacién adiestrar a los
empleados en las limitaciones de los rétulos y en las precauciones especificas que deben tomarse
para minimizar la posibilidad de que un error humano haga a los rétulos inefectivos. El
adiestramiento en rétulos debe incluir lo siguiente:
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(A) Los rétulos son esencialmente dispositivos de advertencia fijados a dispositivos de aislamiento de energia, y no
proveen la restriccion fisica que provee un cierre en esos dispositivos.

(B) Cuando se fija un rétulo a un medio de aislamiento de energia, no se debe remover sin la autorizacién de la
persona autorizada responsable del mismo, y nunca se los debe pasar por alto, hacer caso omiso de ellos, ni desecharse
de otra manera.

(C) Para que sean efectivos, los rétulos deben ser legibles y comprensibles para todos los empleados autorizados, y
para todos los otros empleados cuyas operaciones de trabajo se realizan o pueden realizarse en el area.

(D) Los rétulos y sus medios de fijacion deben estar hechos de materiales que soporten las condiciones ambientales que
se confrontan en el sitio de trabajo.

(E) Los rétulos pueden alimentar un falso sentido de seguridad, y su significado necesita ser comprendido como parte
del programa general de control de energia.

(F) Los rétulos se deben fijar en forma segura a los dispositivos de aislamiento de energia de modo que no se puedan
despegar inadvertida o accidentalmente durante el uso.

29 CFR 1910.147(c)(7)(i).

Segundo, la norma final requiere a los patronos que tienen equipo cerradizo, el uso del cierre a
menos que el patrono pueda demostrar que el uso de la rotulacion proveera un nivel de seguridad
equivalente al de un programa de cierre. 29 CFR 1910.147(c)(3). Esta disposicion se disefio
especificamente para permitir a los patronos que ya habian elaborado e implantado procedimientos
de rotulacion efectivos, continuar usando esos procedimientos. Aunque a todos los patronos se les
permitié esta opcidén, OSHA reconoci que era probable que pocos patronos la aceptaran. Para los
patronos con equipo cerradizo y que no habian elaborado ya programas de rotulacién exitosos, el
costo de un programa de cierre serd mas bajo que la rotulacion; los costos de equipo son
aproximadamente iguales, y la rotulacion implica costos adicionales para el adiestramiento en la
limitacion de la rotulacién que debe ofrecerse, y para las otras medidas que deben tomar los
patronos para asegurar que la rotulacion es tan efectiva como el cierre. El costo mas bajo y, por
lo general, la efectividad mayor del cierre daria a los patronos fuertes incentivos para elegir esa
opcion.

El tercer cambio requiere que las maquinas o el equipo instalado recientemente, y las maquinas o
el equipo que se reemplazan o se someten a reparaciones grandes, deben equiparse con dispositivos
de aislamiento de energia que se puedan cerrar. 29 CFR 1910.147(c)(2)(iii). Al requerir que el
equipo cerradizo reemplace el equipo no-cerradizo en el curso ordinario de la modernizacién
industrial, esta disposicion conducird a un aumento futuro en el uso del cierre en lugar de la
rotulacién. La disposicion no impone costos a los patronos porque los dispositivos de aislamiento
de energia cerradizos son facilmente accesibles y no son mas costosos que los no-cerradizos.
RIA, p. VI-20.

NAM aleg6 al tribunal que OSHA no justifico la disposicidn que requiere a los patronos usar el
cierre a menos que puedan demostrar que su uso de la rotulacién provee un nivel de seguridad
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equivalente al del cierre. NAM argument6 que el cambio de la opcidn ilimitada de cierre y
rotulacién de la regla propuesta, a la preferencia por el cierre en la regla final proveyd poca
proteccidn adicional a la vez que impuso un costo adicional significativo. NAM sugiri6 al tribunal
que el cambio evitaria s6lo 42 lesiones anualmente, de las cuales 26 no implicarian siquiera un dia
de trabajo perdido, a un costo de $2.3 millones en el primer afio y $400,000 anualmente de ahi en
adelante. 938 F .2d en 1323-24. En esta orden de remision, el tribunal orden6 a OSHA
reevaluar la disposicion de la preferencia por el cierre a la luz de las cifras ofrecidas por NAM.

OSHA ha reevaluado la disposicion de la preferencia por el cierre asi como los otros cambios que
OSHA hizo a la norma final a la luz de su hallazgo de que el cierre es un medio de protecciéon
superior. Mas ain, OSHA concluye que ninguno de los cambios impone costos que no estén
relacionados razonablemente a las ganarias en seguridad. Dos de las disposiciones --l1a disposicion
de la preferencia por el cierre impugnada por NAM vy el requisito de la instalacion eventual de
dispositivos de aislamiento de energia cerradizos-- producen ganancias en seguridad sin costo
alguno para los patronos. La tercera disposicion --el requisito del adiestramiento especifico en
rotulacién-- asegura que los empleados implicados en un programa de rotulacién comprenden las
limitaciones de los rétulos. Esta informacion es vital si los programas de rotulacién van a lograr
un nivel aceptable de efectividad.

Bajo la disposicion de preferencia por el cierre, que es aplicable solo a los patronos que tienen
equipo cerradizo, los patronos pueden usar libremente el cierre. Ellos pueden usar la rotulacion
sOlo si pueden demostrar un nivel de seguridad equivalente al del cierre. Para los patronos que
usan el cierre, la norma final no impone deberes adicionales, y por tanto ningin costo adicional,
en relacion con la norma propuesta. Los patronos que elijan la rotulacion bajo la norma final
incurriran en costos adicionales en relacion con la norma propuesta: deben extender el
adiestramiento de empleados para asegurar que los empleados conocen las limitaciones de la
rotulacién y que deben tomar otras medidas para asegurar un nivel de efectividad equivalente.
Pero no se requiere a patrono alguno con equipo cerradizo, el incurrir en estos costos adicionales
porque estos patronos pueden usar la opcion de cierre menos costoso. Por tanto, cualesquiera que
sean los costos adicionales en que incurran los patronos que elijan la rotulacién, no seran costos
impuestos por la norma sino costos en que incurran por su propia eleccion. Mas aln, al
proporcionar a los patronos la opcion de usar la rotulacion, la norma aumenta la eleccion del
patrono y evita imponer a los patronos que han elaborado programas de rotulacién exitosos los
costos de cambiar al cierre. Asi, la disposicion de la preferencia por el cierre permite a todos los
patronos minimizar sus costos a la vez que aseguran que se protege adecuadamente a los
trabajadores.

Aunque la disposicion de la preferencia por el cierre no impone costo alguno sobre los patronos,
producira beneficios de seguridad a los empleados al aumentar el uso de los procedimientos de
cierre que ofrecen inherentemente mas proteccion. La disposicidon da a los patronos un incentivo
economico para usar el cierre al imponer medidas de seguridad adicionales y costos mayores
asociados, a los patronos que tienen equipo cerradizo y eligen usar rotulacion. Mas ailn, la
disposicion de la preferencia por el cierre fomenta el uso del cierre al poner a los patronos sobre
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aviso de que el cierre es por lo general la medida de proteccién mas efectiva. El permitir una
opcion ilimitada de cierre y rotulacion, como hizo la norma propuesta, implicaria que OSHA
consider6 que ambos medios de proteccidn eran igualmente efectivos e induciria a algunos
patronos a elegir la opcidon que ofrece menos proteccion, la rotulacion.

La disposicion que requiere la instalacion de dispositivos de aislamiento de energia cerradizos
produce también ganancias en seguridad para los empleados, sin costo alguno para los patronos.
La disposicién no requiere a los patronos reemplazar el equipo existente sino so6lo instalar
dispositivos cerradizos, ya sea cuando instalan equipo nuevo o cuando se somete el equipo a
reparaciones o reemplazos grandes. Los dispositivos de aislamiento de energia son facilmente
accesibles sin costo adicional. RIA, p. VI-20. Asi, la disposicién asegura un aumento, con el
correr del tiempo, en el porcentaje de equipo cerradizo, a la vez que evita costos a los patronos
por cambiar a equipo cerradizo. A su vez, la misma asegura un aumento gradual en el uso del
cierre, con un aumento correspondiente en la proteccion del trabajador debido a las ventajas de
seguridad del cierre.

A diferencia de las disposiciones de la preferencia por el cierre y de los dispositivos cerradizos, la
disposicion sobre el adiestramiento en las limitaciones de la rotulacién impone costos a los
patronos. En este Analisis de Impacto Reglamentario, OSHA intent6 cuantificar el impacto del
adiestramiento en las limitaciones de la rotulacion sobre la base del supuesto de que se requeriria
afnadir 15 minutos al adiestramiento general en control de energia, para adiestrar a cada trabajador
implicado en procedimientos de rotulacién en los puntos especificos enumerados en la norma.
Este aumento en el adiestramiento ascenderia a $7.2 millones el primer afio de la norma y bajaria
bruscamente de ahi en adelante ya que la norma requiere un readiestramiento so6lo cuando hay un
cambio en las asignaciones de tarea, el equipo o los procedimientos, o cuando el patrono tiene
razon para creer que el conocimiento de los empleados en cuanto a los procedimientos de control
de energia es inadecuado. RIA, pp. VI-43, VI-45. Sin embargo, es claro que el costo real del
adiestramiento en las limitaciones de la rotulacién sera menor. Quince minutos adicionales
raramente seran necesarios, ya que el adiestramiento basico requerido por la norma requeriria
adiestramiento en las caracteristicas y el uso apropiado de los rétulos por parte de los patronos que
dependen de los rétulos. Los componentes especificos del adiestramiento en las limitaciones de la
rotulacién requeridos por la norma final aclaran sencillamente esta responsabilidad ya existente y
aseguran que se ensefia a todos los empleados implicados en programas de rotulacién puntos
especificos determinados que son vitales para el uso seguro de los rétulos. Incluso en los
establecimientos donde se usan 15 minutos adicionales, el tiempo y el costo adicionales representan
un pequefio porcentaje de los costos de adiestramiento totales incluso en la medida en que aseguran
un paso decisivo en la comprension de los trabajadores. OSHA cree que este adiestramiento es
una medida minima que los patronos deben tomar para asegurar que los programas de rotulacion
ofrecen la proteccion suficiente y se conforman al costo.

OSHA ha examinado las cifras que present6 NAM al tribunal, que pretendian mostrar las lesiones

evitadas y los costos adicionales de la disposicion de la preferencia por el cierre. Por las
siguientes razones, esas cifras de lesiones y costos no reflejan con precision los efectos de la
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disposicion de la preferencia por el cierre y no ofrecen en sentido alguno una comparaciéon
significativa entre la norma propuesta y la final.

NAM obtuvo las cifras que presento6 al tribunal al comparar el Analisis de Impacto Reglamentario
Preliminar (RIA Preliminar) de la norma propuesta con el RIA de la regla final. NAM sustrajo los
beneficios de seguridad estimados que aparecen en el RIA final, de los del RIA preliminar, para
concluir que la norma final evitaria 16 dias de trabajo perdidos, y 26 lesiones sin dias de trabajo
perdidos mas que la norma propuesta. En forma similar, NAM compar6 el costo de la norma
final con el de la norma propuesta al sustraer las cifras de costo informadas en los respectivos
RIAs. NAM indic6 al tribunal que la norma final difiri6 de la norma propuesta en dos formas:
primero, al afadir la disposicion de la preferencia por el cierre; segundo, al alterar el lenguaje
para aclarar una excepcion al alcance de la norma que se aplica cuando se realizan operaciones de
servicio menor durante operaciones de produccion normales. NAM sugirio que la diferencia en
los estimados de lesiones y costo entre la norma final y la norma propuesta tenia que atribuirse a
estos dos cambios y que, por lo tanto, OSHA no habia justificado la disposicién de la preferencia
por el cierre.

El enfoque de NAM no conduce a una comparacion precisa entre los costos y beneficios de la
norma propuesta y la norma final. Las diferencias en los costos de cumplimiento y lesiones
evitados, entre una norma propuesta y una norma final no se pueden computar comparando
simplemente el RIA preliminar con el RIA final. El RIA final, al igual que la norma final misma,
incorpora la informacién obtenida por la agencia durante el proceso de reglamentacion. Es una
evaluacion mas precisa del impacto reglamentario de la norma y suplanta el RIA original, que se
basaba necesariamente en informacion menos completa. De hecho, la norma propuesta sefialaba
explicitamente que las cifras que se presentaban reflejaban un "Analisis de Impacto Reglamentario
Preliminar”. 53 FR en 15516. OSHA indic6 que esas cifras estaban sujetas a cambios cuando
invit6 "a comentarios publicos en relacion con estos estimados para incorporarlos en el RIA final
que acompaiiara la regla final". OSHA cree que el RIA final contiene estimados razonables de los
costos de cumplimiento y lesiones evitadas de la norma final, y OSHA contaba con esas cifras para
elaborar la regla final. El RIA preliminar no desempefio ninguna funcion en las decisiones de
reglamentacion finales de OSHA.

OSHA cree que los tres cambios a la norma final discutidos en esta seccion produciran beneficios
de seguridad considerables al minimizar el uso de la rotulacion y aumentar la efectividad de la
rotulacién donde se usa. Aunque todos los patronos tienen la opcion de usar rotulacion,
virtualmente todos los patronos con equipo cerradizo elegiran usar el cierre en lugar de gastar el
dinero y el esfuerzo adicional necesario para elaborar programas de rotulacion que son igualmente
efectivos. OSHA anticipa que los patronos que elijan la opcidn de rotulaciéon seran los que ya
tengan vasta experiencia en el desarrollo y la implantacion de programas de rotulacién que han
demostrado ofrecer proteccion. Los patronos que tienen equipo no-cerradizo usaran la rotulacion,
pero deben asegurar que se adiestra a los empleados en las limitaciones de la rotulacion. OSHA
estimd que la norma evitaria 85% de los accidentes causados por energia peligrosa. RIA, pp. VI-
55, 57. En afios futuros, a medida que el porcentaje de equipo cerradizo sube a 100%, la industria
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cambiara al uso total de procedimientos de cierre (o de rotulacion igualmente efectivos). OSHA
estimé que el uso total del cierre evitaria 95% de los accidentes. RIA, p. VI-50. Asi, los cambios
a la norma final proveeran beneficios de seguridad inmediatos y esos beneficios aumentaran con el
tiempo.

OSHA confia en que la norma final ofrecera significativamente mas proteccion que la norma
propuesta. Aunque OSHA estim6 originalmente que la norma propuesta, con una opcion de cierre
y rotulacién sin limites, seria 85% efectiva, la evidencia del registro de la reglamentacion
demostrd que la regla no alcanzaria ese nivel de efectividad por las limitaciones inherentes de los
rétulos. Por lo tanto, al promulgar la norma final, OSHA reajust6 su estimado de la efectividad de
la propuesta a 80%. RIA en V-5, VI-56. El estimado del nivel de efectividad 5% mayor de la
norma final comparado con el de la norma propuesta se traduce en siete muertes menos anualmente
y un descenso correspondiente, tanto en las lesiones que causan dias de trabajo perdidos como en
las lesiones que no los causan. Habiendo reevaluado la evidencia sobre la efectividad relativa del
cierre y la rotulacién, OSHA reafirma su hallazgo de que el cierre es el medio de protecciéon
preferido, y concluye que las modificaciones a la norma final que reflejan este hallazgo son formas
costo-efectivas de proveer proteccion adicional en comparacién con la opcion sin limites de cierre
y rotulacién de la norma propuesta.

I11. El asunto de la segregacion

La norma de cierre y rotulacion es aplicable a todos los sitios de trabajo' de la "industria general"
en los que ocurren riesgos asociados con la energizacion inesperada de maquinaria y equipo
durante el servicio y mantenimiento. Los riesgos del cierre y la rotulacion son tan generales y
surgen durante actividades de servicio y mantenimiento tan variadas que cualquier intento de
definir el alcance de la norma por sector patronal dentro de la industria general daria por resultado
el que la norma excluyera de la cobertura algunas actividades de servicio y mantenimiento
peligrosas. Para evitar que la norma sea poco inclusiva, mientras se evita al mismo tiempo el
imponer cargas de cumplimiento donde no existe riesgo, OSHA bosquejo la norma de tal forma
que impusiera una responsabilidad de cumplimiento sobre los patronos solo en la medida en que
las actividades de servicio y mantenimiento peligrosas tengan lugar en realidad en sus sitios de
trabajo.

Lanormano abarcala construccion, la agricultura, ni el empleo maritimo; las instalaciones que estan bajo €l control exclusivo del servicio eléctrico con
€l propdsito de la generacion, transmision y distribucion de energia; |a exposicion ariesgos el éctricos por el trabajo con conductores o equipo, o cercade ellos, en
instalaciones de utilizacion eléctrica; ni laperforaciony el servicio de pozos de petréleo y gas. OSHA determiné que estas industrias y sitios de trabajo poseian
caracteristicas Unicas que requerian estudio adicional. 54 FR 36657-36659.
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En la reglamentacion, OSHA examind registros que muestran que en toda la industria general
habian ocurrido accidentes atribuibles a la falta de control de energia peligrosa. Ver 54 FR en
36646-52. NAM, sefialando evidencia de que la incidencia de lesiones variaba de industria a
industria, argument6 que OSHA debid haber eliminado de la cobertura a los sectores de la
industria cuyos informes de frecuencia de incidencia eran bajos. El tribunal remiti6 a OSHA "el
explicar su decision de imponer el cierre y la rotulacién incluso donde el riesgo parece ser
insignificante o cero". 938 F .2d en 1325.

OSHA ha reevaluado la evidencia en la cual se bas6 NAM para mostrar las variaciones en las
frecuencias de incidencia entre las industrias. Por las siguientes razones, OSHA no cree que esta
evidencia apoya la sugerencia de que la norma deberia excluir especificamente los sectores
industriales de la cobertura de la norma.

Segin se explicara antes, OSHA determind que sin las protecciones de la norma de cierre y
rotulacién, los trabajadores enfrentan un riesgo significativo de dafio material cada vez que
realizan trabajo de servicio o mantenimiento en equipo industrial mecanico. 54 FR 36,647-48,
36652-53. OSHA hall6 también que el servicio peligroso ocurre en casi todos los sectores
industriales. Los datos recopilados por ERG de acuerdo con el grupo del cédigo Standard
Industrial Classification [Clasificacion Industrial Estandar] mostraron que todas las industrias
manufactureras, SICs del 20 hasta el 39, tienen concentraciones altas de accidentes con equipo y
en el servicio. Diecisiete grupos de bajo impacto, entre los SICs 40 y 79, tienen menos equipo
que requiere servicio e incidencias de accidente mas bajas que los que tienen los sectores
manufactureros, pero cada uno si se ocupa en algunas actividades de servicio y mantenimiento que
requieren proteccidn de cierre y rotulacion.

Ferrocarriles (SIC 40): servicio de vagones de ferrocarril con regulacion de clima, de operaciones en el taller de
maquinas y de equipo de manejo de materiales;

Transito pablico (SIC 41): servicio de vehiculos, maquinas de reparacién de neumaticos, montacargas y tornos de izar
hidraulicos;

Transporte y almacenaje (SIC 42): servicio de correas transportadoras, elevadores de carga, camiones industriales,
horquillas elevadoras, gruas;

Transporte por agua (SIC 44): servicio de equipo de sala de maquinas, plantas de calefaccién, grias, tornos de izar;

Transporte por aire (SIC 45): servicio de aviones, helicpteros, tineles méviles de carga de pasajeros, equipo de
manejo de equipaje tal como correas transportadoras, escaleras mecanicas, elevadores;

Tuberias, excepto las de gas natural (SIC 46): servicio de tuberias que transportan sustancias peligrosas o sustancias
bajo presion o temperatura alta;

Servicios de transporte (SIC 47): servicio de calefaccion, ventilacién y refrigeracion de vagones de ferrocarril, equipo
de nivelacion de granos y limpieza de vagones, equipo de pesaje y empacado;

Comunicaciones (SIC 48): servicio de equipo de izamiento de instalacién, equipo de alto voltaje;

21



Servicios eléctricos, de gas y sanitarios (SIC 49): servicio de tuberias de agua, vapor, irrigacién y alcantarillado,
aparatos de izar, dispositivos de transmision mecanicos;

Articulos duraderos comerciales al por mayor (SIC 50): servicio de operaciones de manufactura realizados como
negocio secundario o como parte de una operacidn verticalmente integrada, servicio de equipo de reciclamiento de
chatarra, tornos de izar, correas transportadoras, sierras, aplanadoras;

Articulos no-duraderos comerciales al por mayor (SIC 51): servicio de elevadores y cuchara para granos, correas
transportadoras, equipo de izar;

Tiendas de alimentos (SIC 54): servicio de maquinaria de empacar, correas transportadoras, equipo de corte de
carnes, hornos;

Servicios personales (SIC 72): servicio de equipo de lavanderia y limpieza en seco;

Servicios en negocios (SIC 73): servicio de sistemas de calefaccidn, ventilacién y acondicionamiento de aire, sistemas
eléctricos, maquinas centrifugas;

Reparacién, servicios y talleres automotrices (SIC 75): servicio de equipo de izar, tornos de izar hidraulicos,
maquinaria de reparacion;

Servicios de reparaciéon miscelaneos (SIC 76): servicio de equipo de reparacidn con soldadura;

Servicios de diversion y recreacion (SIC 79): servicio de paseos largos y otro equipo de diversion con partes en
movimiento.

Resumido en el RIA, pp. II-10, 11. Otros sectores con concentraciones "insignificantes" de
equipo mecénico tienen también en ocasiones trabajadores implicados en servicio o mantenimiento.
Resumen de RIA en pp. II-10, 11.

Informes de incidencias de accidentes bajas o de concentraciones de equipo bajas para algunos
sectores del SIC no significan que los trabajadores de servicio de esos sectores no estén expuestos
a un riesgo significativo. En primer lugar, las designaciones del SIC reflejan sélo la actividad de
trabajo primaria en un sitio de trabajo, no la gama de actividades completa. Por tanto, un
accidente que ocurra en una operacidon que tiene lugar en un area de actividad secundaria del
patrono puede atribuirse a que el SIC represente la actividad principal de la firma, distorsionando
asi los datos para ambos SIC’s. O un accidente puede implicar a empleados de un contratista e
informarse bajo el SIC del contratista en vez de bajo el SIC en el que estaba localizada la miaquina
o el equipo peligroso. Un SIC particular puede exhibir una incidencia baja de accidentes causados
por energia peligrosa porque en ese SIC tiene lugar relativamente poco servicio y mantenimiento,
aunque el servicio y mantenimiento que si tiene lugar es justamente tan riesgoso como el que se
encuentra en un SIC en el que esas actividades son comunes. Mas atn, un SIC particular puede
mostrar una incidencia de accidentes baja porque muchos patronos incluidos en ese SIC ya
protegen a sus empleados contra los riesgos de cierre y rotulacion. Sin embargo, el hecho de que
patronos responsables protejan a sus empleados no justificaria el que OSHA no publique una
norma que requiera a otros patronos proveer la misma proteccidn necesaria.
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Ademas de las limitaciones inherentes de los datos de accidentes organizados por los codigos del
SIC, el definir el alcance de una norma por los codigos del SIC restringiria la capacidad de la
norma para adaptarse a circunstancias que no pueden preverse con precision cuando se promulga
la norma. Como se sefialara arriba, la designacion del SIC para un sitio de trabajo se basa en su
actividad primaria, pero la actividad primaria en muchos sitios de trabajo cambia con el tiempo.
La cobertura de actividades de servicio peligrosas que tienen lugar en un sitio de trabajo no
deberia depender del eventual cddigo del SIC en que resulte estar incluido en cualquier momento
dado. Maés audn, los codigos del SIC mismos se redefinen peridédicamente en los niveles de 3 y 4
digitos. Si la aplicabilidad de la norma se define por los cddigos del SIC, esas redefiniciones
afectaran la cobertura de forma impredecible y bien pueden negar la cobertura donde se necesita.

Aun cuando las designaciones del SIC proveyeron un medio seguro para definir la cobertura de
una norma, los datos de accidente disponibles no probaron que sector alguno de la industria
estuviera libre de riesgo de energia peligrosa. Los datos abarcaron un periodo de tiempo
relativamente limitado y fueron afectados por cierto grado de informacién errénea o insuficiente.
Por ejemplo, el informe de ERG, que no mostro lesidon alguna para cinco SICs de bajo impacto
(Ex. 3-15, p. 3-9), reflej6 incidentes de un solo juego de informes durante un periodo de cuatro
meses en veinticinco estados. Ver RIA, pp. V-2, V-3; Ex. 3-15, pp. 3-5, 3-8. Dada la naturaleza
inherentemente peligrosa de las operaciones de servicio y las limitaciones de los informes del SIC,
la ausencia de informes de lesiones durante un periodo de cuatro meses en un area geografica
limitada no apoy6 una inferencia de ausencia de riesgo o bajo riesgo.

De acuerdo con esto, OSHA expreso0 la cobertura de la norma en términos de ejecucion en vez de
codigos del SIC. La norma es aplicable a todas las actividades de servicio y mantenimiento
durante las cuales los empleados pueden lesionarse si las miquinas o el equipo se energiza
inesperadamente o si se libera almacenada, pero no es aplicable a las actividades de servicio y
mantenimiento que presentan riesgo minimo y facilmente controlado, tal como el trabajo en equipo
eléctrico que se puede desenergizar simplemente desconectandolo, y las actividades de servicio
menores que tienen lugar durante operaciones de produccidon normales. Asi, la carga de cada
patrono cubierto se determina por la frecuencia y la complejidad del servicio que lleva a cabo.

Por razones similares, OSHA decidi6 no limitar la norma a equipo particular. Por sus términos, la
norma es aplicable s6lo cuando la energizacion inesperada o la liberacion de energia almacenada
pudiera causar lesiones a los empleados Las maquinas y el equipo que no presentan riesgo se
excluyen de la cobertura. EI tribunal hizo referencia a las maquinas de coser como un tipo de
equipo que pudiera presentar menos riesgo que maquinaria mas grande y mas potente. Para las
maquinas de coser como las usadas en el hogar, no de tamafio ni configuracion industrial, se
aplicaria la exencion de cordon y enchufe de la norma. Las miquinas de coser industriales usadas
en sectores de gran impacto como el SIC 23, Apparel Manufacture [Manufactura de ropa],
presenta sencillamente riesgos eléctricos y de pinchazos. Mas atn, los procesos y el equipo
industriales cambian constantemente, y el restringir la norma a maquinas y equipo que estan en uso
al momento de la promulgacién no reconoceria que el equipo desarrollado recientemente puede ser
tan peligroso como el equipo en uso al corriente. OSHA cree que el mejor enfoque es el que ésta
ha tomado: la norma es aplicable a todas las maquinas y el equipo para los cuales la energizacion
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accidental durante el servicio o el mantenimiento expondra a los empleados a lesiones, y sélo a
esas maquinas y ese equipo. Este enfoque asegura que los trabajadores estin protegidos
dondequiera que existen riesgos por cierre y rotulacion, pero que no se impone cargas de
cumplimiento donde no hay riesgo.

IV. Relacion costo beneficio

En UAW vs. OSHA, el Circuito del Distrito de Columbia sostuvo que podria interpretarse que el
lenguaje "razonablemente necesario o apropiado” de la seccién 3(8) incluye una férmula de
balance costo-beneficio u otro mecanismo explicito para juzgar si los beneficios de las normas de
seguridad justifican los costos. 938 F .2d en 1319. EI tribunal determiné que la construccion
estatutaria en la que OSHA se apoy6 aparentemente en la reglamentacion confirié a la agencia un
arbitrio inconstitucionalmente amplio, pero que la amplitud excesiva podia remediarse por la
adopcion de una construccion adecuadamente limitante. El tribunal declaré que la adopcion de un
"analisis de costo-beneficio" seria una interpretacion aceptable, pero observé que podia haber otras
interpretaciones permisibles que podian remediar también el problema de la amplitud excesiva.

La seccidn I expone la construccion del estatuto en el que se apoya OSHA al establecer normas de
seguridad. Bajo la interpretacion de OSHA, varios criterios para toma de decisiones aseguran que
los costos de las normas de seguridad se relacionan razonablemente con sus beneficios. Las
normas de seguridad deben reducir considerablemente un riesgo significativo de dafio material con
medidas que sean tecnoldgicamente capaces de ponerse en efecto y a costos que la mayoria de los
patronos afectados puedan absorber o integrar. OSHA debe elegir el medio mas costo-efectivo
para satisfacer los objetivos reglamentarios. Los hallazgos de OSHA en cuanto a los costos y
beneficios de cada norma deben apoyarse con evidencia sustancial basada en un registro de
reglamentacion. Por ultimo, las normas de seguridad deben reflejar la consideracién de OSHA de
comentarios significativos de la reglamentacion, normas de consenso existentes y cambios en la
politicas. La agencia cree que esta construccion considera la preocupacion del tribunal de que la
agencia no reclame arbitrio inconstitucionalmente amplio ni imponga costos grandes por ganancias
en seguridad insignificantes.

El proceso de toma de decisiones de OSHA asegura asi que la norma resultante produce beneficios
sustanciales a un costo razonable. Las normas de seguridad de OSHA satisfacen por tanto una
prueba cualitativa de costo-beneficio anunciada por el Quinto Circuito:

La prueba bajo la seccién 3(8) es intermedia entre el mandato de viabilidad de la seccién 6(b)(5) y un analisis estricto
de costo-beneficio, y requiere una ponderacién mas formal y especifica de los beneficios cuantificados contra los
costos. * * * ]a seccion 3(8) ordena sélo que los costos esperados de los reglamentos de OSHA se relacionen
razonablemente con los beneficios esperados, lo que deja un arbitrio considerable a la agencia siempre que se ejerza
sobre la base de evidencia sustancial y con una exposiciéon de motivos adecuada.

National Grain & Feed Ass'n vs. OSHA, 866 F .2d 717, 733 (5th Cir. 1989)(citas internas
omitidas). Ver National Grain & Feed Ass'n vs. OSHA, 903 F .2d 308, 311 (5th Cir. 1990) (se
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aprueba que la Exposicion de Motivos Suplementaria de OSHA para la norma de polvo de granos
satisface el requisito del Quinto Circuito para la justificacion del costo-beneficio).

La agencia halla especificamente que la relacion entre los beneficios asegurados por la norma de
cierre y rotulacidon y los costos que ésta impone es razonable. La norma salvard cada afio
aproximadamente 122 vidas y evitara 28,400 lesiones que causen dias de trabajo perdidos, a un
costo de $214 millones en el primer afio y $135 millones de ahi en adelante. Al enfocar sélo las
muertes que se espera que la norma evite, el costo por vida salvada es $1.2 millones. 54 FR en
36685/2; RIA en VII-1. Cuando se ajusta los costos de cumplimiento para dar cuenta de los
ahorros de costo para los patronos, por los accidentes evitados, el costo neto por vida salvada
desciende a $0.19 millones. Id. Aun estas modestas cifras exageran el costo por vida salvada,
pues no toman en cuenta las lesiones no-fatales que se evitaran. El costo por vida salvada compara
favorablemente con otras normas de seguridad de OSHA, y OSHA cree que la relacién costo-
beneficio es favorable por cualquier medida razonable.

Como se sefialara arriba, OSHA cree que su interpretacion actual de la seccidon 3(8) satisface la
preocupacion del Circuito del Distrito de Columbia de que su arbitrio de reglamentacion no sea
excesivamente amplio. Sin embargo, a la luz del dictamen del tribunal, la agencia cree que seria
util explicar en mas detalle la forma en que recopila y usa datos econémicos al promulgar normas
de seguridad, asi como las limitaciones en su uso de estos datos.

El analisis econdmico es un elemento esencial tanto del analisis de viabilidad como del anilisis de
efectividad de costo, y parte integral de la toma de decisiones de OSHA. EI analisis econémico
comienza con la elaboracion de una regla propuesta. Se recopila datos e informacién en forma
sistematica acerca de distintos elementos que incluyen los costos de posibles medidas de control y
mitigacion, el predominio de medidas de control existentes y el impacto que tienen las lesiones en
el trabajo y las practicas de trabajo seguras en la productividad. OSHA usa esta informacién junto
con informacién tal como la de cualesquier tecnologias de control nuevas que surgen, para
seleccionar de entre las técnicas de mitigacion que parecen ser las mas accesibles y eficaces.

Cuando se publica una propuesta en el Federal Register, el componente econdmico del analisis de
OSHA se discute en el predmbulo junto con el andlisis de riesgo y beneficio de OSHA. El
Andlisis de Impacto Reglamentario Preliminar completo se pone también a la disposiciéon del
publico. Incluida en esta informacion se encuentran las fuentes de datos fundamentales y las
metodologias especificas usadas para apoyar las determinaciones econdmicas hechas por la
agencia. Una vez se publica esta informacion y se hace accesible, OSHA anima al publico a
comentar acerca del andlisis y a proveer cualesquier datos o informacion adicional que pueda
mejorar los estimados preliminares. Al completarse el periodo de comentarios, OSHA revisa
cuidadosamente toda la informacioén econdémica y técnica adicional que ha provisto el puiblico y usa
esa informacion para elaborar su Andlisis de Impacto Reglamentario Final, que contiene la
determinacion econdmica que se usa en la elaboracion de la regla final.

Cada regla final es influida fuertemente por los comentarios recibidos en cuanto a la precision de
los estimados preliminares de OSHA y cualquier informacion nueva. A la luz de toda la evidencia
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disponible, OSHA determina los costos y beneficios de la norma como un todo, evalia la
efectividad de costo total de la norma, y evalda su impacto econémico global en la comunidad
reglamentada.

El andlisis de "efectividad de costo" de la agencia asegura que la norma reduce el riesgo
significativo al menor costo para los patronos. "Analisis de efectividad de costo" se define en The
Dictionary of Modern Economics [El Diccionario de Economia Moderna] (Pearce, 1983) como:

* * * una técnica estrechamente relacionada al anélisis de costo-beneficio. Difiere en que hace una pregunta diferente,
a saber, dado un objetivo particular, )cual es la forma menos costosa de lograrlo? Ayuda a seleccionar entre opciones,
pero no puede responder la pregunta de si vale la pena tomar alguna de las opciones. Se utiliza cuando hay
dificultades al asociar valores monetarios con resultados de proyectos, pero [s6lo] donde los resultados se pueden
cuantificar en alguna magnitud no-monetaria.

El Analisis de Impacto Reglamentario de la norma de cierre y rotulacion se apoy6 principalmente
en este analisis de efectividad de costo para identificar y proveer comparaciones econdmicas de las
distintas soluciones intermedias entre diferentes versiones de la regla final. Este analisis proveyoé a
la agencia informacion en cuanto a los beneficios que podrian obtenerse por un costo dado. La
informacidn se us6 entonces en la elaboracion de lo que la agencia consider6 el reglamento mas
costo-efectivo para tratar los riesgos identificados del sitio de trabajo.

En su resolucién sobre el cierre y rotulacion, el tribunal discutié una forma de analisis de costo-
beneficio (de aqui en adelante "anilisis de costo-beneficio formal") que monetizaria
sistematicamente y sopesar los costos y beneficios de normas de seguridad propuestas, tanto dentro
como fuera del sitio de trabajo. El analisis intentaria, entre otras cosas, asignar valores monetarios
al hecho de salvar una vida humana y de evitar sufrimiento, y daria cuenta de efectos indirectos de
la norma, atribuibles a posibles reducciones en salarios 0 aumentos en precios del consumidor que
resultaran de costos de cumplimiento del patrono. 938 F .2d en 1320. El tribunal sugiri6 que este
tipo de anilisis de costo-beneficio formal podia asegurar que la agencia no se comprometiera en
una toma de decisiones que esté inconstitucionalmente libre de trabas.

El tribunal no indicé que el enfoque exacto que describié es el tnico enfoque que llenaria los
requisitos constitucionales. De hecho, el tribunal hizo hincapié en que estaba abierto a OSHA por
remisién el identificar una construccién alterna que se conformara a los principios de no-
delegacion. 938 F .2d en 1321. OSHA ha considerado cuidadosamente el punto remitido por el
tribunal. OSHA cree que cuando se los considera en su totalidad, los criterios que aplica a la
reglamentacion de seguridad aseguran que el proceso de toma de decisiones de OSHA se restringe
lo suficiente para satisfacer los principios constitucionales. Asi, OSHA cree que ha satisfecho la
preocupacién constitucional del tribunal incluso aunque no haya adoptado la metodologia
especifica a la que el tribunal hizo referencia.

OSHA cree también que los problemas asociados con el anilisis de costo-beneficio formal militan
contra su uso en la reglamentaciéon de seguridad. Se entiende generalmente que el analisis de
costo-beneficio formal discutido por el tribunal requiere que se identifique, monetice y compare
todos los costos y beneficios de una medida particular. Cada etapa de este analisis --1a seleccion
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de costos y beneficios pertinentes, la asignacion de valores monetarios y la declaracion del valor
relativo-- presenta una politica compleja y asuntos de hecho, la resolucion de los cuales no es
necesariamente mas precisa o racional que la resolucion de los asuntos que OSHA considera al
presente y que podrian conducir a una reglamentacion significativamente prolongada de la agencia.
Hasta los que proponen un andlisis de costo-beneficio formal no consideran que este sea una
panacea. "El analisis cuantitativo cuesta * * * Uno de los costos lo componen las malas decisiones
que resultan de conferir confianza excesiva a las cifras estimadas, y tender a hacer caso omiso de
los aspectos no-cuantificados; este costo es la otra cara del descartar el analisis como inservible."
Lester B. Lave, The Strategy of Social Regulation: Decision Frameworks for Policy, The
Brookings Institution, Washington, DC (1981) pp. 133-34.

Mas atin, a juicio de OSHA, su mandato estatutario de lograr sitios de trabajo seguros y salubres
para los empleados del pais limita la funcion que pueden desempefiar la monetizacion de beneficios
y el andlisis de efectos adicionales sobre el sitio de trabajo, en el establecimiento de normas de
seguridad. El Congreso puso en efecto la Ley OSH con el fin de "asegurar en la mayor medida
posible condiciones de trabajo seguras y salubres a cada trabajador de la Naciéon." 29 U.S.C.
2(b). "El Congreso entendio que la Ley crearia costos sustanciales para los patronos, pero que
tenia por objeto imponer esos costos cuando fuese necesario para crear un ambiente de trabajo
seguro y salubre. El Congreso consider6 los costos de seguridad y salud como costos de hacer
negocios." American Textile Mfrs. Inst. vs. Donovan, 452 U.S. 490, 519-522 (1981). Ver
discusion arriba en pp. 14-15. En resumen, hay limitaciones significativas para el analisis costo-
beneficio formal, tanto en su capacidad de ordenar la toma de decisiones y en términos de su
relacion con el logro de los propdsitos estatutarios.

El dictamen concurrente en UAW vs. OSHA hace referencia a un enfoque relacionado, llamado
analisis "riesgo-riesgo", sugerido recientemente por el profesor Wildavsky, cientifico politico, y
por otros. Ver 938 F .2d en 1326-27. OSHA determind previamente que el estudio sistematico de
la validez empirica, las ventajas y las desventajas de la teoria riesgo-riesgo, es necesario antes de
poder evaluar la teoria para usarla en el contexto de reglamentacion de OSHA. En su norma
propuesta para Air Contaminants in Construction, Maritime and Agriculture Industries, por
ejemplo, OSHA plante6 una serie de preguntas relacionadas con la base empirica de la teoria. 57
FR 26002, 26005-29009 (12 de junio de 1992). Las preguntas se formularon para probar si, como
postula la teoria riesgo-riesgo, el beneficio de salud neto de la norma propuesta seria positivo o
negativo para los trabajadores que estarian afectados por el impacto de la norma en el riesgo del
sitio de trabajo y, posiblemente, en el ingreso.

OSHA ha sefialado también que aparte de las preguntas empiricas suscitadas por la teoria riesgo-
riesgo, existen preguntas serias acerca de la conveniencia del andlisis para OSHA, dados los
mandatos estatutarios de la Ley OSH, particularmente el enfoque de la Ley en el sitio de trabajo en
lugar de los riesgos y beneficios societarios. Asi, si se halla, y cuando se halla que un analisis
riesgo-riesgo tiene una base empirica, la agencia tendria que evaluar el andlisis a la luz de esas
consideraciones estatutarias.
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Mientras tanto, OSHA confia en que el tipo, el nivel y la sofisticacion de los andlisis econdmicos
que realiza al presente aseguren que sus normas ofrecen proteccidn, son costo-efectivas, y
econdmica y tecnologicamente factibles. La Agencia ha identificado varias ventajas claves en este
enfoque para evaluar los costos y beneficios de una norma en el contexto de las determinaciones de
riesgo y viabilidad:

+ Un primer paso necesario para alcanzar una determinacion de viabilidad econdmica es
desarrollar escenarios de cumplimiento representativos. Estos ayudan a identificar
disposiciones reglamentarias muy costosas y areas de duplicacion o discrepancia interna.

+ Los estimados de costo y beneficios, basados en los escenarios de cumplimiento, ayudan a
identificar disposiciones de costos altos y beneficios bajos que puedan requerir estudio
adicional. Esto conduce con frecuencia al desarrollo de alternativas reglamentarias mas
eficientes.

+ Una comparacion de los costos estimados con los estimados de ganancia y renta de la industria
(esto es, determinacion de viabilidad econémica) ayuda a identificar sectores en los que las
cargas econOmicas altas pueden requerir ser mitigadas mediante alguna forma de alivio
reglamentario, tal como fechas de cumplimiento extendidas.

Hay, por supuesto, limites a la precision de la informacién de costo y beneficio que OSHA puede
elaborar. Estas limitaciones incluyen:

+ Datos imprecisos o incompletos-- OSHA regula frecuentemente en areas en las que los datos
son incompletos. Para las normas de salud, a menudo no se cuenta con datos de exposicion, o
éstos no proveen la precision que la agencia necesita. A menudo, los datos de la industria no
registran la causa especifica de los accidentes o las enfermedades. Los estudios de OSHA,
disefiados para recopilar los datos necesarios, estan limitados por restricciones de presupuesto y
recursos. Ademas, toma tiempo desarrollar y completar los estudios, y estos requieren un canje
cuidadoso de cantidad de informacion solicitada, con la probabilidad y precision de respuesta.
Por dltimo, la precision de los resultados se restringe por problemas de desvinculacién de
datos.

+ Depender de supuestos-- El Tribunal Superior, en la decision de Benceno, requiri6 a OSHA
demostrar el riesgo significativo. Para las normas de salud, tales como la de benceno, los
estimados de riesgo se basan cominmente en modelos matematicos (por ejemplo, curvas de
respuesta a dosis) y los beneficios se cuantifican estimando la cantidad de muertes futuras que
podria evitarse bajo distintas reducciones de exposicion. Para las normas de seguridad, el
riesgo se basa en el supuesto de que los patrones de accidentes pasados son representativos de
los futuros. OSHA estima los beneficios determinando el porcentaje de accidentes que se
evitarian al cumplir con la norma (por ejemplo, cerrar o rotular fuentes de energia).
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+ Asuntos de cuantificacion-- Los beneficios anticipados provenientes de una norma de OSHA se
exponen usualmente en forma incompleta porque muchos beneficios no pueden cuantificarse
con grado alguno de precision (por ejemplo, las ganancias de productividad potenciales).
Ademas, ya que los beneficios cuantificados se encuentran usualmente en unidades de medida
diversas (por ejemplo, cantidad de vidas salvadas, lesiones evitadas, etc.), las proporciones
costo-efectividad son parciales o incompletas.

¢+ Disminucion de la precision a medida que se desvinculan los estimados-- Cada modelo y
estudio estd sujeto a determinadas limitaciones. Por ejemplo, el analisis de un subsector
disminuye en precision a medida que los datos del estudio se disocian. Asi, OSHA tiene mas
confianza en la precision de su estimado del costo anual total de la norma de cierre y
rotulacion, que la que tienen en los estimados individuales de la industria. Més aun, se puede
esperar que los costos para las firmas individuales varien dependiendo de las circunstancias
especificas -- algunas firmas pueden no confrontar costos algunos mientras que otras
confrontarian costos mas altos que el promedio para su industria.

Este efecto es evidente también en los estimados de beneficio de una norma de seguridad. Como
se dijera arriba, estos estimados se basan en el supuesto de que los patrones de accidentes pasados
son representativos de los futuros. Aunque en conjunto esto puede ser cierto, puede conducir a
algunos resultados distorsionados si los datos estan disgregados. Dado que s6lo hay una cantidad
limitada de sucesos separados (por ejemplo, accidentes, muertes, lesiones), la disgregacion (por
industria, tamafio de firma, ubicacidn) revelara con frecuencia la existencia de un riesgo, pero no
un historial previo de problemas (por ejemplo, cero accidentes del tipo que se considera). Esta es
una de las razones por las que el Departamento ha sostenido que el anilisis cuantitativo de costo-
beneficio que se basa en esos datos no se deberia usar para excluir a grupos especificos de la
proteccidon. En un caso extremo, siempre es posible hallar firmas o trabajadores individuales que
no tienen historial de accidentes aun cuando otros que usan las mismas practicas o practicas
similares han incurrido en problemas.

No obstante, algunas limitaciones técnicas y restricciones de recursos son inevitables en cualquier
sistema para recopilar y evaluar datos de costos y beneficios con base amplia. Sobre todo, la
Agencia confia en que el Analisis de Impacto Reglamentario proveyO suficiente detalle y
orientacion para la elaboracion de la norma de cierre y rotulacién, lo que dio por resultado una
norma compatible con todos los requisitos constitucionales. Hasta el grado en que OSHA
determine que las formas afiadidas de andlisis econOmico pueden mejorar el proceso de toma de
decisiones y mejorar la calidad de sus reglamentos, la agencia continuard explorando e
incorporando nuevos enfoques.

Autoridad: Este documento fue preparado bajo la direccion de David C. Zeigler, Acting Assistant Secretary for
Occupational Safety and Health, U.S. Department of Labor, 200 Constitution Avenue, NW., Washington, DC 20210.
Se ha publicado bajo las secciones 3, 4, 6 y 8 de la Ley de Seguridad y Salud Ocupacional de 1970 (29 U.S.C. 652,
653, 655, 657), en respuesta al fallo del Tribunal de Apelaciones de los Estados Unidos para el Circuito del Distrito de
Columbia en UAW vs. OSHA, 938 F .2d 1310 (1991).

29



Firmado en Washington, DC, a los 23 dias de marzo de 1993.

David C. Zeigler,
Secretario Auxiliar Interino del Trabajo

[FR Doc. 93-7077 Radicado 3-29-93; 8:45 am]
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