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Silvo Belec

VARNOST IN ZDRAVJE PRI DELU V DRŽAVAH SKUPINE NAFTA

Severno ameriški sporazum o svobodni trgovini - North American Free Trade Agreement (NAFTA) so sklenile Združene države Amerike, Kanada in Mehika, veljati pa je začel dne 1.1.1994. Sporazum NAFTA vsebuje poleg načel in pravil o medsebojnih gospodarskih odnosih tudi stranski dogovor o sodelovanju na delovnopravnem področju. Stranski dogovor določa 11 načel o pravicah delavcev, med katerimi so tudi pravila o svobodi združevanja in sindikalnega delovanja, pravica do stavke, minimalni standardi delovnih pogojev ter tudi varnost in zdravje pri delu. Dogovor vsako od držav članic zavezuje k višjim standardom varnosti in zdravja pri delu v okviru njihovih zakonodaj. Vse tri države članice skupine NAFTA imajo obsežne programe za zaščito delavcev pred poškodbami pri delu in poklicnimi boleznimi, vključujoč zakonodajo, ureditev specifičnih tveganj in panog ter izobraževanje. V vseh državah ustava, zakoni in nacionalna tradicija določajo primarno odgovornost delodajalcev za varnost na delovnem mestu, medtem ko izvršilna oblast oziroma posamezne vladne službe in organi odgovarjajo za izvrševanje zakonodaje. Kljub določenim skupnim lastnostim se sistemi urejanja varnosti in zdravja pri delu med posameznimi državami razlikujejo, cilj stranskega dogovora držav članic skupine NAFTA pa je tudi harmonizacija zakonodaj na tem področju.

V nadaljevanju je prikazana zakonska ureditev varnosti in zdravja pri delu v državah članicah skupine NAFTA ter nekatere najpomembnejše ugotovitve, ki jih je v zvezi s tem vprašanjem dne 30.5.2000 na kongresu IIRA (International Industrial Relations Association) v Tokiu podal avtor Mark Thompson, ki je podrobneje predstavil različne modele ureditve varnosti in zdravja pri delu v državah skupine NAFTA. Za razumevanje zakonodajnih sistemov in pristojnosti posameznih organov ni odveč navesti nekaj osnovnih značilnosti držav skupine NAFTA: Združene države Amerike so zvezna republika, sestavljena iz 50 zveznih držav in zveznega okrožja, z okrog 276 milijoni prebivalcev, BDP na prebivalca pa znaša okrog 33.900 USD. Kanada je konfederacija, sestavljena iz 10 provinc in dveh teritorijev, z okrog 31 milijona prebivalcev in BDP 23.300 USD na prebivalca. Mehika je zvezna republika z 31 zveznimi državami in zveznim okrožjem, z okrog 100 milijoni prebivalcev in BDP 8.500 USD na prebivalca. Kljub velikim razlikam v stopnji gospodarskega razvoja in življenskega standarda so ZDA, Kanada in Mehika med seboj gospodarsko močno povezane in soodvisne, tudi preko sporazuma NAFTA.

ZGODOVINSKI RAZVOJ ZAŠČITE VARNOSTI IN ZDRAVJA PRI DELU

Vse tri države imajo vsaj 90-letno tradicijo varovanja varnosti in zdravja pri delu. 

Zahteva po zakonski zaščiti varnosti in zdravja pri delu v ZDA izvira iz časov industrijskega razcveta v zadnji tretjini 19. stoletja. Pogoji dela so v mnogih tovarnah delodajalcem naložili visoke stroške za varnost in zdravje delavcev. Delavske organizacije in pritiski socialnih reform so prisilili posamezne države k zakonskemu urejanju zaščite delavcev, na začetku zlasti žensk in otrok. Na splošno se je zgodnja zakonodaja omejila na preventivo pred nesrečami pri delu in na zaščito določenih kategorij delavcev. Celovita ureditev zaščite varnosti in zdravja pri delu se je pojavila kasneje, najpogosteje z začetki v rudarski industriji. Prvi zakon, ki je urejal varnost delavcev je bil leta 1887 sprejet v državi Massachusetts, zahteval pa je zaščito predilnih strojev v tekstilnih obratih. Temu so sledile druge zvezne države, tako da je do leta 1900 večina ameriških zveznih držav na podlagi zakonov od delodajalcev zahtevala zaščito določenih kategorij delavcev pred nevarnostmi na delovnem mestu. Posledica vedno večjega števila poškodb delavcev je bila v istem časovnem obdobju tudi uveljavitev načela odškodninske odgovornosti delodajalcev za poškodbe pri delu. Nekatere države so se pri tem zanašale predvsem na ekonomske vzpodbude delodajalcem za zaščito varnosti in zdravja delavcev ter pri tem domnevale, da lahko uveljavitev odškodninske odgovornosti delodajalca za nesreče na delovnem mestu zagotavlja zadostno vzpodbudo za uvedbo preventivnih ukrepov s področja varnosti in zdravja pri delu. Do leta 1960 je bila zakonodaja omejena na to področje. V začetku šestdesetih let so pritiski socialnih reform, organizacij delavcev in javnosti vzpodbudili dopolnitve državnih zakonov v smislu celovitega urejanja področja varnosti in zdravja pri delu. Kot rezultat tega je bil v letu 1970 sprejet obsežen Occupational Safety and Health Act (OSHAct).

Razvoj zakonodaje o varnosti in zdravju pri delu v Kanadi je razvoju v ZDA podoben v več smereh. Provinca Ontario je prvi takšen zakon uzakonila leta 1884 in z njim predpisala zaščitne ukrepe za ženske in otroke v tovarnah. Leta 1899 so bili uvedeni nekateri preventivni ukrepi pri izgradnji nacionalne železnice, predvsem v Alberti, kjer je bil leta 1900 sprejet zakon, ki je med drugim urejal tudi področje varnosti pri delu. Provinca Britanska Kolumbija je prvo ureditev varnosti pri delu sprejela leta 1918. Sprejemanje zakonodaj v provincah v prvi tretjini 20. stoletja tudi v Kanadi sovpada z uveljavitvijo načela splošne odgovornosti delodajalcev in s pojavom sistema odškodnin za nesreče pri delu. Do leta 1972 so tudi vse ostale province in tudi zvezna oblast sprejele obsežno zakonodajo in tako vsaj formalno uredile varnost in zdravje pri delu.

V Mehiki so se težnje po ureditvi varnosti delavcev pojavile v zgodnjih letih 20. stoletja kot del delavskih protestov proti slabim delovnim pogojem v rudnikih in tovarnah. To gibanje je bilo na višku po revoluciji leta 1910. Zvezna ustava je v tem obdobju posebno poglavje posvetila tudi delavskim pravicam, tako da je bilo že v ustavi uveljavljeno načelo, da so delodajalci odgovorni za nesreče in škode na delovnem mestu ter da so dolžni spoštovati načelo higiene in varne uporabe strojev in opreme na delovnem mestu. Leta 1931 je bil sprejet zvezni zakon Ley Federal del Trabajo (LFT), ki je določal osnovna načela in ukrepe za ureditev varnosti in zdravja pri delu.

USTAVNA IN ZAKONSKA UREDITEV ZDRAVJA IN VARNOSTI PRI DELU

Ustavne podlage za ureditev varnosti in zdravja pri delu so jasne v vseh treh državah. Najbolj preprost in pregleden sistem je v Kanadi. Province nosijo primarno odgovornost za varnost in zdravje pri delu v vseh industrijskih panogah, razen v tistih, ki so pod neposredno zvezno pristojnostjo. Zveza tako ureja bančništvo, železnice, letalski promet, transport med provincami, telekomunikacije in pomorski promet. Te panoge zaposlujejo skupno okrog 10 odstotkov nacionalne delovne sile. Vsaka kanadska provinca, oba teritorija in zvezna vlada imajo zakone o varnosti in zdravju pri delu ter tudi podzakonske predpise, ki urejajo panoge s posebnimi faktorji tveganja, naprimer rudarstvo in atomsko energijo. Na nekaterih področjih je pristojnost med provincami in zvezno vlado deljena. Province in zvezna vlada so tako sprejele usklajene predpise o proizvodnji, prometu in uporabi nevarnih snovi, tako da je zvezni predpis uredil proizvodnjo in promet z nevarnimi snovmi, province pa so sprejele navodila za uporabo teh snovi na delovnem mestu. Ta sistem je znan kot Workplace Hazardous Materials Information System (WHMIS).

Zakonodajna pristojnost je v Mehiki prav tako določena na panožni osnovni. Ustava določa, da posamezna zvezna država ureja vsa delovna razmerja, razen za 22 specifičnih panog, podjetniško dejavnost v več kot eni državi in za gospodarske družbe, ki so locirane v zveznem okrožju ali na zveznih teritorijih. Panoge, ki so tako na podlagi zveznega zakona (LFT) izjemoma pod zvezno pristojnostjo, pa v bistvu vključujejo večino proizvodnih obratov, delovnih sredstev in transport v državi ter poleg tega tudi večino pomembnih panog, katerih sedež je lociran na zveznih teritorijih. Tako v praksi LFT ureja varnost in zdravje pri delu v Mehiki. Zakonodaje zveznih držav in upravni organi imajo pristojnosti pri manj pomembnih panogah.

V ZDA določa pristojnost za urejanje delovnih razmerij OSHAct, ki je tudi temeljni zakon za zagotavljanje varnosti in zdravja pri delu. Rudarji so zaščiteni po posebni zvezni zakonodaji, prav tako v določenih okoliščinah tudi delavci v kmetijstvu. Varstvo delavcev v javnem sektorju je urejeno z državno zakonodajo. Na podlagi dogovora z Occupational Safety and Health Agency (OSHA) lahko posamezne zvezne države prevzemajo odgovornost za izvrševanje zveznih predpisov, vendar le ob pogoju, da so državni standardi enaki ali višji kot zvezni in da države dokažejo sposobnost izvrševanja predvidenih ukrepov za zagotavljanje varnosti in zdravja pri delu. Do leta 1997 je tako preko 20 zveznih držav prevzelo odgovornost za izvrševanje OSHAct.

STANDARDI VARNOSTI IN ZDRAVJA PRI DELU TER POSTOPEK SPREJEMANJA

V vseh treh državah vsebuje zakonodaja dve obliki zaščite in sicer splošno odgovornost delodajalcev za varno delovno okolje ter pravila in podzakonske akte, ki se nanašajo na specifične nevarnosti ali posamezne panoge. V ZDA in Kanadi so ukrepi, ki urejajo splošno odgovornost delodajalcev, znani kot »general duty clauses« - klavzule o splošni odgovornosti.

V ZDA klavzule o splošni odgovornosti delodajalcu nalagajo dolžnost in odgovornost za vzdrževanje varnega delovnega okolja. OSHAct navaja splošne dolžnosti tako, da od vsakega delodajalca zahteva, da nudi vsem zaposlenim delo in delovno okolje, ki ni ogroženo z nevarnostmi ali tveganji. V okviru Ministrstva, pristojnega za delo, deluje Occupational Safety and Health Agency (OSHA), ki sprejema pravila za izvrševanje ukrepov po OSHAct. OSHA pred sprejetjem standarde uskladi s priporočili interesnih skupin, vključujoč Zvezni inštitut za varnost in zdravje pri delu (National Institute for Occupational Safety and Health - NIOSH). NIOSH je raziskovalni oddelek v ministrstvu, pristojnem za zdravje, torej izven Ministrstva za delo, ki je pristojno za izvajanje vseh drugih aktivnosti v zvezi varnosti in zdravja pri delu na federalnem nivoju. Postopek od identifikacije morebitnih nevarnosti v zvezi z delom do sprejetja in pričetka veljave OSHA pravil oziroma standardov je lahko dolg in je pogosto predmet političnih usklajevanj, lobiranja in intervencij. Od ustanovitve je OSHA izdala preko 4000 specifičnih pravil.

Zakonodaja kanadskih provinc delodajalcem določa podobne dolžnosti. Tako zakonodaja Ontaria od delodajalcev zahteva, da podvzemajo vse varnostne ukrepe, potrebne za zaščito delavcev. Pravila o varnosti in zdravju v Britanski Kolumbiji zahtevajo od delodajalcev vzdrževanje varnih prostorov in delovnih procesov ter dvigovanje ravni zdravja in varnosti pri delu. Kanadska zakonodaja predpisuje predvsem splošne standarde, razen standardov za proizvodnjo in promet z nevarnimi snovmi. Postopek sprejemanja standardov je v pristojnosti posameznih upravnih organov. Vse province in zvezna vlada imajo skupna splošna pravila glede varnosti in zdravja pri delu, specifična pravila pa sprejema Ministrstvo za delo. Kanada ne pozna posebnih raziskovalnih programov za proučevanje problematike varnosti in zdravja pri delu. Namesto tega se pristojni organi pred sprejetjem posebnih pravil opirajo na poročila o raziskavah opravljenih drugje in na posvetovanja med interesnimi skupinami, to je predstavniki delodajalcev in delavskih organizacij ter tudi na izsledke medicinskih raziskav.

Varnost in zdravje pri delu je v Mehiki urejeno na treh nivojih: federalna delovna zakonodaja, federalna navodila in navodila s strani Sekretariata za delo in socialne zadeve (STPS). Ustava Mehike določa, da je delodajalec odgovoren za uveljavljanje osnovnih zakonskih načel higiene in varnega opravljanje delovnih procesov ter za sprejetje in izvrševanje vseh potrebnih preventivnih ukrepov. Načelo splošne odgovornosti delodajalcev pozna tudi LFT, ki določa, da mora biti delovni proces organiziran v skladu z načeli varnosti in higiene. Podzakonske akte in standarde varnosti in zdravja pri delu, ki veljajo po vsej državi, sprejema zvezna vlada. Tako so bila sprejeta Zvezna pravila za varnost in zdravje pri delu (Reglamento Federal de Seguridad e Higiene en el Trabajo - RFSHT). RFSHT je v bistvu seznam osnovnih varnostnih načel in standardov kakovosti v različnih delovnih okoljih. Zvezni organi sprejemajo pravila in navodila po posvetovanjih s posvetovalnimi komiteji za varnost in zdravje na nižjih nivojih. Komiteji vključujejo predstavnike delodajalcev, delavcev in zveznih agencij in podpirajo raziskave varnosti in zdravja. Tretji nivo regulative v Mehiki so serije navodil STPS, ki vsebujejo specifične standarde za posamezna delovna mesta oziroma panoge. So mešanica splošnih in specifičnih standardov. Mehiška zakonodaja vsebuje tudi konvencije Mednarodne organizacije dela, ki jih je ta država ratificirala.

IZVRŠEVANJE IN NADZOR

Za nadzor nad izvajanjem predpisov o varnosti in zdravju pri delu so po kanadski zakonodaji pristojni inšpektorji za delo, ki inšpekcijske preglede pogosto opravljajo tudi na podlagi s strani delavcev prijavljenih nevarnosti v industriji ali pri delu. Poleg rutinskih pregledov preiskujejo predvsem smrtne nesreče, kršitve pravic delavcev v zvezi varnosti in zdravja pri delu in odklonitve dela. S svojim delom tako tudi posredno vplivajo na pospeševanje notranjega sistema odgovornosti v posameznih podjetjih in na dvig splošne ravni varnosti in zdravja pri delu. Pri svojem delu imajo inšpektorji različna pooblastila. Tako lahko nenajavljeni vstopijo v katerokoli podjetje in brez predhodnih najav opravijo inšpekcijski pregled. Nadalje lahko pregledajo in testirajo opremo in snovi najdene na delovnem mestu, v primeru ugotovljenih resnih nevarnosti za zdravje ljudi ali premoženje večje vrednosti pa lahko tudi zaprejo podjetje ali obrat oziroma začasno prepovejo opravljanje dejavnosti. Zoper kršitelje predpisov lahko izrekajo mandatne kazni, v primerih hujših kršitev pa lahko predlagajo uvedbo raznih postopkov, tudi kazenskega.

V ZDA je za izvajanje OSHAct zadolžen OSHA, ki sodi med pomembnejše oddelke Ministrstva za delo. Inšpektorji OSHA opravljajo inšpekcijske preglede po podobnih kriterijih kot kanadski inšpektorji, predvsem pa takrat, ko domnevajo, da nevarnost že obstoji, oziroma da je do kršitve pravic že prišlo, po smrtnih nesrečah pri delu in na podlagi pritožb delavcev. ZDA v primerjavi z drugimi razvitimi državami namenjajo manj sredstev za zdravje in varnost pri delu in tako tudi za delo pristojnih organov. Približno 2000 inšpektorjev je odgovornih za približno 7 milijonov podjetij. Sodna praksa je tukaj sprejela stališče, da inšpektorji OSHA brez naloga sodišča ne morejo vstopati v zasebna podjetja, če se delodajalci s tem ne strinjajo, tako da v bistvu brez soglasja delodajalca tudi ne morejo opravljati nenajavljenih inšpekcijskih pregledov. Seveda delodajalci to pogosto izkoriščajo. Po ugotovljenih kršitvah lahko inšpektorji izrekajo mandatne kazni, v nekaterih primerih pa je mogoč tudi kazenski pregon. Kot v Kanadi so tudi v ZDA kazenski pregoni zaradi kršitev predpisov o varnosti in zdravju pri delu v praksi redki.

V mehiškem sistemu je za nadzor nad izvrševanjem predpisov o varnosti in zdravju pri delu v panogah, ki jih na podlagi LFT ureja federacija, pristojen Urad za inšpekcijo dela, ki je del STPS. Ministrstva posameznih zveznih držav prevzemajo to funkcijo v drugih, manj pomembnih panogah gospodarstva. LFT določa, da lahko inšpektorji brez posebnih pisnih odredb vstopijo v podjetje in tudi opravijo inšpekcijski pregled. Poleg rednih, rutinskih pregledov, opravljajo tudi inšpekcijske preglede po ugotovljenih kršitvah pravic delavcev, nesrečah pri delu, pritožbah in podobno. Delodajalce, ki kršijo predpise o varnosti in zdravju pri delu, lahko kaznujejo z do 20.000 kratnikom najnižje plače v regiji, kjer je podjetje locirano, odvisno od teže kršitve in drugih okoliščin. V primeru hujših kršitev in kadar je povzročena neposredna nevarnost, lahko inšpektorji odredijo prenehanje opravljanja dejavnosti oziroma začasno zaprtje obrata.

SKUPNE KOMISIJE ZA VARNOST IN ZDRAVJE PRI DELU

Kanadski sistem zagotavljanja varnosti in zdravja pri delu se močno opira na skupne komisije za varnost in zdravje pri delu. Večina podjetij z 20 ali več zaposlenimi mora ustanoviti skupno komisijo za varnost in zdravje pri delu. Komisije imajo posvetovalno vlogo, njihova moč pa je predvsem v tem, da o nepravilnostih in kršitvah obveščajo pristojne organe. Komisije se sestajajo periodično, ugotavljajo raven varnosti in zdravja pri delu v posameznih podjetjih, razvijajo izobraževalne programe in podajajo priporočila delodajalcem. Vodstvo podjetja je dolžno odgovarjati na predloge komisij, ni pa dolžno sprejeti njihovih priporočil.

V Mehiki LFT ustanavlja tri nivoje skupnih komisij. Komisija za varnost in zdravje pri delu mora biti v vsakem podjetju, sestavljena pa je iz enakega števila predstavnikov delavcev in delodajalcev. Komisija je odgovorna za preiskovanje vzrokov nesreč pri delu in poklicnih bolezni, predlaga lahko preventivne ukrepe in nadzira izvajanje teh ukrepov. Drugi nivo je država. Vsaka država ima posvetovalno komisijo za varnost in zdravje pri delu, sestavljeno iz predstavnikov Sekretariata za delo in zdravje, mehiškega inštituta za socialno varnost (IMSS), zvez in organizacij delodajalcev in delavcev, predstavnikov državne vlade in STPS. Tretji nivo je nacionalna posvetovalna komisija za varnost in zdravje pri delu, ki je sestavljena iz predstavnikov STPS, Sekretariata za zdravstvo, IMSS in nacionalnih organizacij delavcev in delodajalcev. Komisija predlaga sprejem novih navodil, spremembe obstoječih predpisov, raziskave varnosti, higiene in delovnih pogojev in druge ukrepe.

V nasprotju z zakonodajo Kanade in Mehike, v ZDA OSHAct ne predpisuje obveznih skupnih komisij za varnost in zdravje pri delu. Komisije obstajajo predvsem v podjetjih, kjer so delavci sindikalno organizirani, izven sindikalno organiziranih pa so komisije praktično neznane. V podjetjih, kjer delavci niso sindikalno organizirani, se morajo z delodajalci pogajati za ustanovitev tovrstnih komisij in trenutno takšne komisije predvideva manj kot polovica kolektivnih pogodb. Na podlagi OSHAct imajo delavci pravico predlagati inšpekcijski pregled podjetij in pri tem v določeni meri tudi sodelovati, vendar tudi tukaj raziskave kažejo, da delavci to svojo pravico uporabijo v primerih, ko v podjetju deluje sindikat, le redko pa, če sindikata v podjetju ni.

SKLEPNE MISLI

Države skupine NAFTA varnost in zdravje pri delu urejajo na različne načine. V ZDA imajo sistem pravil z relativno specifično regulativo in večinoma neobveznim sodelovanjem med delavci in upravo v podjetjih. Kanada predstavlja model z manj specifičnimi pravili, vendar z velikim zanašanjem na skupne komisije v večini velikih podjetij. Mehika ima tripartitni sistem z več različnimi organi regulative in sistem skupnih tripartitnih komisij za varnost in zdravje pri delu. Cilj sporazuma o svobodni trgovini in stranskega dogovora o sodelovanju na delovnopravnem področju je med drugim tudi harmonizacija tega področja delovnega prava.

Po primerjavi med skupino NAFTA kot mednarodno regionalno institucijo in Evropsko unijo, lahko ugotovimo, da je področje varnosti in zdravja pri delu v Evropi urejeno bolj sistematično in enotno. Evropska unija s svojim sistemom direktiv napotuje države članice k enotnemu urejanju te problematike, izpolnjevanje pogojev iz direktiv oziroma implementacija teh v nacionalne zakonodaje pa je tudi eden od pogojev za vstop držav kandidatk v Evropsko unijo. Slovenija je s sprejetjem Zakona o varnosti in zdravju pri delu v svojo zakonodajo vključila načela iz Direktive Sveta 89/391/EEC o uvajanju ukrepov za spodbujanje izboljševanja varnosti in zdravja delavcev pri delu. Ta direktiva je tudi temelj drugim direktivam, ki obravnavajo specifične nevarnosti pri delu in posamezne industrijske panoge in katere je naša država vključila v že sprejete podzakonske akte, kakor tudi v akte, ki so še v fazi sprejemanja.
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