GOBIERNO DE PUERTO RICO
DEPARTAMENTO DEL TRABAJO Y RECURSOS HUMANOS

ADMINISTRACION DE SEGURIDAD Y SALUD OCUPACIONAL

DE PUERTO RICO (PR OSHA)

Ave. Muiioz Rivera 505, Hato Rey, Puerto Rico 00919
Tel (787) 754-2172, Ext. 3355

DEPARTAMENTO DE ESTADO
Nimero: 7694

Fecha: 18 de abril de 2012
Aprobado: Hon. Kenneth D. MeClintock
Secretario de Estado

Por: Eduardo Arosemena Muiioz
Secretario Auxiliar de Servicios

TRADUCCION DE NORMA FEDERAL

OPERACIONES PORTUARIAS Y TERMINALES
MARITIMOS; LEVANTAMIENTOS
VERTICALES DOBLES; REGLA FINAL

Parte 12 OSH 1915-18
73 FR No. 238 (75246-75290) — 10 de diciembre de 2008
Expediente del Departamento de Estado: Num. 7694




Federal Register Vol. 73 No. 238 (75245-75290), December 10, 2008/Rules and
Regulations
Registro Federal Vol. 73 Niim. 238 (75244-75290), 10 de Deciembre de 2008/Reglas y Regulaciones

DEPARTAMENTO DEL TRABAJO

Administracion de Seguridad y Salud Ocupacional

29 CFR Partes 1917 y 1918

[Archivo Nim. S-025A]

RIN 1218-AA56

Operaciones portuarias y terminales maritimos; levantamientos verticales dobles

Agencia: Administracién de Seguridad y Salud Ocupacional (OSHA), Departamento del Trabajo
ACCION: Regla final

RESUMEN: OSHA estd revisando la norma de terminales maritimos y las secciones
relacionadas de la norma de operaciones portuarias para adoptar nuevos requisitos
relacionados con la practica de levantar contenedores intermodales juntos, uno encima del otro,
conectados con cierres de torsion semiautomaticos (SATLs, por sus siglas en inglés). Esta
practica se conoce como un levantamiento vertical doble (VTL, por sus siglas en inglés). La

norma final adoptada actualmente permite VTLs para no mas de dos contenedores vacios,
siempre y cuando se acaten ciertas salvaguardas.

FECHAS: Esta regla final entrara en vigor el 9 de abril de 2009.

DIRECCIONES: De acuerdo con 28 U.S.C. 2112(a)(2), la Agencia designé a Joseph M.
Woodward, Procurador asociado del Trabajo para la Seguridad y Salud Ocupacional, Oficina del
Procurador, Oficina S-4004, Departamento del Trabajo de Estados Unidos, 200 Constitution
Avenue, NW., Washington, DC 20210, para recibir peticiones de revision de la regla final.

PARA MAYOR INFORMACION, COMUNICARSE CON: Para preguntas técnicas,
comunicarse con Joseph V. Daddura, Director, Oficina de lo Maritimo, Directorado de Normas y
Guias, OSHA, Departamento del Trabajo de Estados Unidos, Oficina N-3621, 200 Constitution
Avenue, NW., Washington, DC 20210; teléfono: (202) 693-2222. Para informacidn general y
preguntas de publicaciones, comunicarse con Jennifer Ashley, Director, Oficina de
Comunicaciones, OSHA, Departamento del Trabajo de Estados Unidos, Oficina N-3647, 200
Constitution Avenue, NW., Washington, DC 20210; teléfono: (202) 693-1999. Para copias
adicionales de este aviso del Federal Register, comunicarse con OSHA, Oficina de Publicaciones,
Departamento del Trabajo de Estados Unidos, Oficina N-3101, 200 Constitution Avenue, NW.,
Washington, DC 20210; teléfono (202) 693-1888. Copias electrénicas de este aviso del Federal
Register, asi como comunicados de prensa y otros documentos relevantes, estan disponibles en
la pagina de Internet de OSHA en http://www.osha.gov.
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INFORMACION COMPLEMENTARIA: Este preambulo de la regla final para los VTLs en las
normas de operaciones portuarias y terminales maritimos discute los eventos conducentes a la
adopcion de la norma, la necesidad de la norma y el raciocinio tras las disposiciones especificas
establecidas en la regla final. El predmbulo también incluye el Andlisis econémico final y
analisis de flexibilidad reglamentaria, un resumen de los asuntos de documentacion bajo la Ley
de Simplificacion de Papeleo de 1995, y secciones sobre otros requisitos necesarios para una
norma de OSHA. La discusion sigue este bosquejo:

I.  Trasfondo

II.  Autoridad legal pertinente

ITI. Aspectos internacionales

IV. Riesgo significativo

V. Resumen y explicacion de la regla final

VI. Resumen del Analisis econdmico final y analisis de flexibilidad reglamentaria

VII. Impacto ambiental

VIII. Federalismo

IX. Mantados no presupuestados

X.  Revisién de la Oficina de Gerencia y Presupuesto bajo la Ley de Simplificacion de Papeleo
de 1995

XI. Requisitos de un plan estatal

XII. Fecha de efectividad

XIII. Autoridad y firma

1. Trasfondo
A. Acronimos y abreviaturas
Los siguientes acrénimos y abreviaturas se han utilizado en este documento:

1998-Tr. Nimero de pagina de transcripcion de la reunidn publica sobre VTLs en enero de 1998

ACEP Programa aprobado de examinacion continua

DOL Departamento del Trabajo

Ex. Exhibit

FEA Andlisis econdémico final

ICHCA Asociacion Internacional de manejo y coordinacién de cargas
ILA Asociacion Internacional de Trabajadores Portuarios

ILO Organizacion Internacional del Trabajo

ISO Organizacion Internacional para la Estandarizacion

ISO/TC 104 ISO Comité técnico No. 104 sobre contenedores de furgén
ILwu Sindicato Internacional de Operaciones Portuarias y Almacenes
NEPA Ley nacional de politica ambiental

MACOSH Comité Asesor de lo Maritimo sobre Seguridad y Salud Ocupacional
NIOSH Instituto Nacional para la Seguridad y Salud Ocupacional
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NIST Instituto Nacional de Normas y Tecnologia

NMSA Asociacién Nacional de Seguridad Maritima

NPRM Aviso de Reglamentacién Propuesta

OMB Oficina de Gerencia y Presupuesto

OSHA Administraciéon de Seguridad y Salud Ocupacional
PCMSC Cédigo de Seguridad Maritima de la Costa del Pacifico
PMA Asociacién Maritima del Pacifico

RFA Ley de Flexibilidad Reglamentaria

SNTRI Instituto Nacional Sueco de Investigacion y Pruebas

Tr. Nimero de pagina de transcripcién de la vista plblica llevada a cabo el 29 (Tr. 1-pagina) y
30 (Tr. 2-pagina) de julio de 2004

SATL Cierre de torsién semiautomatico

TEU Unidad equivalente a 20 pies

UMRA Ley de reforma de mandatos no presupuestados de 1995
USMX Alianza maritima de Estados Unidos

VTL Levantamiento vertical doble

B. Introduccién

Desde los afios 70, el intermodalismo (la contencidn de carga) se ha convertido en el modo
dominante de transportacién de carga en la industria maritima, reemplazando el manejo de
carga y descarga de siglos de antigliedad, a través de compuertas en el costado de la
embarcacién. En la industria del manejo de carga maritima, el intermodalismo tipicamente
involucra tres componentes clave: contenedores estandarizados con esquineros de enganche
uniformes; interconectores (como los SATLs) para asegurar los contenedores (unos con otros
en las cuatro esquinas, a la cubierta de la embarcacion, a un vagén de tren, o al chasis de un
camién); y un tipo de grlla conocida como una gria corrediza portacontenedores que tiene
aditamentos especializados para la rapida carga y descarga de contenedores. Debido a que el
intermodalismo depende grandemente de contenedores estandarizados y equipo de conexién,
varias organizaciones internacionales han desarrollado normas para equipo y practicas para
facilitar operaciones de furgones intermodales. Esto ayuda a garantizar que el tamafio y
operacion de los contenedores y los interconectores son apropiados, de modo que los
contenedores y conectores de diferentes manufactureros encajaran juntos.

La Organizacién Internacional para la Estandarizacidn (ISO) es una federacién mundial de
entidades nacionales de estandares, cuya misidn es promover el desarrollo de normas
internacionales para reducir las barreras técnicas al comercio. Existen varios estandares de ISO
que atienden el disefio y manejo operacional de contenedores intermodales e interconectores.
En particular, ISO 3874, Contenedores de furgdn Serie 1—Manejo y aseguramiento, contempla
el tamafio y resistencia de los contenedores y esquineros de enganche, el tamaiio y resistencia
de los interconectores, y técnicas apropiadas de levantamiento. Durante el transporte
maritimo, los contenedores sobre cubierta estan asegurados unos a otros y a la cubierta de la
embarcacion con interconectores. En el proceso convencional de carga y descarga, la gria
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corrediza portacontenedores levanta un contenedor (con una longitud de 6.1 6 12.2 metros) a
la vez, utilizando la viga separadora especialmente desarrollada de la griia. ISO 3874 también
contempla el levantamiento de dos contenedores de 12.2 metros de un extremo al otro, hasta
que en 2003, no habia contemplado la practica de los VTLs. Un VTL es la practica de levantar
con grda portacontenedores dos o mas contenedores intermodales, uno encima del otro,
conectados por un tipo particular de interconector conocido como un cierre de torsion
semiautomatico o SATL.

El asunto de los VTL ha estado evolucionando por muchos afios. La siguiente tabla muestra la
progresion de eventos:

1986 Matson Terminals, Inc., solicita permiso para realizar VTLs, y OSHA responde con una
carta, permitiendo VTLs con dos contenedores vacios 0 con automoviles.

1993 OSHA emite una carta a Sea-Land Service, Inc., permitiendo VTLs con dos
contenedores vacios bajo ciertas condiciones.

1994 OSHA publica una regla propuesta para revisar las normas de terminales maritimos y
operaciones portuarias.

1997 OSHA publica la regla final, revisando las normas de terminales maritimos y
operaciones portuarias, reservando el asunto de los VTL para consideracion futura.
OSHA reabre el expediente de VTL y anuncia una reunién publica sobre los asuntos
de seguridad, riesgo y viabilidad asociados con VTLs.

1998 OSHA lleva a cabo la reunién pulblica sobre los asuntos de seguridad, riesgos y
viabilidad asociados con los VTLs.

2003 OSHA publica una regla propuesta, permitiendo VTLs de no mas de dos contenedores
con una carga méxima de 20 toneladas.

2004 OSHA llevé a cabo una vista publica acerca de la regla propuesta sobre los VTLs.

El asunto de los levantamientos verticales dobles fue planteado por primera vez a OSHA por
Matson Terminals, Inc. En 1986, a través de una serie de reuniones y correspondencia con
OSHA (Exs.! 40-1, 40-2, 40-3, 40-4, 40-5, 40-6, 40-6-1, 40-7), Matson pidi6 que se le
permitiera levantar dos contenedores al mismo tiempo, conectados con SATLs, estuviesen
vacios 0 con uno o ambos contenedores con automaviles. En ese momento, los reglamentos de
OSHA no contemplaban o prohibian directamente esta practica. El reglamento sobre manejo de
contenedores, anteriormente en Sec. 1918.85(c) indicd, “todo el izado de los contenedores
debe ser por medios que de manera segura lo realizaran sin dafios probables al contenedor, y
utilizando los dispositivos de levantamiento provistos.”? En noviembre de 1986, OSHA, en una
carta a Matson (Ex. 40-8), permitié que la compafiia levantara contenedores, ya sea vacios, 0
con uno o ambos contenedores conteniendo automdviles, en los VTLs. La carta a Matson
indicé:

! Exhibits en el archivo S-025A de la regla propuesta sobre los levantamientos verticales dobles (68 FR 54298-
54318).
2 La Sec. 1918.85 (f) existente contempla el levantamiento seguro de contenedores.
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El [oficial de cumplimiento de seguridad y salud] debe tener en mente las especificaciones y
sugerencias del manufacturero y, las especificaciones técnicas de ingenieria de Matson, el
informe de prueba ABS, asi como, las condiciones en las que se mantienen los postes de
esquina, los cierres de torsion, los conos, los contenedores y los dispositivos de izado y/o
levantamiento. [Ex. 40-8]

En 1993, OSHA recibié una carta de Sea-Land Service, Inc., solicitando que OSHA interpretara
sus normas existentes de operaciones portuarias para permitir el levantamiento de dos
contenedores de furgén ISO vacios de 12.2 metros (40 pies) que fueron acoplados
verticalmente utilizando SATLs (Ex. 1). Las normas de OSHA no han cambiado desde la carta
de OSHA a Matson. En su respuesta, OSHA permitié que Sea-Land manejara dos contenedores
vacios conectados verticalmente, si se cumplian ocho requisitos (Ex. 2, de aqui en adelante se
conoceréd como “la carta Gurnham”.) Los requisitos fueron desarrollados por el Directorado de
Programas de Cumplimiento de OSHA (ahora conocido como el Directorado de Cumplimiento),
tomando en cuenta las normas aplicables de OSHA y las practicas de la industria asociadas con
las operaciones de manejo de contenedores de carga. Esos ocho requisitos fueron:
inspeccionar los contenedores para defectos visibles; verificar que ambos contenedores
estuvieran vacios; asegurar que los contenedores tengan las apropiadas marcas de
identificacion; asegurando que todos los SATLs operan (cierran y abren) de la misma manera y
tienen sistemas de cierre positivos verificables; garantizando que la carga no sobrepase la
capacidad de la grda; asegurando que los contenedores sean levantados verticalmente; tener
disponibles para inspeccion los documentos de los manufactureros que verifican las capacidades
de los SATLs y esquineros de enganche; e instruyen a los empleados a estar fuera del area de
levantamiento.

En 1994, OSHA contemplé los VTLs brevemente en el predmbulo de las revisiones propuestas a
las normas de terminales maritimos y operaciones portuarias (29 CFR Partes 1917 y 1918,
respectivamente; 59 FR 28594, 2 de junio, 1994), declarando: “En aquellas situaciones donde
se utiliza un contenedor para levantar otro contenedor, utilizando cierres de torsién, entonces el
contenedor superior y los cierres de torsidn se convierten, en efecto, un artefacto de
levantamiento y debe certificarse como tal” (59 FR 28602, 2 de junio, 1994). OSHA recibié
comentarios sobre este asunto sélo del sindicato internacional de puertos y almacenes (Exs. 4,
5, 6). Aunque estos comentarios favorecian la interpretacion propuesta y solicitaban que la
Agencia la incluyera como un requisito en el texto reglamentario, no incluyeron informacién
especifica alguna sobre los riesgos de los VTLs de dos contenedores mediante el uso de SATLs.
Sea-Land someti6 un comentario detallado de seis paginas (Ex. 7), contemplando un nimero
de los cambios propuestos a las normas de operaciones portuarias y terminales maritimos, pero
no contemplé los VTLs. Sin embargo, OSHA recibié una radicacion tardia posterior a la vista, de
la Asociacién internacional de trabajadores portuarios que alertd a la Agencia de lo que podria
ser un serio problema con este tipo de levantamiento, citando varios incidentes en los puertos
de Estados Unidos donde habian ocurrido fallas (Ex. 8-A). Mientras que OSHA no se basé en
esta carta al emitir la regla final, ya que no fue una deposicion radicada a tiempo al expediente,
la carta informé a OSHA sobre preocupaciones de seguridad que tal vez necesitarian ser
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atendidas a través de reglamentacién complementaria. Debido a una falta de informacién
sobre las consideraciones de seguridad, impactos en costos y efectos en productividad de los
VTLs, asi como la capacidad de los contenedores y los SATLs para resistir tal carga, OSHA se
reservé un juicio sobre el acercamiento reglamentario apropiado a esta practica, en espera de
estudios posteriores (62 FR 40142, 40152, 25 de julio, 1997).

Hasta la publicacién de las normas finales de operaciones portuarias y terminales maritimos en
1997, OSHA percibié el levantamiento de un contenedor con otro mediante el uso de SATLs
como algo similar a un separador de contenedores, levantando un solo contenedor utilizando
los cierres de torsion del separador. Aunque los términos “cierres de torsion semiautomaticos”
y “cierres de torsion de barras de separacién” parecen ser similares, se refieren a dos articulos
muy distintos. SATLs fueron disefiados para conectar y asegurar contenedores intermodales
que son estibados sobre la cubierta de una embarcacién. Generalmente estan fabricados de un
metal fundido con una superficie que no ha sido finamente pulida. En contraste, un cierre de
torsion de barras de separacién es una parte integral del separador de contenedores de la gria
corrediza. Tiene una apariencia similar a la de un SATL, pero esta fabricado de metal forjado
con una superficie trabajada mecénicamente. Estos cierres de torsion tipicamente abren y
cierran con energia hidraulica y se usan como parte de la gria corrediza para levantar y mover
contenedores.

Al levantar el contenedor inferior en un VTL, el contenedor superior juega el mismo papel que
un separador de contenedores en una gria corrediza, y los SATLs cumplen la misma funcién de
sostener el contenedor inferior, como lo hacen los cierres de torsion en las barras de separacion
del contenedor.

Las barras de separacion de contenedores de la grua corrediza se consideran como un
“artefacto de levantamiento”, de acuerdo a la Convencion 152 sobre trabajos en muelles de la
Organizacién Internacional del Trabajo (ILO), porciones de las cuales OSHA incorpord o adoptd
en las normas de operaciones portuarias en 29 CFR Parte 1918. ILO es una agencia
especializada independiente de las Naciones Unidas con una estructura tripartita de
representantes comerciales, sindicales y gubernamentales. Su mandato es mejorar las
condiciones de trabajo (incluyendo la seguridad), crear empleos y promover los derechos
humanos en el lugar de trabajo, globalmente. Bajo la Convencién 152 de ILO, un artefacto de
levantamiento, incluyendo los cierres de torsion, deben someterse a pruebas de carga e
inspeccionarse antes de su uso inicial, y someterse a prueba e inspeccionarse periédicamente.
Sin embargo, aplicar ese mismo requisito a la situacién de los VTL seria mucho mas dificil de
cumplir. Se requeriria someter a prueba e inspeccionar un contenedor especifico (el que se
esté utilizando para levantar otro contenedor) y cuatro SATLs especificos como una unidad y
permanecer como una unidad para la repeticion de pruebas e inspecciones. Dados los millones
de contenedores intermodales y millones mas de SATLs utilizados en la industria del manejo de
carga maritima, concordar un contenedor especifico y cuatro SATLs para uso en un VTL durante
cualquier periodo de tiempo es casi imposible. En vista de esta improductividad, OSHA procuré
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una interpretacion sobre el asunto por parte de ILO, la cual se discute mas adelante en esta
seccion del preambulo.

El 9 de octubre de 1997, OSHA reabrié el expediente de los VTL con un aviso del Federal
Register que también anunciaba una reunién pablica, que se llevd a cabo en Washington, DC, el
27 de enero de 1998 (62 FR 52671). En esa reunién publica, OSHA escuchd el testimonio de 25
testigos, en representacién de la Guardia Costanera de Estados Unidos, ISO, asociaciones
nacionales e internacionales de seguridad maritima, manufactureros de contenedores y cierres
de torsién, operadores de embarcaciones, compafiias de estibaje, y sindicatos portuarios (Ex.
22x).

Poco tiempo después de la reunién publica de enero, OSHA se decidié por un acercamiento
multifacético para dilucidar las interrogantes planteadas durante la reunién pablica:

a. Contrato con el Instituto Nacional de Estandares y Tecnologia (NIST) para realizar estudios
de ingenieria sobre la resistencia y durabilidad de los esquineros de enganche y los SATLs;

b. Reunirse con la Asociacién internacional de manejo y coordinacién de cargas® (ICHCA) para
discutir aspectos de seguridad internacional de los VTLs;

¢. Reunirse con ILO para aclarar la ambigiliedad en las interpretaciones existentes de la
Convencion 152 de ILO;

d. Monitoreo de las deliberaciones de ISO sobre los VTLs; y

e. Formar un grupo de trabajo dentro del Comité Asesor de lo Maritimo sobre Seguridad y Salud
Ocupacional (MACOSH) para atender asuntos relacionados con los VTLs e informarlos a
MACOSH.

MACOSH fue creado por el Secretario del Trabajo para asesorar a OSHA sobre asuntos
relacionados con las normas de seguridad y salud ocupacional en las industrias maritimas. Los
miembros de MACOSH incluyen representantes de patronos, agencias estatales de seguridad y
salud, un designado del Secretario de Salud y Servicios Humanos, y otros grupos afectados por
las normas maritimas. Durante una reunién de MACOSH llevada a cabo en Hampton, Virginia,
el 22 y 23 de septiembre de 1998, se formd un grupo de trabajo sobre VTL que consistia de
representantes de patronos y empleados portuarios de MACOSH, con la participacion de
muchas otras partes interesadas. Durante varios afios a partir de entonces, el grupo de trabajo
sobre VTL discutié asuntos de los VTL en reuniones informales del grupo de trabajo y durante
reuniones de MACOSH.

3 ICHCA es una organizacién establecida en 1952 de membresia internacional no-politica e independiente, que
acapara cerca de 85 paises e incluye corporaciones, individuos, instituciones académicas y otras organizaciones
involucradas o concernidas con la industria internacional de la transportacion y manejo de carga.
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El 28 de septiembre de 1998, miembros del grupo de trabajo sobre VTL de MACOSH se
reunieron con ICHCA en Malm[ouml], Suecia, para discutir el asunto de los VTL. Esto fue
proseguido por una reunion en Ginebra, Suiza. La discusion con ILO se enfocd en el asunto de
determinar si los componentes en un VTL (el contenedor intermodal superior y los SATLs) son
un “artefacto de levantamiento” o “equipo separado” dentro del significado de los estandares
internacionales relevantes. El 21 de octubre de 1998, un oficial de ILO indicé a OSHA que ILO
considera que los SATLs utilizados para los levantamientos son equipo separado, y que
considera el contenedor superior como meramente parte de la carga, en lugar de equipo
separado o un artefacto de levantamiento (Exs. 31, 32). La relevancia de esta decision es que
como equipo separado, bajo la Convencion 152 de ILO, los SATLs deben someterse a prueba y
ser inspeccionados antes de su uso inicial y ser inspeccionados nuevamente de manera anual, y
los contenedores no tienen requisitos de inspeccidn adicionales. Los artefactos de
levantamiento, de otra parte, deben volver a someterse a prueba al menos una vez cada 5
afios. La repeticion de pruebas a un artefacto de levantamiento en un VTL requeriria que un
contenedor en especifico y cuatro SATLs especificos utilizados para los VTLs se sometieran a
pruebas de carga antes de su uso inicial y cada 5 afios a partir de entonces. Como se
menciond previamente, esto seria casi imposible de realizar.

Durante una reunién de MACOSH celebrada en la Academia de la Marina Mercante de Estados
Unidos, Kings Point, Nueva York, en julio de 1999, el Dr. H.S. Lew de NIST presenté un informe
sobre la resistencia de los SATLs, los ganchos de cierre manuales (un dispositivo similar en uso
a un SATL, pero de disefio diferente), y esquineros de enganche de los contenedores (Ex. 40-
10). El estudio del Dr. Lew indicd que los SATLs que él sometid a prueba fueron muy
substanciales con capacidades de carga que variaban de 562 a 802 kN y que los esquineros de
enganche tenian una mayor probabilidad de deformarse y fallar antes que los SATLs. Sin
embargo, expresd reservaciones sobre el uso de ganchos de cierre manuales como
interconectores. Este tipo en particular de interconector tiene una superficie de soporte menor
en contacto con el esquinero de enganche. En la opinidn del Dr. Lew, esto hace mas probable
que, si el gancho de cierre accionado por resorte no se extiende completamente dentro del
esquinero de enganche del contenedor, podria deslizarse a través del agujero en el esquinero
de enganche al estar bajo la carga, como cuando se levanta otro contenedor. Aun cuando el
cierre de un gancho de cierre manual estuviera completamente extendido, el estudio de NIST
determind que su area de superficie no era suficiente para realizar los VTLs de manera segura.
En cuanto a la resistencia de los SATLs, las conclusiones del estudio de NIST fueron similares a
las de un estudio sueco (Ex. 11-6 H) que fue realizado en 1997 por el Instituto nacional sueco
de investigaciones y pruebas. (Para una discusiéon ampliada de estos estudios, véase la
discusion del asunto titulado “Resistencia del sistema conector de contenedores” bajo la seccién
O, Resumen y Explicacion de la Regla Final, mas adelante en este preambulo.)

El 8 de septiembre de 2000, la delegacién de Estados Unidos al Comité técnico NUmero 104 de
ISO sobre contenedores de furgdn (ISO/TC 104) sostuvo una reunidon en Washington, DC,
primordialmente para discutir la postura de Estados Unidos sobre los VTLs para que la reunion
bianual de ISO se llevara a cabo en octubre. Luego de esta reunién, OSHA envié una carta al
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presidente del ISO/TC 104 atendiendo las preocupaciones sobre los factores de seguridad, el
uso de ganchos de cierre manuales, y la falta de procedimientos operacionales (Ex. 40-11).

En su reunién bianual en Ciudad del Cabo en Africa del Sur, en octubre de 2000, ISO/TC 104
estuvo de acuerdo en que los SATLs, que anteriormente sélo se utilizaban para asegurar
contenedores, podrian usarse para levantar contenedores. Sin embargo, ISO/TC 104 no atendié
la pregunta sobre cdmo usar los SATLs de manera segura para tales levantamientos, dado que
ISO no emitid estandares para procedimientos operacionales. En respuesta a preocupaciones
de seguridad en esta area, ISO/TC 104 aprobd una resolucién solicitando que ICHCA, un
miembro de ISO/TC 104, desarrollara guias operacionales para VTLs. ICHCA acordd trabajar
sobre tales guias.

En mayo de 2002, ISO adoptd formalmente el lenguaje que permite que los SATLs que cumplen
con ciertas condiciones puedan utilizarse para los levantamientos:

El acoplamiento vertical de contenedores que no estan especificamente disefiados como en
6.2.4 [ISO 3874] para propdsitos de levantamiento, utilizando cierres de torsién u otro equipo
separado, es aceptable si fuerzas no mayores de 75 kN [Nota al calce 1]) inciden verticalmente
a través de cada aditamento de esquina, y los cierres de torsion u otro equipo separado usados
son certificados [Nota al calce 2]) para el levantamiento. Los cierres de torsién u otro equipo
separado deben ser examinados periddicamente. [Ex. 40-9]

La nota al calce 1 indicaba:

El valor de 75 kN estipula la capacidad estructural minima de la combinacién de aditamento de
cierre/esquina. El valor de 75 kN incluye una carga de viento arbitraria constante de 26 kN
(correspondiente velocidad de viento de 100 km/h), irrespectivamente del tamafno de los
contenedores. Como ejemplo, el resultado del valor de 75 kN es igual a dos contenedores 1
AAA con un peso combinado al estar vacios de 22 kN y una maxima carga util de 27 kN. Un
limite superior practico de tres contenedores acoplados verticalmente también se contempla.

Nota al calce 2 indico:

El proceso de certificacion contemplado es utilizar un factor de seguridad de al menos cuatro, a
base de la resistencia maxima del material.

Esencialmente, esto significaba que, a base de la resistencia de los SATLs y los contenedores, el
estandar de ISO permitiria que los VTLs consistieran de hasta tres contenedores con un peso
total de carga de 20 toneladas.

En enero de 2001, como se acordara en la reunidn en Cape Town, un grupo de trabajo de

ICHCA sobre los VTL se reunié en Londres para comenzar a redactar guias operacionales para
los VTLs. El grupo de trabajo de ICHCA finaliz6 sus guias de VTL (Ex. 41) en septiembre de
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2002 y recibid la aprobacion final por parte de la Junta de Directores de ICHCA en enero de
2003. OSHA brind6 una cuidadosa consideracion a las guias de ICHCA en la redaccién de las
normas propuestas y finales para VTLs.

I1. Autoridad legal pertinente

El propdsito de la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo es “asegurar en cuanto sea posible
condiciones de trabajo seguras y saludables para cada hombre y mujer que trabaja en la nacién
y preservar nuestros recursos humanos” (29 U.S.C. 651(b)). Para lograr esta meta, el Congreso
autorizd al Secretario del Trabajo a emitir y hacer cumplir normas de seguridad y salud
ocupacional. (Véase 29 U.S.C. 655(a) (autorizando la adopcidn sumaria del consenso existente
y normas federales dentro de los dos afios a partir de la promulgacion de la Ley de Seguridad y
Salud en el Trabajo); 655(b) (autorizando la promulgacion de normas segun el aviso y los
comentarios); y 654(d)(2) (requiriendo que los patronos cumplan con las normas de OSHA).
Una norma de seguridad y salud es una norma “que requiere condiciones, o la adopcién o uso
de una o mas practicas, medios, métodos, operaciones o procesos, razonablemente necesarios
0 apropiados para proveer empleo o lugares de empleo seguros o saludables” (29 U.S.C.
652(8)).

Una norma es razonablemente necesaria o apropiada dentro del significado de la seccién 3(8)
de la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo si reduce o elimina substancialmente un riesgo
significativo; es econdmicamente viable; es tecnoldgicamente viable; es efectivo en términos de
costo; es consistente con una accién previa de la Agencia o es un distanciamiento justificado;
esta sustentada por evidencia substancial; y es capaz de ejercer los propésitos de la ley mejor
que cualquier norma de consenso nacional sobre la que tenga preeminencia (29 U.S.C. 652).
(Véase 58 FR 16612, 16616 (30/3/1993)).

Una norma es tecnoldgicamente viable si las medidas de proteccidn que requiere ya existen,
pueden existir con tecnologia disponible, o pueden crearse con tecnologia que puede
razonablemente esperarse que sea desarrollada. American Textile Mfrs. Institute v. OSHA
(ATMI), 452 U.S. 490, 513 (1981); American Iron and Steel Institute v. OSHA (AISI), 939 F.2d
975, 980 (D.C. Cir 1991).

Una norma es econdmicamente viable si la industria puede absorber o pasar el costo del
cumplimiento sin amenazar su rentabilidad a largo plazo o estructura competitiva. Ver ATMI,
452 U.S. en 530 n. 55; AISI, 939 F.2d en 980. Una norma es costo-efectiva si las medidas de
proteccion que requiere son las menos costosas de las alternativas disponibles que logren el
mismo nivel de proteccion. ATMI, 453 U.S. at 514 n. 32; International Union, UAW v. OSHA
("LOTO II"), 37 F.3d 665, 668 (D.C. Cir. 1994).

La Seccion 6(b)(7) de la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo autoriza a OSHA a incluir entre

los requisitos de una norma disposiciones de etiquetado, monitoreo y pruebas médicas, asi
como otras disposiciones de recopilacidn y transmision de informacion (29 U.S.C. 655(b)(7)).
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Todas las normas de seguridad deben brindar suma proteccién. (Véase, 58 FR 16614-16615;
LOTO 1II, 37 F.3d en 668.) Finalmente, siempre que sea practico, las normas debe “ser
expresadas en términos de criterios objetivos y del desempefio deseado” (29 U.S.C. 655(b)(5)).

II1. Aspectos internacionales

OSHA ha desarrollado esta regla final a la luz de consideraciones del comercio internacional. En
la Ley de Acuerdos Comerciales de 1979 ("TAA," codificada en 19 U.S.C. 2501 et seq.), Estados
Unidos implementé el Acuerdo sobre barreras técnicas al comercio, negociado bajo el Acuerdo
general sobre tarifas y comercio. En particular, el Congreso ha indicado que las agencias
federales podrian no “realizar ninguna actividad relacionada con las normas que crean barreras
innecesarias al comercio” (19 U.S.C. 2532). Una norma es “necesaria” en este contexto:

Si el propésito demostrable de la actividad relacionada con las normas es lograr un legitimo
objetivo doméstico, incluyendo, pero no limitandose a la proteccion de legitimos intereses de
salud o seguridad, seguridad esencial, ambientales, o del consumidor, y si tal actividad no
opera para excluir productos importados que cumplan completamente con los objetivos de
dicha actividad.

(19 U.S.C. 2531(b).) TAA también requiere que las agencias federales tomen en cuenta las
normas internacionales en actividades relacionadas con las normas y basar sus normas en los
estandares internacionales, “de ser pertinente” (19 U.S.C. 2532(2)(A)). Sin embargo, las
normas internacionales no son “apropiadas” si no protegen adecuadamente “la salud o
seguridad humana, la vida o salud de la fauna y flora o el ambiente” (19 U.S.C. 2532(2)(B)).

Teniendo en mente estos aspectos internacionales, OSHA ha procurado formular un
acercamiento protector, pero flexible hacia los VTLs en la regla final. Como se discutira mas
detalladamente a continuacion, los requisitos de OSHA para VTLs son consistentes con las
disposiciones relevantes de la Convencion 152 de ILO y con muchas de las disposiciones del
estandar de ISO vy las guias de ICHCA.

Varios comentadores sugirieron que las desviaciones de las guias de ICHCA y los estandares de
ISO para los VTLs crearian barreras innecesarias en violacion de las disposiciones mencionadas
arriba (Exs. 47-5; 54-2). OSHA no esta de acuerdo. Primero, las posturas de estos
comentadores parecen fundamentarse en la presuncidon de que hay un consenso internacional
sobre la realizacién de los VTLs y como debian realizarse. OSHA entiende que el expediente no
sustenta esa premisa. Mientras que dos entidades internacionales (ICHCA e ISO) han
contemplado los VTLs, ILO rehusé adoptar disposiciones que permitieran VTLs en su Cddigo de
Practicas (Exs. 47-4, 50-7, 64). El expediente ademas sugiere que los VTLs no se realizan en
muchos puertos alrededor del mundo. Las radicaciones indican, sin contradiccién, que los VTLs
no son realizados en Canada, Tokio, Rotterdam, Antwerp y Rusia (Tr. 2-285, 2-295; Ex. 62).
Maersk indicé que realiza VTLs en sélo de 8 a 10 de sus 80 puertos de arribo (Tr. 2-127 al 128).
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Las guias de ICHCA indican especificamente que la legislacion nacional podria prohibir o limitar
los VTLs (Exs. 41, 8.1.1.2 & 8.1.1.5).

Irrespectivamente, OSHA no cree que limitar los VTLs a dos contenedores vacios crea una
“barrera al comercio” bajo la TAA. Estos requisitos se aplican a embarcaciones,
irrespectivamente de su origen y aplican a navios procedentes de puertos de Estados Unidos y
de puertos extranjeros. La reglamentacion de OSHA no discrimina, de manera nominal o real,
por pais de origen o clase de transportador maritimo. Como se indicara en el Andlisis
econdmico final a continuacion, el reclamo de que la regla final “constituye una barrera al
comercio parece no tener mérito en cualquier sentido econémico”.

Mas aln, aunque la reglamentacién si constituyera una barrera al comercio, no seria todavia
“innecesario” en el sentido de la TAA. Como se discutiera detenidamente en el Resumen y
Explicacion, OSHA ha otorgado amplia consideracion a la interrogante de la seguridad de los
VTLs, y ha determinado que las limitaciones en la regla final son necesarias para proteger a los
trabajadores contra el riesgo significativo de muerte o lesién inherente en el procedimiento.
Por lo tanto, en los términos de la TAA, “el propdsito demostrable” de la regla final es “lograr un
legitimo objetivo doméstico, incluyendo, pero no limitandose a la proteccidon de legitimos
intereses * * * de salud o seguridad” (véase 19 U.S.C. 2531(b)). Por lo tanto, la regla final
cumple con la TAA.

OSHA también ha dado consideracién a las normas internacionales relevantes en esa area,
segln lo requiere la TAA (véase 19 U.S.C. 2532(2)). Los Articulos 21 al 27 de la Convencién
152 de ILO contienen normas internacionales para equipo de manejo de carga de
embarcaciones, que tienen la intencidn de proteger a los trabajadores de los muelles. Estados
Unidos no es un suscribiente en esta convencion o su predecesor, la Convencién 32 de ILO. Sin
embargo, se ha circunscrito a éstas a través de reglamentaciones promulgadas por la Guardia
Costanera de Estados Unidos, concerniente a embarcaciones de bandera estadounidense, y por
OSHA, con relacién a otras embarcaciones (62 FR 40152). En particular, en sus revisiones mas
recientes de su norma de operaciones portuarias, OSHA actualizé sus requisitos de certificacién
de equipo de manejo de carga de embarcaciones para que estuvieran en conformidad con los
requisitos de la Convencién 152 (62 FR 40151-54; 29 CFR 1918.11).

Los VTLs no fueron utilizados al momento de la redaccion de la Convencion 152, (Tr. 1-207), y
como se indica arriba, hubo incertidumbre substancial sobre como aplicaba a este
procedimiento, al momento en que OSHA revisé su norma de operaciones portuarias en 1997
(véase 62 FR 40152-53). Esto generd un estudio significativo sobre los VTLs, tanto por parte
de OSHA como por la comunidad internacional, como se detalla en otras partes de este
preambulo. El resultado de este estudio es que, aunque ILO desde entonces ha aclarado que
los cierres de torsion utilizados en los VTLs son equipo separado bajo la Convencién 152, los
VTLs representan una operacion de carga Unica. Las reglas y guias desarrolladas por ICHCA e
ISO TC 104 reflejan una adaptacion de las reglas sobre equipo separado de la Convencién 152
para los VTLs, dados los particulares asuntos de seguridad que representan, en lugar de una
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aplicacién directa de sus requisitos. Por lo tanto, por ejemplo, donde la convencién en el
Articulo 23 requiere que el equipo separado sea “examinado y certificado exhaustivamente”
cada doce meses, la Enmienda 2 de ISO 3874 requiere sélo que los cierres de torsién utilizados
en los levantamiento sean “examinados periédicamente” (Ex. 40-9), e ICHCA permitiria un
programa continuo de inspeccion para tales cierres de torsion (Exs. 41, 8.1.3.3.3 & 8.1.3.3.4).

La regla final toma el mismo acercamiento de la convencion al formular reglas para los VTLs.
En la mayoria de los aspectos — como el mantener los cierres de torsién en buenas condiciones
en cuanto a su reparacién y funcionamiento, pruebas y certificacion antes del uso inicial,
marcado e inspeccidn antes de cada uso—los requisitos de la regla final son consistentes con
los de la convencién. El Gnico distanciamiento significativo es en el drea de la examinacion
anual exhaustiva requerida por el Articulo 23. En lugar de requerir una examinacién anual
rigurosa, OSHA ha determinado que todos los elementos necesarios de una examinacién
exhaustiva de un cierre de torsién pueden realizarse antes de cada levantamiento (véase
Resumen y Explicacion mas adelante). Por lo tanto, ha requerido que estas examinaciones se
realicen antes de cada levantamiento, lo cual ha hecho innecesaria la examinacién anual
exhaustiva y la certificacién. Si acaso, el acercamiento de OSHA es de mayor proteccion que el
requerido por la convencion.

La Convencién 152 por si misma permite variaciones si el cambio en cuestion no brinda menor
proteccién (Art. 2.2; Ex. 41, 5.2.6), y como se menciona arriba, varios cuerpos internacionales
han tenido sus propios distanciamientos del requisito de examinacion anual exhaustiva y
certificacion en este contexto. ICHCA ha mencionado que bajo la convencidn: “Se entiende que
algunos paises pueden imponer un mayor estandar” (Ex. 41, 5.2.6), y algunos paises ya han
hecho exactamente eso (62 FR 40154). OSHA cree que la regla final esta dentro del lenguaje y
propdsito de la Convencion 152 de ILO, y por lo tanto, esta continuando su practica de ser
consistente con la convencién.

OSHA también considerd las guias sobre VTL de ISO 3874 e ICHCA en la formulacién de esta
regla final. Aunque es consistente en algunas maneras con estos documentos, la regla final
difiere de ellos en al menos dos aspectos significantes: permite VTLs sélo de contenedores
vacios y permite VTLs de sélo dos contenedores — se prohiben los VTLs de tres contenedores.
No obstante, este resultado es consistente con la TAA. Como se explicara abarcadoramente en
el Resumen y Explicacion, el expediente muestra que ICHCA e ISO TC 104 utilizaron
presunciones (e.g., el nimero de cierres de torsién utilizados en un VTL y las fuerzas de
aceleracion experimentadas al comienzo del levantamiento) que no representaban
adecuadamente las fuerzas experimentadas por los esquineros de enganche y cierres de torsion
en uso. OSHA ha utilizado presunciones mas apropiadas al formular su regla final. Por lo tanto,
OSHA ha determinado que para propdsitos de TAA, la Enmienda 2 de ISO 3874 y las guias de
ICHCA (en la medida que puedan considerarse como una “norma internacional” para propdsitos
de la TAA) no son estandares “apropiados” sobre los cuales basar esta regla final, ya que no
protegen adecuadamente “la seguridad o salud humana, la vida animal o vegetal o el ambiente”
(19 U.S.C. 2432(2)(B)).
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IV. Riesgo significativo

Los riesgos significativos son un asunto en cualquier reglamentacion de OSHA. En su aviso de
reglamentacion propuesta (NPRM), la Agencia concluyd preliminarmente que los procedimientos
requeridos en la propuesta reducirian substancialmente el riesgo de los empleados al realizar
VTLs (68 FR 54298, 54302, 16 de septiembre de 2003). El Sr. Ronald Signorino, quien testificé
en la vista del 29-30 de julio de 2004 acerca de la regla propuesta sobre los VTLs como
miembro de un panel en representacion de la Alianza maritima de Estados Unidos (USMX),
observd que, antes de que OSHA promulgue una norma, debe encontrar la presencia de un
riesgo significativo y que puede ser eliminado o aminorado con un cambio en las practicas (Ex.
54-2). Argumentd que la Agencia no ha tomado esa determinacion inicial, de la siguiente
manera:

No hay evidencia en el expediente que establezca que los VTLs no son seguros y que se
ameritan limitaciones operacionales por sobre las que existen bajo los estdndares y guias
internacionales. [Ex. 54-2]

Como indicara el Sr. Signorino, el Tribunal Supremo ha sostenido que antes de que OSHA
pueda promulgar cualquier norma permanente de salud o seguridad, debe tomar una
determinacién inicial de que existe un riesgo significativo y que tal riesgo puede eliminarse 0
aminorarse mediante un cambio en las practicas (Industrial Union Dept., AFL-CIO v. American
Petroleum Institute, 448 U.S. 607, 641-42 (1980) (opinidn de pluralidad). El Tribunal Supremo
dictamind que, antes de que OSHA pueda emitir una nueva norma, la Agencia debe encontrar
que el riesgo que se esta reglamentando presenta un riesgo significativo a los trabajadores, y
que una nueva norma con mayor proteccion, es “razonablemente necesaria y apropiada” para
reducir ese riesgo. El requisito de encontrar un riesgo significativo no significa, sin embargo,
que OSHA debe “esperar que ocurran muertes antes de tomar cualquier accién”, Id. en 655, o
“sustentar sus hallazgos con cualquier acercamiento a la certidumbre cientifica”. Id. en 656. “El
requisito de que se identifique un ‘riesgo significativo’ no es una camisa de fuerza matematica”.
Id. en 655.

La ley otorga a OSHA considerable flexibilidad para desarrollar los medios para reducir o
eliminar riesgos significativos del lugar de trabajo. Claramente, OSHA no necesita hacer
hallazgos individuales de riesgo cuantitativos o cualitativos para todo requisito reglamentario en
una norma. Una vez que OSHA ha determinado que esta presente un riesgo significativo de
menoscabo material a la salud o el bienestar, y que seréd corregido con una norma, la Agencia
esta en la libertad de desarrollar requisitos especificos que estén razonablemente relacionados
con el propésito remediativo de la ley y la norma. Las normas de OSHA muchas veces estan
disefiadas para reducir el riesgo a través de un sistema integrado de précticas de seguridad,
controles de ingenieria, adiestramiento de los empleados y otros requisitos complementarios.
Los tribunales han sostenido requisitos individuales a base de evidencia de que aumentan la
efectividad de la norma en cuanto a reducir el riesgo presentado por riesgos significativos del
lugar de trabajo. Véase Forging Indus. Ass'n., 773 F.2d en 1447-1452 (encontrando
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disposiciones complementarias de la norma de conservacién auditiva, incluyendo requisitos para
pruebas audiométricas, monitoreo, y pago por parte del patrono para protectores auditivos,
razonablemente relacionados con el propdsito de la norma de lograr un ambiente de trabajo
seguro); United Steelworkers, 647 F.2d en 1237-1238 (encontrar que las disposiciones de
remocion médica de la norma de plomo son razonables).

Mientras que OSHA muchas veces utiliza informes y estadisticas de muertes, lesiones y
enfermedades para sustentar sus hallazgos de riesgo significativo, el hallazgo de riesgo
significativo no requiere estrictamente un historial de lesiones. Como mencionara el Sr.
Signorino, no hay evidencia en el expediente de esta reglamentacién que indique la lesién de
un trabajador debido a un VTL, a pesar de los miles de levantamientos que se llevan a cabo en
Estados Unidos desde 1986. Sin embargo, la evidencia en el expediente si sustenta un hallazgo
de riesgo significativo para operaciones de VTL no reglamentadas. Primero, y sobre todo, como
se describird en detalle mas adelante en este predmbulo,* numerosos accidentes de VTL han
ocurrido en los cuales no se han lesionado empleados. Existe evidencia significativa, discutida
mas detalladamente en este predmbulo, de que no todos los interconectores estan engranados
apropiadamente en los VTLs, creando el riesgo de separaciones parciales o completas. Y el
expediente contiene evidencia de al menos nueve separaciones de VTL en Estados Unidos y
Canada durante los pasados 15 afios, que se detallan mds adelante en este preambulo.
Cualquiera de estos accidentes podria haber resultado en una lesién o la muerte de uno o mas
empleados. Fue simplemente buena suerte que se evité una lesién entre los trabajadores.
Como sefialara el Tribunal Supremo, OSHA no necesita “esperar que ocurran muertes antes de
tomar alguna accidn”, American Petroleum Institute, 488 U.S. en 655.

Segundo, la industria ha reconocido que los VTLs son mas arriesgados que los levantamientos
de un solo contenedor. Como se discutiera en la seccién de trasfondo de las guias de ICHCA, el
Comité técnico 104 de ISO reconocié que habian potenciales riesgos asociados con las
operaciones de VTL, y el comité pidié a ICHCA que desarrollara un documento abarcador para
lidiar con todos los aspectos de las operaciones de VTL (Ex. 41). Este reconocimiento fue
reforzado con los comentarios de Jimmy Burgin, de parte de la Asociacidon Nacional de
Seguridad Maritima (NMSA) y la Asociacion maritima del Pacifico (PMA), quien declaré, “Como
asunto inicial, el TC [comité técnico de NMSA] reconocié que las operaciones de VTL son
diferentes y deben ser tratadas de manera diferente a los levantamientos normales de un solo
contenedor” (Ex. 50-9). Ademas, varias compafiias individuales testificaron que acatan las
guias de ICHCA para ayudar a garantizar la seguridad de las operaciones de VTL (véase por
ejemplo, Tr. 2-103), y algunas compafiias complementan las guias de ICHCA con
procedimientos adicionales para garantizar un manejo seguro de los VTL (véase por ejemplo,
Tr. 2-128).

* véase la discusién del asunto titulado “Resistencia del sistema conector de contenedores” bajo la secci6n V,
Resumen y explicacién de la regla final.
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Tercero, se ha determinado que el manejo de contenedores individuales en reglamentaciones
previas incluye riesgos (62 FR 40142-40144). El levantamiento de dos o mas contenedores no
puede ser menos riesgoso. Los VTLs introducen riesgo adicional debido a que més equipo
puede fallar (cierres de torsion, esquineros de enganche, el contenedor mismo), las cargas
tienen una mayor area de efecto vela que puede ser afectada por el viento, las cargas tienen
més desplazamientos, y los VTLs son més dificiles de transportar sobre tierra. También, en
comparacion con los levantamientos de un solo contenedor, una mayor masa de VTLs obstruye
mas del campo de visién del operador de la griia y por lo tanto aumente potencialmente la
probabilidad de un accidente. Finalmente, se reconoce que la transportacién segura de cargas
y contenedores excesivos requiere procedimientos especiales por parte de otros intereses en la
transportacién, como las autoridades ferroviarias y viales (véase, por ejemplo, Cédigo
administrativo de Texas, Tomo 43, Capitulo 28, Subcapitulos A-G).

Cuarto, como se discutird en detalle en la siguiente seccién de este preambulo, el andlisis de
OSHA sobre la resistencia de los componentes involucrados en VTLs demuestra que levantar
contenedores cargados en un VTL o levantar mas de dos contenedores en un VTL presenta un
riesgo significativo de falla. Es una practica de ingenieria ampliamente reconocida imponer
suficientes factores de seguridad para garantizar el levantamiento seguro del cargamento. Un
factor de seguridad inadecuado resultaria en un riesgo significativo. Sin reglamentacion, la
Agencia cree que los patronos tendrian un incentivo econdmico para levantar cargas mayores
en los VTLs, sea levantando contenedores cargados o levantando mas de dos contenedores
acoplados verticalmente al mismo tiempo, reduciendo asi el factor de seguridad hasta valores
inaceptables y causando un riesgo significativo.

Por lo tanto, OSHA encuentra que los VTLs representan un riesgo significativo de lesion para los
trabajadores. La agencia indica que este hallazgo de riesgo significativo es proactivo en lugar
de reactivo. Se anticipa a la posibilidad de lesién y muerte que podria resultar de VTLs
realizados sin precauciones especiales de seguridad y reglamentaré esos problemas antes de
que un trabajador se lesione o muera.

OSHA también concluye que la regla final reducird substancialmente ese riesgo. Actualmente,
los patronos estan realizando VTLs bajo la carta Gurnham (Ex. 2), que permite los VTLs bajo
condiciones similares a las contenidas en la regla final. Varios participantes de la
reglamentacién, incluyendo a Dennis Brueckner, en representacién del comité de seguridad
costera del sindicato internacional de puertos y almacenes, testificaron que los patronos no
estaban cumpliendo con las condiciones delineadas en esa carta al realizar VTLs (Tr. 2-369, 2-
386, 2-407--2-408). Mediante la promulgacion de esta regla final, la Agencia anticipa que
aumentara el porcentaje de patronos que cumplen con estas condiciones.

Mas aln, la regla final incluye disposiciones adicionales garantizando que los interconectores
son lo suficientemente fuertes para resistir, sin fallar, las fuerzas que pueden ser impuestas
durante un VTL y disposiciones que garantizan que las inspecciones de interconectores,
esquineros de enganche, y contenedores se realizan inmediatamente antes del levantamiento.
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Al asegurar que ese equipo es adecuadamente resistente y esta en buenas condiciones
inmediatamente antes de un VTL, la regla final reduce substancialmente la probabilidad de una
falla y los resultantes accidentes y lesiones.

V. Resumen y explicacion de la regla final

Esta seccion del preambulo discute los elementos importantes de la norma final y explica el
proposito de los requisitos individuales. Esta seccion también discute y dilucida asuntos
planteados durante el periodo de comentarios, comentarios significativos recibidos como parte
del expediente de reglamentacion y cualquier cambio substantivo que se haya realizado de la
regla propuesta. Las referencias entre paréntesis son de exhibits en el expediente de la
reglamentacion (Ex.) o a niUmeros de péaginas en la transcripcién de la vista publica que se llevé
a cabo el 29 y 30 de julio de 2004 (Tr.) o la reunidn publica de la Agencia sobre los VTLs en
enero de 1998 (1998-Tr.).°

Excepto segln se indique, OSHA esta transfiriendo el lenguaje de la propuesta a la regla final
sin diferencias substanciales.

A. Resistencia del sistema conector de contenedores

OSHA originalmente propuso (68 FR 54298) permitir VTLs, es decir, el levantamiento de dos
contenedores intermodales parcialmente cargados, uno encima del otro, conectados por cierres
de torsién semiautomaticos u otros interconectores bajo ciertas condiciones indicadas. La
propuesta habria permitido VTLs con un peso total maximo de 20 toneladas (peso combinado
de los contenedores y la carga). La propuesta también impuso un requisito de carga de trabajo
segura de 10,000 kg para los interconectores utilizados en los VTLs, a base de las
recomendaciones de ICHCA.

Varios participantes de la reglamentacién objetaron enérgicamente la propuesta de OSHA de
permitir VTLs de dos contenedores parcialmente cargados (Exs. 8A, 10-1, 11-1B, 11-1C, 11-
1G). Estos participantes de la reglamentacién sometieron evidencia considerable sobre la
seguridad de los VTLs. A la luz de estas objeciones y esta evidencia, OSHA ha reconsiderado la
base sobre la cual la Agencia preliminarmente concluyé que el levantamiento a la vez de dos
contenedores cargados parcialmente es seguro.

Luego de considerar toda la evidencia en el expediente, OSHA ha concluido que la seguridad de
los VTLs sélo puede garantizarse bajo los requisitos de carga de trabajo segura de ICHCA
cuando se levanta un maximo de dos contenedores vacios. La evidencia sometida al
expediente revela que no existe un margen suficiente de seguridad, en todas las situaciones,

3 Los Exhibits 100-X, 101-X, 102-X y 103-X contienen las transcripciones para la vista de dos dias. Volumen 1 (Tr. 1-

pagina) es la transcripcion del 29 de julio de 2004, y el Volumen 2 (Tr.2-pagina) es la transcripcién del 30 de julio de
2004.
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cuando se iza una carga combinada de hasta 20 toneladas en un VTL. En particular,
consideraciones operacionales y fuerzas dindmicas limitan la carga maxima que puede ser
levantada de manera segura, como se discutird con mas detenimiento méas adelante en esta
seccion del preambulo.

En un VTL, el contenedor superior, sus esquineros de enganche inferiores, los interconectores y
los esquineros de enganche superiores del siguiente contenedor de abajo deben ser capaces de
sostener cualquier carga impuesta por los contenedores debajo del contenedor superior.
Similarmente, si mas de dos contenedores son levantados al mismo tiempo, los contenedores
intermedios, esquineros de enganche e interconectores deben ser capaces de sostener todas las
cargas debajo de ellos. Por lo tanto, la resistencia del contenedor mismo y el ensamblaje de
interconector- esquinero de enganche es un asunto clave al determinar si los VTLs son seguros,
y de ser asi, bajo cudles condiciones.

Dibujos de un cierre de torsién semiautomatico y la conexién entre los cierres de torsion y
esquineros de enganche se muestran en la Figura 1 y Figura 2. Cabe sefialar que el area de
superficie de soporte de carga se limita al traslapo entre la superficie plana del cono del cierre
de torsion y la superficie interior del esquinero de enganche en la parte superior o inferior de la
abertura. El area de superficie de soporte de carga se muestra en la Figura 3.

BILLING CODE 4510-26-P
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Figura 1 — Cierre de torsién semiautomético (Fuente: Ex. 11-6H)

Abierto

S

Figura 2 — Interconexiones (Fuente: Ex. 11-6H)
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Figura 3 — Superficie de soporte de carga de la interconexion (Fuente: Ex. 41)
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BILLING CODE 4510-26-C

Una explicacién tedrica de la resistencia bésica de los materiales aclarard los principios
subyacentes sobre los que OSHA se basa en su determinacion en esta reglamentacién.® Estos
principios gobiernan cdmo los materiales reaccionan a fuerzas externas que le son impuestas.
Para simplificar la discusion y evitar la necesidad de una conversion de las unidades entre los
sistemas, la Agencia esta utilizando exclusivamente el sistema internacional de unidades en esta
discusion y en el siguiente analisis del expediente.

Tensién es una medida de fuerza por unidad de &rea dentro de un objeto. Es la distribucion
interna de fuerza en un objeto por unidad de drea segliin reacciona a las cargas externas
aplicadas. En la siguiente discusion, la tensidén se mide en newtons por metro cuadrado (N/m?).

Deformacion es una expresion de la deformidad causada por la accién de la tension sobre un
objeto. Es una medida del cambio en tamafio o forma del objeto. En la siguiente discusion, la
deformacion no tiene unidades, aunque la cantidad de deformacion algunas veces se ofrece
COMo un por ciento.

Puede aplicarse tensidn a un material en una serie de maneras, incluyendo tensién, compresion
y corte. La tension compresiva es tension aplicada a modo de comprimir el material. La
tension cortante es tension que se aplica de manera paralela o tangente a la cara del material.
La tensién por traccién, que es la principal preocupacién en esta reglamentacion, es tension
aplicada para quebrantar un material. Este es el tipo predominante de tensidn que experimenta
un cierre de torsién durante un VTL. El esquinero de enganche también experimenta tensién
compresiva y cortante.

Cuando un material es tensionado por la aplicacién de una fuerza de tensién, se estirara vy,
cuando se remueve la tension, retornara a su tamafio y forma original, siempre y cuando la
tension esté por debajo del limite de resistencia del material. Cuando la tensién aplicada
sobrepasa el limite de resistencia del material, éste se deforma permanentemente. Cuando la
tension sobrepasa la resistencia méxima del material, falla o se rompe de manera catastrofica.
Una tipica curva de tension-deformacion se muestra en la Figura 4.

6 La explicacion de la teoria de la resistencia de los materiales es consistente con la discusién de este tema en Ex.
65-2. La informacion en esta discusion material cientifico ampliamente reconocido.
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Resistencia
maxima

Limite de
resistencia

Tensién

Deformacién

Figura 4 — Curva de tensi6n-deformacién para el acero

Para limitar las fuerzas sobre un componente hasta un nivel seguro, los ingenieros usualmente
establecen un limite maximo de tensidn sobre el material a un valor mucho menor del de su
limite de resistencia. Esto se hace utilizando las cargas maximas clasificadas y factores de
seguridad. Una carga maxima clasificada es la mayor carga que se permite sea llevada por el
componente. Un factor de seguridad es la resistencia maxima’ de un material dividida por su
carga maxima clasificada. Un factor de seguridad suficiente garantizara que las fuerzas sobre el
componente no se acerquen a su limite de resistencia. El tamafio apropiado del factor de
seguridad que serd empleado es establecido mediante un juicio de ingenierfa y se basa en
factores como: La precision de los estimados de carga, las consecuencias de una falla, los
posibles efectos del desgastamiento, y el costo y viabilidad tecnoldgica de sobredisefiar el
componente. Para los interconectores, el costo y la viabilidad tecnolégica de sobredisefiar no es
una consideracién, ya que, como se describe con mayor detalle mas adelante, el disefio de al
menos algunos SATLs actualmente en el mercado tienen suficiente resistencia para proveer un
factor de seguridad adecuado (Ex. 40-10). En general, el factor de seguridad se ajusta hacia
arriba para tomar en cuenta la mayor incertidumbre sobre las cargas y fuerzas impuestas por
condiciones reales.

Comité técnico de ISO sobre contenedores de furgén, Comité técnico 104, desarrolla estandares
internacionales para el disefio y pruebas de contenedores de furgén y para el manejo y
aseguramiento de contenedores (Ex. 41). Los estandares bajo la esfera de ISO/TC 104 lidian
con asuntos estructurales relacionados con la habilidad de un contenedor de furgén para ser

7 Como se indicara anteriormente, la resistencia méxima es la tensién maxima que un material puede resistir antes
de una falla, y la tensién se mide como N/m2  Sin embargo, al lidiar con los componentes, el drea transversal es
constante, y las cargas (en N) usualmente se substituyen en el cdmputo de los factores de seguridad.
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manejado y transportado de manera segura (Ex. 41). La Tabla 1 hace lista de los estandares
relevantes de ISO/TC 104 que estan relacionados con los VTLs.
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Tabla 1—Estandares ISO relevantes a los VTLs

ISO 668:1995

Contenedores de furgbn Serie 1 - Categorizacion,
dimensiones v clasificaciones.

15O 1161:1984 (Ex. 11-6B)

Contenedores de furgén Serie 1 — aditamentos de esquina —
especificacion.

ISO 1161:1984/Cor. 1:1990 (Ex 11-6B)

Documentacion de correccion técnica 1:1990 a ISO
1161:1984.

150 1496-1:1990 (Ex. 11-6D)

Contenedores de furgdén Serie 1 — Especificaciones y pruebas
— Parte 1: Contenedores de carga general para propdsitos
generales.

ISO 1496-1:1990/Amd.1:1993

Enmienda 1: 1993 a ISO 1496-11:1990, contenedores 1 AAA
y 1 BBB.

1SO 1496-1:1990/Amd.2:1998

Enmienda 2: 1998 a ISO 1496-1:1990.

ISO 3874:1997

Contenedores de furgdén Serie 1 — manejo y aseguramiento.

ISO 3874:1997/Amd. 1:2000

Enmienda 1:2000 a ISO 3874:1997, Cierres de torsion,
ganchos de cierre manuales, aditamentos de apilamiento y
sistemas de varillas de amare para el aseguramiento de
contenedores.

ISO 3874:1997/Amd. 2:2002 (Ex. 40-9)

Enmienda 2: 2002 a ISO 3874:1997, Levantamientos
verticales dobles.

ISO 1161 establece especificaciones detalladas para las dimensiones, disefio y resistencia de los
esquineros de enganche. Los requisitos de disefio en este estandar estipulan que los
esquineros de enganche superiores estén disefiados para cargas de 150 kN para los
levantamientos. Los esquineros de enganche inferiores son en la mayoria de los aspectos
idénticos a los esquineros de enganche superiores. Por lo tanto, puede esperarse que tengan la

misma resistencia.

ISO 1496-1 establece especificaciones para contenedores de furgén Serie 1. Los requisitos en
esta norma aseguran que tales contenedores son adecuadamente resistentes para el
levantamiento y las condiciones de uso que es probable que experimenten.

ISO 3874 establece requisitos para las dimensiones y resistencia de los cierres de torsion. Esta
norma requiere que los cierres de torsién tengan una superficie minima de soporte de carga de
800 mm? y, para aquellos utilizados para los levantamientos, que sean capaces de resistir una
fuerza de tensién de 178 kN sin ninguna deformidad permanente. La prueba utilizada para
determinar el cumplimiento con el requisito de fuerza de tension debe realizarse utilizando dos
esquineros de enganche o dispositivos equivalentes.

OSHA se ha basado en dos estudios, un estudio del Instituto nacional sueco de investigaciones
y pruebas (SNTRI), “"Amarre de contenedores” (Ex. 11-6H), y un estudio de NIST, “Evaluacién
de resistencia para contenedores intermodales” (Ex. 40-10), para sustentar su propuesta. El
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estudio sueco se enfocé primordialmente en la habilidad de los contenedores, interconectores y
equipo de amarre para resistir las fuerzas que probablemente se impongan mientras se
transportan a bordo de una embarcacién. Sin embargo, ambos estudios evaluaron la
resistencia de los interconectores y esquineros de enganche.

El estudio de NIST incluyé visitas a facilidades de puertos y pruebas de laboratorio de
interconectores. Al momento del estudio de NIST, aproximadamente 12 manufactureros
producian la mayoria de los interconectores utilizados por la industria del transporte maritimo.
NIST se comunicé con representantes en Estados Unidos de ocho manufactureros y cuatro
suministraron interconectores para la realizacion de pruebas. Para la prueba de carga de falla
de los ejes de conectores cargados en tensién, se usaron dos interconectores nuevos de cada
uno de los cuatro manufactureros, y se utilizaron dos interconectores usados de dos de los
cuatro manufactureros, para un total de 12 interconectores.

Los especimenes de prueba incluyeron cierres de torsién semiautomaticos y ganchos de cierre
manuales. El estudio de ingenieria incluy6 las pruebas de cierres de torsién en ensamblajes de
tension, cierre de torsién y gancho de cierre manual con esquineros de enganche en tension y
compresion, y los ejes de cierres de torsidn en tensién para obtener la relacion de tension-
deformacién. Ademads, NIST midié las areas de superficie de soporte de los conos superiores e
inferiores de los cierres de torsién y ganchos de cierre manuales sobre las superficies internas
de los esquineros de enganche.

El estudio de NIST revelé que las cargas méximas de tensién® de los ejes de los cierres de
torsién que se sometieron a prueba variaron de 562 a 802 kN. El estudio de SNTRI informé
resultados similares de las pruebas en 1997, con las cargas maximas de tensién variando de
477 a 797.1 kN.° Aunque un nimero limitado de conectores usados fueron sometidos a prueba
en el estudio de NIST, los resultados de la prueba indicaron que, cuando sus respectivos €jes se
cargaron en tension, los cierres de torsion usados soportaron una mayor carga de prueba que
los cierres de torsién nuevos (Ex. 40-10). El estudio también indicé que la resistencia de un
ensamblaje de cierre de torsidn-esquinero de enganche era menor que la de un cierre de
torsién por sf solo. Las cargas de prueba méximas para ensamblajes de cierre de torsion-
esquinero de enganche variaron de 408 a 710 kN, o aproximadamente 80 por ciento, en
promedio, menor que la resistencia méaxima del eje del cierre de torsion por si solo. El informe
describié la razén para esto de la siguiente manera:

% |a fuerza de tension maxima de un material es la unidad méxima de tension que un material puede resistir al estar
su1eto a una carga aphcada en una prueba de tensidén. Debido a que la tension es la fuerza (la carga) dividida por el
drea transversal, la tensién por traccidn maxima es proporcional a la carga de tensién maxima aplicada a un
especumen de examinacion durante la prueba. Esta carga se conoce como la carga de tension maxima.

° El estudio sueco sometié a prueba solamente tres cierres de torsién semiautomaticos. Mas aln, las pruebas de
tension estaban limitadas solamente a los SATLs; no se realizaron para las combinaciones de SATL-esquinero de
enganche,
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La capacidad del ensamblaje esta limitada por una falla en el aditamento de esquina. La falla
se debi6 a deformaciones permanentes grandes de la abertura de el aditamento de esquina y/o
tipo cizalla en el perimetro de la abertura * * * Un area de soporte relativamente pequefia del
cono en el aditamento de esquina causd una concentracion de la fuerza cerca del borde de la
abertura, y como resultado, el borde del cono corté a través de la placa superior de el
aditamento de esquina.’® [Ex. 40-10]

ISO 3874 requiere que el area de soporte de superficie entre un cierre de torsién y un
esquinero de enganche sea de un minimo de 800 mm?. Debido a que la tensién aumenta con
una disminucién en el area transversal, el drea de soporte es crucial para la habilidad del
interconector para resistir el levantamiento de cargas. El estudio de NIST mostré que el area
de soporte bajo medicién sometida a prueba en el esquinero de enganche era menor que la
suministrada en ISO 3874. Mas aun, el informe indicé que la carga méaxima de prueba para un
ensamblaje de gancho de cierre manual-esquinero de enganche era tan baja como 90 kN
cuando el gancho de cierre no estaba completamente extendido. Por estas razones, OSHA ha
concluido que los ganchos de cierre manuales no son conectores adecuados para los VTLs, El
informe también menciond que tres de los seis cierres de torsién también fallaron en cumplir
con las disposiciones de ISO sobre el drea minima de soporte de carga con la abertura més
grande aceptable en un esquinero de enganche (estas aberturas tiene una anchura méxima de
65.0 mm). Ya que la resistencia del ensamblaje de cierre de torsién-esquinero de enganche
depende de esta area de soporte de carga, como se describe en el informe de NIST, la regla
final requiere que los cierres de torsion /utilizados en los VTLs estén certificados de que tienen
una érea de superficie minima de soporte de carga de 800 mm? al conectarse a un esquinero de
enganche con una abertura del ancho méximo permitido por el estandar de ISO (65.0 mm).

Un nimero de participantes de la reglamentacién, incluyendo el Instituto de Arrendadores
Internacionales de Contenedores (“Institute of International Container Lessors”), el Carriers
Container Council, Inc., y USMX, argumentaron que las operaciones de VTL eran seguros hasta
una carga total de 20 toneladas y, en ese sentido, apoyaron la propuesta (Exs. 10-4, 10-5, 10-
6, 36, 37, 47-2-1, 50-12, 54-1-1, 54-2, 54-3, 65-3). Como apoyo a su postura de que los VTLs
son seguros, dos de estos comentadores declararon que no tenian conocimiento de lesién
alguna informada como resultado del levantamiento de contenedores acoplados verticalmente
(Exs. 10-5, 10-6). Por ejemplo, Carriers Container Council, Inc. (Ex. 10-6), dijo:

El hecho de que no se haya informado una lesién como resultado de esta practica es evidencia
de que las precauciones que estan aplicando los terminales que realizan estos levantamientos
brindan suficiente proteccion.

Por otra parte, se han documentado eventos y accidentes de VTL en el puerto de Charleston,
Carolina del Sur, en Honolulu, Hawaii, y en Houston, Texas (Exs. 8-A, 11-1-B, 11-1-H, 11-1-K,

1% Cabe sefialar que la combinacién de cierre de torsién-esquinero de enganche que falla con la carga de tensién mas
pequefia (408 kN) fallé cuando el cono se despegé del eje del cierre de torsién.
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11-1-M, 11-3, 11-3-A, 11-3-B, 43-10, 45-1, 61, 62). La Asociacién internacional de trabajadores
portuarios inform6 que en el puerto de Charleston, dos contenedores refrigerados de 12.2
metros se desacoplaron en pleno aire (Exs. 8-A, 11-1-B, 11-1-K, 11-1-M, 11-3-A, 11-3-B, 43-
10). ILA también informé dos incidentes en este puerto en los cuales el contenedor inferior de
12.2 metros en un VTL de tres contenedores se soltaron en pleno aire (Exs. 11-1-K, 43-10).
ILWU informé dos separaciones del contenedor inferior en pleno aire en levantamientos de dos
contenedores en Honolul(i, resultando en el estrellamiento del contenedor inferior contra el
muelle o la cubierta del barco, respectivamente (Exs. 11-1-B, 11-1-H, 43-10, 62). Uno de estos
VTLs constaba de contenedores cargados; el otro parece haber sido con unos contenedores
vacios (Exs. 11-1-H, 62). ILWU también brindé testimonio sobre un evento en Canada en el
que un VTL de dos contenedores llevaba cajas cargadas con cierres de torsién se separd
cuando todos los cuatro cierres de torsion que los conectaban se rompieron (Tr. 2-285--2-286,
2-333--2-335).

APM/Maersk informé una separacién de VTL que ocurrié en Houston mientras unos empleados
estaban cargando una barcaza con unos contenedores vacios, en donde dos cierres de torsion
se rompieron durante un levantamiento, causando que el contenedor inferior cayera desde 1.2
a 1.5 metros hasta el muelle (Ex. 61).!

ILWU argumentd ademas:

ILWU cree que otros tales accidentes han ocurrido y que se ha suscitado un deficiente reporte
de los mismos.

* K k Xk %k

El hecho de que nadie se haya lesionado o muerto todavia como resultado de estas operaciones
ha sido meramente por extrema buena suerte. [Ex. 11-1P]

El Sr. Ross Furoyama, testificando de parte de ILWU, indicd que segiin su experiencia, no se
informan los casi-incidentes (Tr. 2-395). Describi6 lo que sucedié a continuacion:

Cuando estén subiendo [un VTL] a una embarcacién, habra instancias donde se levantarian, la
parte posterior se desencaja, debido a que los conos no se activaron apropiadamente, entonces
caeria estrepitosamente, sacudiendo al operador de la cabina de la gria. Esto ocurrié en
numerosas ocasiones. No puedo contar cudntas veces sucedié durante una operacion de diez
horas. [Tr. 2-396; véase también Ex. 11-1-H]

1 ademés, como se indica en ANPR, Sea-Land informé dos incidentes de VTL que involucraban cierres de torsion que
pudieron haberse evitado siguiendo las practicas apropiadas. En el primero, el VTL se separ6 en un extremo debido
a que los dos cierres de torsién frontales no entraron a los esquineros de enganche del contenedor inferior, y como
resultado, Sea-Land implementd un procedimiento para pruebas preliminares de levantamiento (1998-Tr. 206). En el
segundo, contenedores de 13.7 metros fueron izados en un VTL, en contra de la politica de la compaiiia, y los cierres
de torsidn se abrieron cuando el VTL golped las patas de la griia (1998-Tr. 206-207).
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El Sr. Furoyama también testificé que observé cierres de esquina que se abrieron en los VTLs
luego de las pruebas preliminares de levantamiento seglin se levantaban los contenedores (Tr.
2-396). El Sr. Matthew Lepore, un operador de gria de ILA que trabaja para Sea-Land en Port
Elizabeth, NJ, testificd sobre dos ocasiones separadas cuando un cierre de torsién se desprendié
en un VTL que transcurria desde un barco al muelle (Ex. 20). También testificé haber
observado VTLs que se separan en un extremo o que estan fijados por un sélo cierre de torsién
(1998-Tr. 236-237).

El Sr. Tyrone Tahara estimé que habia aproximadamente una separacién por cada 40
levantamientos (Tr. 2-405).

OSHA no cree que la falta de lesiones en operaciones de VTL hasta la fecha sea un indicio de
que estas operaciones son seguras. Al menos ocho incidentes en este pais han sido informados
en los 15 afios desde que la Agencia emitié la carta Gurnham a Sea-Land en 1993.2 Ademas,
los VTLs representan una fraccion del numero total de levantamientos de contenedores, como
describiera ILWU:

Al menos 100,000 levantamientos de un solo contenedor se llevan a cabo diariamente en los
puertos de Estados Unidos. A pesar de este enorme volumen de izamientos de un solo
contenedor, dejar caer contenedores es un evento extremadamente inusual. En comparacion,
se han realizado relativamente pocos levantamientos de dos contenedores a la vez durante los
pasados cinco afios. De acuerdo a declaraciones de Sealand, se han realizado de 150,000 a
200,000 izamientos de levantamientos verticales dobles durante este periodo. Esto es
equivalente a de uno a dos dias de operaciones estandares de los levantamientos de un solo
contenedor. Como consecuencia, es claramente evidente que aln con este nUmero
insignificante de izados verticales dobles que, estadisticamente hablando, ha ocurrido un
ndmero extremadamente grande de accidentes de izamientos de VTL. [Ex. 11-1-B]

Las condiciones en la carta Gurnham restringen el nimero de VTLs a solamente los
contenedores vacios. Mas aln, acuerdos laborales en muchos puertos prohiben VTLs. Hubo
testimonio en gran parte no refutado de que ocurren separaciones parciales, con algunos
testigos reclamando que las separaciones parciales son relativamente comunes (Tr. 2-396, 2-
405). Aunque muchas de estas separaciones parciales ocurrieron durante pruebas preliminares
de levantamiento, la frecuencia en la cual ocurren es un fuerte indicio de que una porcién
significativa de los VTLs se logra con uno o mas cierres de torsién desprendidos de sus
respectivos esquineros de enganche. Esta experiencia pone en duda las presunciones (1) de
que las fuerzas impuestas sobre los VTLs estarian distribuidas sobre cuatro combinaciones de
cierre de torsién-esquinero de enganche y (2) que las fuerzas estarian distribuidas de manera

12 OSHA ha emitido una carta similar a Matson en 1986. Sin embargo, a diferencia de Sea-Land, que informé los tres
incidentes en el expediente, Matson aparentemente no tenia un mecanismo para informar los casi-incidentes
relacionados con operaciones de VTL, y habia evidencia en el expediente de que Matson si experimenté separaciones
que no fueron informadas (Tr. 2-410--2-411).
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uniforme sobre estas combinaciones. Como se vera mas adelante, estas son presunciones
clave formuladas en el calculo de las cargas de trabajo seguras realizado por varias de las
partes y sometidas al expediente.

Un nimero de comentadores entendian que los levantamientos verticales dobles son una
practica insegura, irrespectivamente del peso de la carga (Exs. 8A, 10-1, 11-1B, 11-1C, 11-1G).
Su mayor preocupacién fue el desprendimiento o falla de uno o mas interconectores o
esquineros de enganche. La posicion en contra de las operaciones de VTL fue tomada
primordialmente por grupos sindicales, como la Asociacion internacional de trabajadores
portuarios (ILA, Exs. 8A) y el sindicato internacional de puertos y almacenes (Ex. 11-1B), asi
como otros participantes: Germanischer Lloyd, la sociedad clasificadora de la industria alemana
del transporte maritimo (Ex. 11-1C), W. A. Verwoerd, Inspector, Puerto de Rotterdam (Ex. 10-
1), y el ex Administrador Regional de OSHA, James W. Lake (Ex. 11-1G).

OSHA cree que el desprendimiento o la falla de un cierre de torsidn para engranar
completamente con el esquinero de enganche es una preocupacion significativa. Cuando esto
sucede, los restantes cierres de torsion y esquineros de enganche deben sostener una mayor
porcién de la carga. Como se indicara anteriormente, ésta es una preocupacion en una porcion
significativa de los levantamientos, y la regla final debe tomar en cuenta esta posibilidad. Para
que sean permitidos los VTLs, la regla final debe establecer requisitos que sean razonablemente
necesarios y apropiados para prevenir la falla de un cierre de torsidn o esquinero de enganche
durante estas operaciones. Esto puede realizarse, utilizando factores de seguridad adecuados y
estimados conservadores de la resistencia maxima de los cierres de torsién y esquineros de
enganche al desarrollar la regla final.

Durante la reglamentacion, varias de las partes plantean asuntos en cuanto a si los estudios de
NIST y los estudios suecos consideraron apropiadamente todos los factores significativos al
evaluar la seguridad de los VTLs (Exs. 11-1B, 50-11-2). Robert N. Anderson, Ph.D., P.E., un
experto en materiales forenses (la investigacion de materiales, productos, estructuras o
componentes que fallan 0 no operan o funcionan seg(in su propdsito) e ingenieria y ciencias
metallrgicas, testificd de parte de ILWU (Ex. 50-11-2). Indicé problemas subyacentes con el
informe de NIST, asi como con el informe del Instituto nacional sueco de investigaciones y
pruebas. De acuerdo con el Dr. Anderson, ambos informes estaban incompletos, ya que
carecian de datos que ayudaran a determinar el comportamiento dindmico de los
interconectores durante un VTL. Al contemplar el informe de NIST, declaré,

Al analizar este informe, encontré que no sustenta el uso de conectores para contenedores
intermodales y mas aln, los datos muestran que los conectores que sometieron a prueba no
eran adecuados para la intencidn propuesta. ** * * * *

En mi opinidn, el informe de NIST estd incompleto en cuanto a que sélo echa un vistazo a las

cargas estaticas o aplicadas lentamente. Ademas, no hay informacion sobre la dureza a causa
del tratamiento con calor de los conectores, o sobre su resistencia a cargas bajo fatiga
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mecanica. Sin embargo, no hay suficiente informacién para determinar que los conectores no
son adecuados para su uso propuesto. [Ex. 50-11-2]

El también dejo en entredicho el estudio sueco, declarando:

Aparentemente, SNTRI utilizd una maquina de pruebas INSTRON * * * que es adecuada sélo
para carga estatica con bajo indice de tensién. Por lo tanto, sus faltas son comparables al
informe de NIST, y su trabajo no es apropiado para determinar el comportamiento dinamico de
los interconectores durante un VTL. [Ex. 50-11-2]

NIST no hizo ningun intento de llevar a cabo un programa de prueba estadisticamente riguroso,
pero solo intenté evaluar en términos generales el desempefio estructural de los conectores e
identificar su mecanismo de falla y la conexién mas débil. Sélo sometié a pruebas varios cierres
de torsion de los cientos de miles actualmente en uso, y esta no es una muestra
estadisticamente significativa de la cual se puede tomar una decisién sobre la calidad de los
SATLs en general. De hecho, el informe de NIST advirtidé que los resultados no debian
extrapolarse con otros tipos de conectores no incluidos en el estudio (Ex. 40-10).

Otra limitacién del estudio de NIST fue que estaba enfocado en investigar solamente los
ensamblajes de interconectores y conector-esquinero de enganche. No se presté atencién
alguna a la integridad estructural general del contenedor. Como sefialara NIST, la conexién
soldada entre el esquinero de enganche y el poste de esquina puede presentar una conexién
mas débil que el ensamblaje de conector-esquinero de enganche (Ex. 40-10).

OSHA ha concluido que las pruebas realizadas por NIST y el Instituto nacional sueco de
investigaciones y pruebas, por si mismas, no muestran cuales son las combinaciones de cierres
de torsién y esquineros de enganche. Como se menciona anteriormente en esta seccién del
preambulo, los requisitos de disefio de ISO controlan estrictamente las dimensiones y
resistencia del material de los esquineros de enganche. Esto esta evidenciado por la necesidad
de asegurar compatibilidad dimensional, de modo que los contenedores pueden apilarse
rapidamente para el transporte. Si el contenedor no sigue de cerca los estdndares de ISO,
apilar y transportar los contenedores seria problematico. Por esta razdn, los resultados de las
pruebas de NIST son probablemente representativos de disefios existentes y futuros de
esquineros de enganche y OSHA ha concluido que es innecesaria una reglamentacién adicional
de esquineros de enganche. Sin embargo, como indicara NIST, las pruebas no eran de una
muestra estadisticamente significante de disefios de cierres de torsidn, ya que esto requeriria
pruebas de multiples muestras de tantos disefios de cierres de torsibn como fuera posible.
Ademas, aln si las pruebas fueran representativas de todos los disefios existentes de cierres de
torsion, no serian de validez para los disefios que se produjeran en el futuro. Los estdndares de
ISO no controlan las dimensiones de los conos en los cierres de torsidn casi tan estrictamente
como lo hacen con los esquineros de enganche. Por lo tanto, la Agencia debe observar los
estandares de los productos para determinar cudles requisitos de resistencia aplican a este
equipo.
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Como sefialara Michael Bohiman, Director de Servicios Maritimos de Sea-Land Service, quien es
el autor de una serie de documentos sobre contenedores de furgon y tecnologia relacionada,
los estandares de ISO requieren que esquineros de enganche manejen de manera segura una
fuerza de tensién de 150 kN sobre un area minima de soporte de carga de 800 mm? de la cara
horizontal interior que rodea la abertura (Ex. 50-10-2). De acuerdo a su testimonio preparado,
los estandares de ISO limitan la carga sobre los cierres de torsion y los esquineros de enganche
utilizados en operaciones de VTL a 75 kN (Ex. 50-10-2). Ademas, como se mencionara
anteriormente, ISO 3874 requiere que los cierres de torsidn utilizados para levantamientos sean
capaces de resistir una fuerza de tension de 178 kN sin deformidad permanente. El Sr.
Bohlman declaré que esto resulta en un factor de seguridad estructural de cinco a base de la
fuerza de tension maxima de los componentes.

Sin embargo, este factor de seguridad aparentemente se basa en los resultados de las pruebas
realizadas por NIST y el Instituto nacional sueco de investigaciones y pruebas, no en los
requisitos de disefio en los estandares de ISO mismos (Tr. 1-41--1-42).® Utilizando un factor
de seguridad de cinco, la resistencia maxima de los componentes con una carga de trabajo
segura de 150-kN debe ser de 750 kN. Como se mencionara anteriormente, el estudio de NIST
encontrd que la resistencia maxima de los ensamblajes de cierre de torsidn-esquinero de
enganche que sometieron a prueba era tan baja como 408 kN. A base de este valor, que
podria no ser representativo del ensamblaje de combinacién de cierre de torsién-esquinero de
enganche mas débil, la carga de trabajo segura maxima para un factor de seguridad de cinco
seria 80 kN. Los ensamblajes de cierre de torsidn-esquinero de enganche que no se sometieron
a prueba, y los que se produzcan en el futuro podrian ser ain mas débiles.

Ademds, como se menciond anteriormente, NIST encontrd que algunos cierres de torsién tenian
insuficientes areas de soporte al estar conectados a esquineros de enganche con las aberturas
més grandes aceptables a base de las tolerancias delineadas en ISO 1161 (Ex. 40-10). Mas
aun, la combinacion de cierre de torsion-esquinero de enganche que falla con la carga de
tension mas pequefia (408kN) falld6 cuando el cono superior se despegé del eje del cierre de
torsién (Ex. 40-10). Debido a que las dimensiones y resistencia del esquinero de enganche
estdn estrictamente controladas por los estdndares de ISO, la resistencia méxima del
ensamblaje de cierre de torsidn-esquinero de enganche depende del drea de superficie de
soporte del cierre de torsién y la habilidad del cierre de torsion para resistir fuerzas de tensidn
al cargarse sobre esta superficie de soporte.

Por estas razones, OSHA no cree que los estandares de ISO reglamentan adecuadamente la
resistencia maxima de los cierres de torsion semiautomaticos al usarse en combinacién con un
esquinero de enganche. Por lo tanto, segln se explica con mayor detenimiento mas adelante
en esta seccidn del preambulo, la Agencia ha decidido imponer un requisito para que todos los

13 Hay una disposicidn para un factor de seguridad de cinco en la seccién 5.1.6 de “Levantamientos verticales dobles
de contenedores de furgdn” de ICHCA, pero esto es una guia, no un estandar internacional.
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cierres de torsidn utilizados en los VTLs tengan un drea minima de soporte de carga de 800
mm? y una carga de trabajo segura de 10,000 kg con un factor de seguridad de cinco** al
someterse a prueba como un ensamblaje con esquineros de enganche estandares con
aberturas que tienen un ancho de 65.0 mm. OSHA cree que imponer estos requisitos asegurara
que todos los componentes utilizados en los VTLs seran los suficientemente resistentes para
realizar tales levantamientos sin fallas, siempre y cuando las otras condiciones impuestas por la
regla final se cumplan. Este requisito también proveera una garantia de que los calculos se
basan en presunciones validas sobre la resistencia de las interconexiones.

OSHA también ha determinado que un factor de seguridad de cinco sera suficiente para
proteger a los empleados contra los riesgos de fallas en los componentes y que este factor de
seguridad es razonable y consistente con las buenas précticas de ingenieria. El comité técnico
104 de ISO, que tiene jurisdiccidn sobre los estandares de ISO relacionadas con los
contenedores, utilizé un factor de seguridad de cinco en sus calculos para el desarrollo de
normas sobre VTLs (Ex. 50-10-2). Un informe de ICHCA International Limited, titulado
“Levantamientos verticales dobles de contenedores de furgdn”, reclamé un factor de seguridad
de cinco en sus calculos e impuso especificamente una carga de trabajo segura para
levantamientos a los cierres de torsion utilizados para VTLs de 10,000 kg “sobre la base de un
factor de seguridad de no menos de 5” (Ex. 41). Michael Bohiman indicé que un factor de
seguridad de cuatro o cinco se utiliza comidnmente en el establecimiento de estandares para el
manejo y aseguramiento de cargas (Ex. 50-10-2, véase también Ex. 41).}® La Agencia ha
concluido, por lo tanto, que un factor de seguridad de cinco es razonablemente necesario y
apropiado.

Testificando de parte de USMX, el Sr. Michael Arrow, P.E., un experto en el area de
especificaciones y estandares internacionales de ingenieria y manufactura de contenedores,
testifico sobre la resistencia de los contenedores y cierres de torsién. Dijo:

En cuanto al asunto de la resistencia de los contenedores y cierres de levantamiento, como
reconoce OSHA, el estudio de NIST sefiala que los esquineros de enganche pueden fallar antes
de que fallen los cierres de torsion semiautomaticos.

Contrario a la opinion de otro comentador, esto no significa que el aditamento de esquina es
débil o peligroso, o que probablemente fallard cuando se realiza una operaciéon de VTL de
acuerdo a los requisitos de OSHA e ICHCA.

4 La minima resistencia méxima de un esquinero de enganche que cumple con este requisito es 490 kN (10,000 kg *
5.0 * 0.00980665 kN/kg).

13 EI Sr. Bohlman también indicd que el factor de seguridad es la proporcién entre la resistencia maxima y la carga de
trabajo segura. Sin embargo, como se mencioné anteriormente, los estandares de ISO no especifican la resistencia
maxima de los cierres de torsién o esquineros de enganche. El factor de seguridad en esas normas se basa en las
pruebas anecdéticas realizadas por NIST y el Instituto nacional sueco de investigaciones y pruebas.
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El estudio de NIST sometid a pruebas de destructibilidad los aditamentos de esquina, cierres de
torsién y sus combinaciones para determinar la carga que en Ultima instancia causaria una falla.

El estudio de NIST concluyd que esta carga de tensién de falla del ensamblaje combinado del
aditamento de esquina y cierre de torsién no era menor de 408 [kN], 6 91,800 libras, y fue tan
alta como 710 [kN] 6 159,000 libras.

Sin embargo, ISO e ICHCA permiten una carga de tensién maxima de solamente 75 [kN], 6
16,875 libras, lo que significa que aln el ensamblaje mas débil sometido a prueba tiene un
factor de seguridad de mas de cinco.

Tal factor de seguridad es suficiente con pruebas a una carga de trabajo segura que sobrepasa
los requisitos de ISO e ICHCA. Tampoco debe olvidarse que los ensamblajes sometidos a
pruebas de NIST consisten de un cierre de torsién y un aditamento de esquina.

Esto significa que ambos componentes sobrepasan la carga de trabajo segura y conservadora.
Que el aditamento de esquina en Ultima instancia puede fallar antes del cierre de torsién es
técnicamente irrelevante, [Tr. 1-41--1-42]

Michael Bohlman sostuvo que las pruebas requeridas por ISO eran més que adecuadas para
garantizar que se pueden realizar de manera segura los levantamientos de dos contenedores
intermodales a la vez. En su testimonio preparado para la reunién piblica de OSHA en 1998, el
Sr. Bohiman presentd sus perspectivas sobre los métodos de prueba de ISO de la siguiente
manera:

ISO 1496 establece una serie de pruebas para determinar la suficiencia de un contenedor para
realizar su funcién fundamental de transporte de carga dentro del ambiente operativo
multimodal. Las pruebas fueron formuladas por ISO TC 104 especificamente para someter a
prueba y verificar la suficiencia del contenedor para sobrevivir en condiciones reales. Son
pruebas estaticas desarrolladas con factores de seguridad apropiados que se considera reflejan
las cargas dinamicas a las que los contenedores estan sujetos durante las operaciones de
transportacion y cargamento. Estas pruebas estaticas proveen un margen de seguridad para
condiciones operativas dindmicas bajo méxima carga. Las pruebas dindmicas se evitaron
especificamente debido a que eran mucho mds peligrosas, de menor reproducibilidad y més
costosas [que] las pruebas estaticas sin ninglin beneficio demostrable. [Ex. 18]

En su testimonio preparado para la vista piblica de OSHA en 2004, el Sr. Bohiman indicé que el
Comité técnico 104 de ISO concluyd que contenedores parcialmente cargados podrian
manejarse de manera segura en un VTL, y que las fuerzas a las cuales estarian sujetos los
contenedores estarian dentro de su resistencia de disefio (Ex. 50-10-2). De acuerdo al Sr.
Bohiman, la conclusién del comité se basé en las pruebas estructurales de esquineros de
enganche y cierres de torsion realizadas por NIST y el Instituto nacional sueco de

33




Federal Register Vol. 73 No. 238 (75245-75290), December 10, 2008/Rules and
Regulations
Registro Federal Vol. 73 Niim. 238 (75244-75290), 10 de Deciembre de 2008/Reglas y Regulaciones

investigaciones y pruebas, asi como en las propias deliberaciones y computos del comité. En el
testimonio que preparara, declaré:

ISO/TC 104 concluyé que los requisitos existentes de disefio y pruebas contenidos en el grupo
de estandares de TC 104 cubren las operaciones de VTL. Determinamos que los contenedores,
sus piezas y los cierres de torsién especificados en los estandares de ISO tienen suficiente
resistencia estructural para permitir que las operaciones de VTL se realicen de manera segura
dentro de los limites especificados en los estandares [relevantes de ISO]. [Ex. 50-10-2]

OSHA ha concluido que ISO TC 104 disponia para un factor de seguridad de cinco® a base, en
parte, de (1) la resistencia maxima de las conexiones de cierre de torsion-esquinero de
enganche debidamente representada por las pruebas suecas y de NIST y (2) todas las cuatro
conexiones de cierre de torsién-esquinero de enganche estén completamente engranadas
durante los VTLs. Como se explicara anteriormente en esta seccién del preambulo, OSHA ha
concluido que el NIST y los estudios suecos, por si mismos, no demuestran las resistencias
méximas de los cierres de torsion. Dado que TC 104 se basé en los resultados de estos dos
estudios para establecer factores de seguridad, la Agencia concluy6 ademas que el analisis
realizado por TC 104 para establecer estandares sobre los VTL estd errado. También, el comité
no tomé en cuenta conexiones desprendidas en su andlisis. La Agencia cree que es esencial
para la seguridad de los empleados para garantizar que los VTLs son seguros aun cuando hasta
dos conexiones de cierre de torsién-esquinero de enganche estan desprendidas. Como se
describiera anteriormente, el expediente muestra que no es inusual que los empleados se
encuentren con dos cierres de torsién desprendidos durante operaciones de VTL. Cuando los
cierres de torsion en dos esquinas adyacentes estan desprendidos, los contenedores se
separaran parcialmente y proveeré evidencia durante la prueba preliminar de levantamiento de
que los cierres de torsidn no estdn completamente engranados. Sin embargo, los cierres de
torsién en esquinas opuestas pueden brindar poco indicio de que se hayan desprendido durante
la prueba preliminar de levantamiento. De hecho, Michael Bohlman, testificando de parte de
USMX, indicé que un empleado tendria que mirar de cerca para poder determinar cuales cierres
de torsién en esquinas opuestas se desprendieron (Tr. 1-177). A base de la evidencia de
representantes de los empleados (Exs. 43-10, 50-7; Tr. 1-345), OSHA no cree que es probable
que los empleados durante la carga y descarga de un barco carguero de contenedores
examinen las conexiones tan de cerca. Por lo tanto, OSHA ha concluido que los VTLs debe

' Enmienda 2, “Levantamientos verticales dobles” (1 de julio, 2002) en ISO 3874, Manejo y aseguramiento de
contenedores de furgén serie 1, afiadié una nueva seccién 6.2.5, y dos notas al calce a esa seccion (Ex. 40-9). La
nueva seccién requiere que los cierres de torsion utilizados en los VTLs estén “certificados para levantamientos”.
Una de las notas al calce lee: “El proceso de certificacién contemplado es utilizar un factor de seguridad de al menos
cuatro a base de la resistencia maxima del material”. Sin embargo, ISO TC 104 utilizé un factor de seguridad de
cinco en las guias de ICHCA (Ex. 41) en las secciones 5.1.6 y 8.1.3.1.2. Las guias de ICHCA fueron publicadas en
2003, luego de la Enmienda 2 a ISO 3874. De hecho, las guias requieren cierres de torsién manufacturados a partir
del 31 de diciembre de 2002, y utilizados en VTLs certificados como que tienen una carga de trabajo segura de
10,000 kg con un factor de seguridad de no menos de cinco. Por lo tanto, OSHA ha concluido que ISO TC 104
disponia para un factor de seguridad de cinco.

34




Federal Register Vol. 73 No. 238 (75245-75290), December 10, 2008/Rules and
Regulations
Registro Federal Vol. 73 Niim. 238 (75244-75290), 10 de Deciembre de 2008/Reglas y Regulaciones

tener un factor de seguridad de cinco cuando sélo dos cierres de torsién, en esquinas opuestas,
estan engranados.’

ILWU (Ex. 11-1B) plante6 un nimero de objeciones sobre la seguridad de los levantamientos
verticales dobles. Sus objeciones, al menos en parte, se basaron en la premisa subyacente de
que los SATLs fueron disefiados para conectar y asegurar contenedores intermodales que son
estibados sobre la cubierta de una embarcacién, y que no se pretendia utilizarlos para levantar
multiples contenedores. ILWU indico:

Claramente, los cierres de torsidn (SATL's) no estdn disefiados para levantar contenedores.
Como indica su nombre, los cierres de torsion estan disefiados y manufacturados como
dispositivos de cierre o aseguramiento. Es instructivo comparar los SATLs que son
manufacturados como dispositivos de aseguramiento con los cierres de torsién que se
encuentran en las vigas de izado de los contenedores. Los cierres de torsion de las vigas de los
contenedores estan disefiados para izar contenedores. Son trabajados mecénicamente a partir
de un bloque de acero de alto grado. Se someten a pruebas y se certifican y estan sujetos a
inspeccién y recertificacion periddica. Estén disefiados para hacer un volteo completo de 90
grados en la posicion cerrada; esto garantiza una méaxima superficie de soporte para los izados.

En comparacion, los SATLs disefiados como dispositivos de aseguramiento son manufacturados
predominantemente con piezas fundidas, utilizando metal considerablemente inferior al utilizado
en los cierres de torsidn de las vigas de los contenedores. También, los SATLs no se voltean 90
grados hasta una total posicion cerrada. Casi todos los SATLs tienen una superficie de soporte
considerablemente menor que la de los cierres de torsién en las vigas de los contenedores.
Esto es debido a que los SATLs no fueron disefiados para funcionar como dispositivos de
levantamiento. [Ex. 11-1B, énfasis incluido en el documento original]

ILWU también argumenté que la cantidad de tiempo en uso y abuso que reciben los SATLs
podrian contribuir a una falla con el paso del tiempo (Ex. 11-1B). Ellos entienden que son
probables mas fallas en el futuro.

El Sr. Ronald Signorino, presidente de The Blueoceana Company, Inc., y en representacion de
USMX en la vista piblica de OSHA en 2004, declaré que gran parte del equipo manufacturado
afios atras era sumamente inferior al que ahora es la norma en el mundo actual del manejo de
carga y transportacion maritima (Ex. 50-10-1). Indic6 que la calidad del acero utilizado
actualmente en la manufactura de equipo es muy superior en los productos de hoy dia.

17 El Sr. Bohiman también testificé que los VTLs podian realizarse de manera segura cuando sélo dos cierres de
torsién estuvieran completamente engranados (Tr. 1-99--1-100). Sin embargo, en tales casos, el factor de seguridad
estaria reducido por un factor de dos. Con un factor de seguridad de cinco con cuatro cierres de torsién
completamente engranados, el factor de seguridad se reduce a 2.5 cuando sélo dos cierres de torsién estan
completamente engranados, lo que OSHA entiende que es inaceptable.
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El Sr. Arrow refuté la afirmacién de ILWU de que los cierres de torsién semiautomaticos no
fueron disefiados originalmente para el levantamiento de contenedores en el modo operativo de
los VTL (Ex. 50-10-3-1). El Sr. Arrow, en representacion de USMX, sefial6 el estudio de NIST
como prueba de que tales cierres de torsion son més que capaces de manejar las tensiones en
los levantamientos tipo VTL. También refut6 las afirmaciones de ILWU concernientes a las
resistencias de trabajo seguras de los conectores en relacién a su historial y tiempo transcurrido
de operacién. Reclamé que le estudio de NIST seleccioné especimenes de prueba bastante
usados y nuevos y que los resultados de sus pruebas revelaron que algunos especimenes
utilizados eran mas fuertes que los nuevos especimenes.

El Dr. Anderson testificd que la razén probable para la mayor resistencia de los cierres de
torsién debidamente utilizados era que habian sido endurecidos con el trabajo, brindandoles
una fuerza de tensién adicional, pero haciéndolos mas fragiles (Tr. 2-255--2-256). Sin
embargo, como se mencionara en una deposicién posterlor a la vista (Ex 65-2), la deformidad
plastica que ocurre cuando se carga un material més alld de su punto maximo no resulta en un
aumento en la resistencia maxima. En su deposicion posterior a la vista, el Dr. Anderson
respondid que la evidencia que él examin6 no contemplaba la causa para una mayor carga de
prueba méxima para conectores usados encontrada en el informe de NIST (Ex. 68-1). El
concluyd:

Dado que NIST o LPI no realizaron ninguna otra prueba metallrgica a conectores usados y no
hay datos adicionales disponibles, la conclusién l6gica es que los conectores se han endurecido
por deformacién y se han deformado plasticamente. Esto produciria un aumento en el limite de
resistencia, una reduccién en solidez estructural y una mayor sensitividad al agrietamiento
debido a corrosién por tensién. Mas importante aun, indica que los conectores utilizados
estaban excesivamente tensionados y deformados plasticamente durante su uso. [Ex. 68-1]

Durante su uso, los cierres de torsién estdn sujetos a variantes fuerzas dinamicas y estaticas.
Su uso para evitar el desplazamiento de los contenedores mientras estan en alta mar impone
fuerzas de compresién y corte (Tr. 1-45--1-46). El abuso que reciben en los puertos durante el
apilamiento y desapilamiento de contenedores, con los contenedores chocando contra ellos y al
ser arrojados a cubierta o a tierra (Tr. 2-396--2-397, 2-404), podrian endurecerse por
deformacién o trabajando en frio los cierres de torsién y aumentar el limite de resistencia, si no
la resistencia méxima de los cierres de torsién. La observacién del Dr. Anderson de que
trabajar en frio los cierres de torsién también los torna mas frégiles y por lo tanto sujetos a un
agrietamiento, no fue refutada. Como minimo, esta evidencia apunta hacia la necesidad de una
examinacién de cada interconector antes de su uso en un VTL para garantizar que no hay una
obvia evidencia de agrietamiento.

Hay evidencia insuficiente en el expediente para determinar por qué los cierres de torsién
usados tenian resistencias maximas més altas que los nuevos. Podria ser que los disefios mas
recientes tienen menor resistencia, o podria ser simplemente un indicio de la escala de las
resistencias de estos dispositivos. El hecho de que los cierres de torsidn usados tenian mayores
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resistencias méaximas no tuvo efecto en las determinaciones de OSHA en esta reglamentacion.
Como se explicara previamente en esta seccién del preambulo, la Agencia ha concluido que no
puede basarse solamente en las pruebas de NIST y las pruebas suecas para determinar la
resistencia maxima de los cierres de torsion. En cualquier caso, es la minima resistencia de
tension maxima de las conexiones de cierre de torsidn-esquinero de enganche que debe
utilizarse para calcular la méxima carga de trabajo segura. Esto garantiza que se cumple el
factor de seguridad minimo aceptable para la combinacién mds débil disponible. El requisito de
la norma de que los cierres de torsion utilizados en los VTLs tienen una carga de trabajo segura
minima de 10,000 kg con un factor de seguridad de cinco al conectarse a esquineros de
enganche con aberturas de un ancho de 65.0 mm, garantizara que las interconexiones puedan
sostener de manera segura los VTLs bajo las peores condiciones razonablemente anticipadas.

ILWU también mostrd preocupacién por la resistencia de las soldaduras en esquineros de
enganche y los postes de esquina, que con frecuencia se encuentran separados, averiados o
conectados inadecuadamente,

Los mecanicos unionados descubren con regularidad la union inapropiada entre los esquineros
de enganche inferiores y los postes de esquina y reparaciones defectuosas. Frecuentemente,
se descubre que los esquineros de enganche inferiores han sido “soldadas por punteo” de
nuevo en su lugar o soldaduras que no tenian penetracion. Muchas veces hay una falta de
fusion de metales ferrosos, alin cuando se ha realizado una soldadura. No es inusual que los
mecénicos de ILWU tengan que remover la carga de un contenedor y el piso del contenedor
para reparar apropiadamente los esquineros de enganche inferiores. [Ex. 11-1B]

El Sr. Arrow respondié que ISO/TC 104 e ICHCA desarrolld estandares, procedimientos de
prueba y guias para levantamientos verticales dobles que toman en consideracion estos
factores (Ex. 50-10-3-1).

OSHA esté de acuerdo, en parte, con el Sr. Arrow. La Agencia cree que los estandares de ISO
proveen adecuada garantia de que las resistencias maximas de la conexidon soldada del
esquinero de enganche al contenedor y los postes de esquina del contenedor son suficientes
para los VTLs. Después de todo, la resistencia de estos componentes debe ser adecuada para
garantizar que los levantamientos de un sélo contenedor, al ser cargado, pueda pesar
substancialmente mas que el peso total de todos los contenedores en un VTL,'® pueden
realizarse de manera segura. Soldaduras o postes de esquina de resistencia inadecuada
resultarfan en fallas en los contenedores durante levantamientos de un sélo contenedor, y
evidencia en el expediente muestra que soldaduras problematicas son detectadas en
inspecciones visuales y corregidas (Tr. 1-44--1-45). Las fuerzas sobre estos componentes en
un VTL que cumplan con los requisitos impuestos por la regla final generalmente no seran
mayores que las fuerzas impuestas cuando se levanta un solo contenedor completamente
cargado. De hecho, una mala soldadura presentaria un mayor riesgo para el levantamiento de

18 | os contenedores cargados con una masa bruta maxima de més de 30,000 kg no son inusuales.
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un solo contenedor completamente cargado debido a que las fuerzas sobre la soldadura serian
mayores durante tal levantamiento que durante un VTL. Por lo tanto, OSHA cree que la
condicién de las soldaduras no amerita mayor consideracién para los VTLs que para los
levantamientos de un sélo contenedor cargado hasta su maximo peso. La regla final contempla
la suficiencia de las soldaduras, requiriendo una inspeccion visual del contenedor
inmediatamente antes de que se realice un VTL, y prohibiendo los VTLs cuando se encuentra
que las soldaduras estan defectuosas.

En su aviso de intencién al comparecer en la vista pUblica del 2004, el Dr. Anderson criticd
ademas el no considerar las fuerzas dindmicas. Declaré que habia revisado el testimonio
preparado y los informes que fueron sometidos a OSHA sobre los levantamientos verticales
dobles (Ex. 50-8). Reclamé que un nimero de presentadores, paneles, grupos y asociaciones
de seguridad que habian calculado el efecto de la velocidad del viento sobre un levantamiento
de mditiples contenedores cometieron errores en sus célculos, considerando todas las fuerzas
como constantes. Indicd que no se dio consideracion a las rafagas de viento o vientos
cortantes, y consecuentemente “la situacion dindmica es ignorada y la situacidn estética se
presenta como el Unico asunto.” Solicitd que OSHA hiciera pruebas adicionales y que datos de
extensometro de los conectores y esquineros de enganche debia recopilarse durante los
levantamientos verticales dobles en si para determinar la verdadera dinamica de carga
experimentada por los conectores. El Dr. Anderson sugirié que se pidiera a NIST repetir sus
pruebas o mostrar todos los resultados de sus pruebas de conectores usados. Ademas, él
entendia que NIST deberia determinar la tolerancia de dafio de los conectores durante uso
normal, el comportamiento de los conectores bajo fatiga mecanica, y la susceptibilidad de los
conectores al agrietamiento debido a corrosién por tension.

El Sr. Bohiman declaré que el comité técnico sobre ISO considerd la maxima carga de viento
que podia imponerse a una unidad interconectada de VTL de contenedores por un viento de
100 km/h, el peso de los contenedores vacios acoplados, y el peso que resultaria de la carga
dentro de los contenedores (Ex. 50-10-2). Argumentd que un factor estructural de seguridad
de cinco fue utilizado en los calculos realizados por ISO. Ademas, indicé que el comité técnico
utilizé una carga de viento constante equivalente a una carga adicional de 28.9 kN dentro de los
contenedores acoplados en los calculos para tomar en cuenta la carga de viento. El Sr.
Bohlman indicé que, a base de estas consideraciones, ISO concluyé que un peso bruto de hasta
219 kN podria manejarse de manera segura como un VTL.

USMXy la Asociacién maritima del Pacifico procuré que Lucius Pitkin, Inc., Consulting Engineers
realizara pruebas de extensémetro a los componentes de VTL en condiciones simuladas de
terminal (Ex. 65-1). En su informe, la firma consultora, que se especializa en anélisis de
ingenieria e investigacion de fallas, respondié a interrogantes planteadas en la vista
concerniente a la suficiencia de la confiabilidad en los informes de NIST y los informes suecos.
El informe de Lucius Pitkin presentd los resultados de una serie de pruebas de extensémetro y
acelerdmetro de cierres de torsién y esquineros de enganche de contenedores realizadas
durante levantamientos verticales dobles y movimientos horizontales sobre agua (Ex. 65-3).
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Carol Lambos, el abogado representante de USMX, sometid el informe en diciembre de 2004
durante el periodo de comentarios posterior a la vista. Atendié algunas de las preguntas
planteadas por el Dr. Anderson en la vista, de la siguiente manera:

Los resultados de las pruebas de extensdmetro realizadas por LPI durante levantamientos de
dos y tres contenedores de carga de 40 pies el 1 de noviembre de 2004, en APM Terminals en
facilidades del puerto de Newark, NJ, indican que los indices de deformacion que ocurrieron
durante los levantamientos tipo VTL son indices intermediarios de carga. También, todas las
maximas deformaciones que se miden durante los levantamientos de contenedores indican que
las tensiones en los cierres de torsion y esquineros de enganche son significativamente
menores que el limite de tension, Sy, de lo que se esperaria para los materiales utilizados en los
cierres de torsion y esquineros de enganche. [Ex. 65-3]

Como mencionara Michael Arrow, las pruebas estdticas son utilizadas cominmente en las
pruebas, disefio y estandarizacion de los contenedores y se toman en cuenta las fuerzas
dindmicas, utilizando factores de seguridad adecuados (Tr. 1-55--1-56).° La Agencia
generalmente concuerda con el Sr. Arrow y cree que las fuerzas mas dindmicas pueden tomarse
en cuenta seleccionando un factor de seguridad apropiado, limitando la carga maxima impuesta
sobre las interconexiones durante un VTL, y limitando la velocidad de viento bajo la cual se
permiten los VTL. Sin embargo, OSHA ha concluido que las fuerzas dinamicas también deben
considerarse en el célculo de las fuerzas impuestas durante los VTLs. Consecuentemente, al
determinar la maxima carga de trabajo segura para un VTL, la Agencia ha tomado en cuenta las
fuerzas dindmicas de dos maneras. Primero, OSHA ha considerado la falta de informacion
completa sobre las fuerzas dindmicas impuestas durante los VTLs al determinar qué es un
factor de seguridad adecuado. Segundo, al calcular las fuerzas maximas que la regla final
permite que se impongan, OSHA ha incluido fuerzas impuestas mediante la aceleracién de la
carga durante un levantamiento y con el viento. En cualquier caso, la Agencia no cree
necesario someter a prueba las interconexiones para determinar su resistencia bajo condiciones
dindamicas, como sugiriera el Dr. Anderson. Al igual que el NIST y las pruebas suecas, las
pruebas dindmicas también se limitarian a los disefios existentes de cierres de torsién y
probablemente se realizarian con una pequefia muestra de disefios existentes para limitar el
costo de las pruebas. Por lo tanto, al usar este método de doble pliegue para tomar en cuenta
las fuerzas dindmicas, la Agencia ha considerado adecuadamente las cargas dindmicas al
establecer la regla final y ha concluido que son innecesarias pruebas dinamicas adicionales.

Determinacion de cargas maximas seguras. La guia para calcular las fuerzas sobre los cierres
de torsion y esquineros de enganche en los VTLs se presenta en “Levantamientos verticales
dobles de contenedores de furgén”, un documento de la autoria de ICHCA International (Ex.
41). El Apéndice 4 de ese documento es un andlisis técnico y de ingenieria de las operaciones

19 £l Sr. Arrow lamé a esto la “equivalencia estatica”, en la cual se presumen cargas mayores de las que realmente
se espera que ocurran bajo condiciones estdticas. Por lo tanto, las fuerzas mas altas causadas por factores
dinamicos se toman en cuenta al considerar cargas estaticas mayores.
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de VTL. Este andlisis considerd: el levantamiento vertical de hasta tres contenedores; el efecto
de velocidades del viento de hasta 100 km/h; y las fuerzas involucradas en el levantamiento de
contenedores de diferentes tamafios. El analisis presumié que todas las cuatro conexiones de
cierre de torsidén-esquinero de enganche estén completamente engranadas, presumié que una
carga de trabajo segura de 75 kN brindd un factor de seguridad de cinco a base de las pruebas
suecas y de NIST, y determind la seguridad del levantamiento a base de las fuerzas en los
esquineros de enganche superiores del contenedor superior en el levantamiento.

OSHA seguira la metodologia de ICHCA al calcular las fuerzas impuestas sobre las
interconexiones durante los VTLs, excepto que la Agencia estd reemplazando las presunciones
mds restrictivas sobre las capacidades de estas conexiones. Como se discutiera anteriormente
en esta seccion del predmbulo, OSHA ha determinado que es necesario incluir las siguientes
condiciones en el calculo de una carga de trabajo segura para los VTLs:

(1) La resistencia maxima de la conexién de cierre de torsién-esquinero de enganche es 490 kN
(carga de trabajo segura de 10,000 kg con un factor de seguridad de cinco) como lo requiere la
regla final (el analisis de ICHCA presume que la resistencia maxima era de al menos 375 kN);

(2) El factor de seguridad de cinco se explicé anteriormente en esta seccién del predmbulo (el
analisis de ICHCA también presumid un factor de seguridad de cinco);

(3) Los cdmputos debe tomar en cuenta las cargas dinamicas impuestas por el levantamiento
de la carga y el viento (el analisis de ICHCA sdlo calculd las cargas impuestas por el viento); y

(4) Dos conexiones de cierre de torsidn-esquinero de enganche en esquinas opuestas de
contenedores acoplados verticalmente estan llevando toda la carga (el analisis de ICHCA
distribuye las fuerzas sobre cuatro interconectores completamente engranados).

Ademads, la Agencia ha concluido que las Gnicas conexiones a las que este andlisis debe aplicar
son las conexiones que involucran SATLs. En otras palabras, OSHA sélo ha calculado las cargas
sobre SATLs completamente engranados. Como mencionara ILWU, la conexién de la barra de
separacién a la parte superior del contenedor se realiza con equipo de alta calidad totalmente
clasificado especificamente disefiado para levantar contenedores y sujeto generalmente a los
requisitos de certificacion de equipo de 29 CFR Parte 1919 (Ex. 11-1B). La uni6n de la barra de
separacién al contenedor superior debe ser capaz de sostener su propia carga clasificada en
cualquier levantamiento de un solo contenedor. Las cargas impuestas por los VTLs sobre los
esquineros de enganche del contenedor superior, los cierres de torsidn en la barra de
separacion y la barra de separacién misma no son mayores que las cargas impuestas al levantar
un solo contenedor cargado con su peso bruto maximo. Consecuentemente, OSHA no estad
imponiendo limites adicionales sobre la conexién entre la barra de separacion y el contenedor
superior mas alla de los que se imponen en el levantamiento de un sélo contenedor. En otras
palabras, el peso total del levantamiento tipo VTL debe aun estar dentro de la clasificacién
maxima de carga de la gria y la barra de separacién.
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Podria argumentarse que algunos factores que OSHA incluyé en su andlisis de resistencia (es
decir, presumiendo que sélo dos interconectores estdn completamente engranados, que se
aplica una fuerza de aceleracién igual a 2.0 g (que se explica en su totalidad mas adelante en
esta seccién del predmbulo), y que se impone una velocidad méxima de viento de 100 km/h)
deberian tomarse en cuenta con el factor de seguridad en lugar de aplicar el factor de
seguridad luego de considerar esos factores. OSHA cree que su andlisis es el correcto. La
fuerza de 2.0-g que resulta de la aceleracion estara presente en cada levantamiento. La
Agencia cree que es esencial que el ensamblaje de interconector y esquinero de enganche sea
capaz de resistir esta fuerza dentro de su clasificacion (es decir, antes de que se aplique el
factor de seguridad). Similarmente, el efecto de los interconectores desprendidos, que sucede
con regularidad, debe tomarse en cuenta en la clasificacion del sistema. Si el andlisis ignoro
esos dos factores, habria poca diferencia entre la resistencia maxima del sistema y la carga
esperada bajo condiciones muy tipicas. El factor restante, el viento, podria haberse ajustado
hacia abajo para concordar la velocidad de viento méxima permitida bajo la norma. Sin
embargo, ICHCA utilizé una velocidad de viento de 100 km/h en sus calculos, y la diferencia en
fuerza entre la impuesta por la velocidad de viento méaxima de 55-km/h permitida por la norma
y la velocidad de 100-km/h usada en el andlisis es relativamente baja. Las conclusiones de
OSHA sobre si se debe requerir que los contenedores levantados en los VTLs estén vacios
serian las mismas con cualquiera de las velocidades de viento.

Bajo el andlisis de OSHA, el factor de seguridad responde a otras fuerzas adicionales no
planificadas, pero no inesperadas, como las que podrian ser causadas por el contacto con
obstrucciones durante el movimiento del VTL (véase 1998-Tr. 206--207). Por ejemplo, si el VTL
hace contacto con una obstruccién durante el descenso y luego se desliza sobre esa
obstruccién, entonces habria una fuerza adicional causada por la desaceleracion de los
contenedores a medida que la holgura de la linea de carga se tensa. El factor de seguridad
también ayuda a contrarrestar fallas en las précticas de trabajo necesarias para cumplir con la
regla final. Por ejemplo, un interconector defectuoso podria pasar por inadvertido durante una
inspeccion, o los empleados podrian haber fallado en determinar que un contenedor cargado no
estaba vacio. Por lo tanto, la Agencia ha determinado que su analisis toma un acercamiento
razonable y no demasiado conservador al calcular las fuerzas durante un VTL.

Ademas, el andlisis de OSHA sélo contempla la conexion entre los contenedores superiores e
inferiores. Este acercamiento es menos conservador que el acercamiento tomado en el andlisis
de ICHCA, que examina las fuerzas en la conexion entre el contenedor superior y la barra de
separacion. El anélisis de OSHA considera sdlo las fuerzas en juego cuando existe una
preocupacién acerca de la suficiencia de los dispositivos utilizados para sostener la carga (es
decir, los interconectores y esquineros de enganche). El andlisis de ICHCA examina la
resistencia de los dispositivos que podrian resistir fuerzas aiin mayores durante levantamientos
de un solo contenedor.
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Por estas razones, la Agencia cree que su acercamiento es razonable y no demasiado
conservador.

Para realizar los calculos usados en el andlisis, OSHA debe primeramente determinar la
magnitud de las fuerzas debido a la aceleracién al levantar la carga y debido al viento. Lucius
Pitkin midi6 la aceleracién que ocurre durante un VTL e incluyd los resultados en su informe
(Ex. 65-3). Los hallazgos muestran que la aceleracién méxima resultante de las fuerzas de
tensién en los cierres de torsién es aproximadamente 2.0 g.* La fuerza impuesta por esta
aceleracion se proporciona con la siguiente férmula:

F=mxa
Donde:
F = fuerza,

m = masa de la carga, y
a = aceleracion.

Esta fuerza es en adicién al peso de la carga.

Las fuerzas impuestas por el viento pueden calcularse utilizando la férmula del Negociado
Americano del Transporte Maritimo (“American Bureau of Shipping”), como se realizé en el
estudio de ICHCA (Ex. 41):

FW = 0.6203 x CH x CL
Donde:

FW = fuerza causada por el viento (en kN)
CH = altura del contenedor
CL = longitud del contenedor.

Esta férmula presume una velocidad del viento de 100 km/h, que es mayor que los 56 km/h
permitidos por la regla final. (La velocidad de viento méxima permitida se discute mas adelante
en esta seccién del predmbulo). El estudio de ICHCA realizd sus cdmputos con una velocidad
de viento de 100 km/h, la cual OSHA ha determinado que es apropiada. Esto toma en cuenta
rafagas de viento no anticipadas substancialmente mayores a la velocidad de viento méxima
permitida. El parrafo (g)(3) de la Sec. 1917.45 requiere que griias puente y de pértico sobre
rieles ubicados fuera de una estructura resguardada estén aditadas con un dispositivo indicador
de viento operable. OSHA cree que los patronos generalmente confiaran en estos dispositivos o
en informes metereol6gicos para determinar la velocidad del viento. Debido a que sus
controles se basan en recomendaciones de los manufactureros, los dispositivos de advertencia
podrian ajustarse para una velocidad de viento mayor a la méxima permitida para las

% g representa la aceleracidn constante de la gravedad, é 9.8 metros por segundo al cuadrado.
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operaciones de VTL. Ademas, los informes climatolégicos podrian no siempre incluir las rafagas
de viento maximas. Consecuentemente, OSHA cree que los VTLs pueden experimentar
mayores velocidades de viento bajo condiciones reales de lo que es permitido por la regla. Mas
aun, calcular las fuerzas a base de una mayor velocidad de viento de lo permitido por la regla
final ayudara a tomar en cuenta cualquier fuerza dinamica impuesta por el viento que sea
adicional a la fuerza estatica calculada.

Se asume que la fuerza del viento sobre los contenedores que se estan levantando sera
perpendicular a la longitud de los contenedores. Esto resulta en la fuerza méaxima. Esta fuerza
horizontal debe entonces ser convertida a la fuerza de tension vertical sobre la interconexion
utilizando brazos de momento.?

OSHA esta realizando los calculos, presumiendo un contenedor clbico de 12.2 metros de altura
equivalente al caso I en el estudio de ICHCA (Ex. 41).2% Este caso representa el peor escenario
en general para el levantamiento de mas de un contenedor a la vez. Cada uno de estos
contenedores tiene 12.2 metros de longitud, 2.44 metros de anchura y 2.90 metros de altura.

El estudio de ICHCA calculd la fuerza del viento en el peor de los casos con todas las cuatro
conexiones intactas. Sin embargo, como se mencionara previamente, OSHA presume que sélo
dos conexiones diagonalmente opuestas una de la otra estan intactas. Por lo tanto, los célculos
de OSHA debe duplicar la fuerza en cada conexion (como se calcula en el estudio) debido a que
sélo hay una conexion en el lado de frente al viento. Ademds, a OSHA también le preocupa la
contribucion del viento sobre la conexion entre el contenedor mas alto y el contenedor que le
sigue hacia abajo. Esto es equivalente a la fuerza impuesta por el contenedor superior en un
VTL con una altura de dos contenedores. El estudio de ICHCA calculd la fuerza sobre cada una
de las dos conexiones de frente al viento superiores en 6.5 kN. Consecuentemente, bajo las
presunciones de OSHA, la fuerza sobre la conexion de frente al viento sencilla entre el
contenedor superior y el contenedor inferior es 2 x 6.5, 6 13.0 kN.

La fuerza del viento sobre las conexiones debe afiadirse al peso que sostiene cada conexion. El
maximo peso de un contenedor vacio (peso al estar vacio) es 4.5 toneladas métricas, que
resulta en una fuerza de 22 kN en cada conexion. Sin embargo, como se indicara
anteriormente, este peso se acelera durante un VTL, con un maximo de 2.0 g de aceleracion.
La fuerza de esta aceleracion debe afiadirse a la fuerza debido al viento y la fuerza resultante
del peso del contenedor para determinar la fuerza de referencia en cada una de las dos
conexiones intactas entre el contenedor superior y el inferior. Por lo tanto, la fuerza total
maxima impuesta por un contenedor inferior vacio en cada interconexion es 13.0 + 22 + (2 x
22), 6 79 kN. Aplicar un factor de seguridad decinco a esta cifra produce 395 kN.

2! Un brazo de momento, que también se conoce como un brazo de palanca, es la distancia perpendicular desde el
centro de movimiento rotacional hasta la linea de aplicacion de la fuerza.

22 ) os tamafios de los contenedores son tipicamente caracterizados, en parte, por su longitud en unidades inglesas.
Las longitudes estdndares de los contenedores son de 6.1 y 12.2 metros, y los contenedores se conocen como
contenedores de 20 y 40 pies, respectivamente.
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Por lo tanto, las interconexiones deben tener una resistencia maxima de al menos 395 kN para
tomar en cuenta un adecuado factor de seguridad para el contenedor vacio mas pesado. Esto
condujo a OSHA a las siguientes conclusiones:

Primero, la Agencia debe asegurarse que las interconexiones tengan una resistencia maxima al
menos igual a este valor. Por lo tanto, OSHA ha concluido que el requisito propuesto para una
carga de trabajo segura minima de 10,000 kg con un factor de seguridad de cinco (490 kN) es
razonablemente necesario y apropiado.

Segundo, como se discutirda mas detalladamente mas adelante en esta seccién del preambulo,
la Agencia ha decidido limitar los VTLs solamente a contenedores vacios. Aunque los
levantamientos tipo VTL con una carga maxima que impone una fuerza de tension de 98 kN
(equivalente a la carga de trabajo segura de 10,000 kg) sobre las interconexiones de la
resistencia maxima requerida produciria un factor de seguridad de al menos cinco, OSHA ha
concluido que, sin pesar por separado los contenedores, no hay manera inmediata y confiable
para determinar el peso del contenedor inferior y su carga durante operaciones de VTL.
Ademas, OSHA cree que la diferencia entre la fuerza de 79-kN que surge del contenedor al
estar vacio y 98 kN es demasiado pequefia para permitir el levantamiento de aln hasta los
contenedores cargados mas livianos. Con los contenedores méas pesados, la carga maxima que
podria levantarse de manera segura en un VTL es solamente 12.7 kN, o un poco mas de 1295
kg (1.25 toneladas).”® Aunque podria ser posible seleccionar contenedores mas livianos
completamente cargados que proveen un margen de seguridad suficiente, existen otras razones
por las cuales la regla final no permite levantar contenedores cargados en un VTL, como se
describe con mayor detalle mas adelante en esta seccién del preambulo.

Conclusién. OSHA ha propuesto permitir VTLs de dos contenedores con una carga maxima de
20 toneladas, utilizando cierres de torsién con una carga de trabajo segura de 10,000 kg. La
propuesta se basaba primordialmente en datos suministrados por NIST de que los cierres de
torsidn y esquineros de enganche eran lo suficientemente fuertes para levantar a la vez dos
contenedores conectados verticalmente de manera segura. A base de la evidencia sometida
durante la reglamentacion, OSHA ha concluido que:

(1) El estudio de NIST no representa adecuadamente la resistencia de todos los cierres de
torsion actuales o de los cierres de torsion disefiados en el futuro;

(2) No es inusual que uno 0 mas interconectores se desprendan durante las operaciones de
VTL; y

2 Esto se calcula de la siguiente manera: (98-79) * 2/3) = 12.7 kN. La fuerza total adicional triplicarfa la fuerza de la
gravedad solamente debido a la fuerza derivada de la aceleracién de la carga. Consecuentemente, la fuerza
adicional permisible serfa una tercera parte de la fuerza adicional debido al peso solamente. Ademds, la fuerza
adicional se distribuiria sobre dos interconectores, de modo que la fuerza adicional total duplicaria la de un solo
interconector. :
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(3) Los andlisis existentes realizados por el comité técnico de ISO e ICHCA no considera del
todo las cargas impuestas por aceleracién o las consecuencias de los dos factores anteriores.

OSHA ha realizado su propio andlisis de ingenieria riguroso a base de la evidencia en el
expediente, como se describié previamente, y ha concluido que los VTLs son seguros, siempre y
cuando los interconectores tengan un érea de superficie minima de soporte de carga de 800
mm? y una carga de trabajo segura minima de 10,000 kg con un factor de seguridad de cinco y
siempre y cuando los contenedores estén vacios.

1. VTLs de dos y tres contenedores

OSHA propuso permitir VTLs de no mas de dos recipientes ISO serie 1, con un peso total
(contenedores mas carga) de hasta 20 toneladas. Sin embargo, los estandares de ISO y las
guias de ICHCA sobre los VTLs permitirian hasta tres contenedores con el mismo peso total. En
su propuesta, OSHA solicité comentarios sobre si los VTLs de tres contenedores de hasta 20
toneladas podrian manejarse con la misma seguridad que los VTLs de dos contenedores con la
misma limitacion de peso.

Varios participantes de la reglamentacién recomendaron que la regla final permitiera VTLs de
tres contenedores (Exs. 43-7, 47-1, 47-2-1, 47-5, 54-2; Tr. 1-49, 1-76, 1-109). Varios
sefialaron estandares internacionales y las guias de ICHCA como evidencia de la seguridad de
los VTLs de tres contenedores (Exs. 47-1, 47-2, 47-2-1, 50-10-1). Otros sefialaron la
experiencia internacional con VTLs de tres y hasta de cuatro contenedores (Exs. 47-1, 47-5, 50-
10-1, 50-10-2, 54-20). Por ejemplo, en su testimonio preparado para la vista pUblica de 2004,
el Sr. Ronald Signorino, en representacién de USMX, indicd:

OSHA ha propuesto una reglamentacién que limita una unidad de VTL a dos niveles de
contenedores. La agencia ha intentado [sustentar] tal limitacién, indicando que en la practica,
la experiencia con los VTL en Estados Unidos se limita a los niveles de dos contenedores. Esto
simplemente no contempla el asunto de que operacionalmente tres niveles de contenedores son
manejados en configuraciones de VTL de manera eficiente y segura en el resto del mundo. [Ex.
50-10-1]

Otros argumentos para permitir los VTLs de tres contenedores eran concernientes a la
resistencia y durabilidad de los contenedores, esquineros de enganche, e interconectores (Exs.
43-7, 47-5, 50-12). Estos comentarios han sido contemplados anteriormente en esta seccion del
predmbulo. Las conclusiones de OSHA sobre el asunto de permitir 0 no los VTLs de tres
contenedores se basan, en parte, en un andlisis de la resistencia de los contenedores,
esquineros de enganche e interconectores. Es claro segin este analisis que el ensamblaje de
esquinero de enganche-interconector no tiene suficiente resistencia para realizar VTLs de tres
contenedores de manera segura. El andlisis muestra que la fuerza méxima sobre cualquiera de
los dos ensamblajes de esquinero de enganche-interconector es 98 kN. Un VTL de dos
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contenedores impone una fuerza de 79 kN en cada ensamblaje. La adicién de un tercer
contenedor practicamente duplicaria esta cantidad a 158 kN, sobrepasando por mucho el limite
de 98-kN para lograr un factor de seguridad de cinco.

Sin embargo, OSHA no ha decidido limitar los VTLs a dos contenedores simplemente a base de
resistencia insuficiente. La Agencia ha sopesado la evidencia en el expediente y ha concluido
que, aun si el sistema fuese lo suficientemente fuerte para realizar VTLs de tres contenedores
de manera segura, otros factores hacen que los VTLs de tres contenedores sean demasiado
peligrosos.

Segln algunos testigos en la vista plblica de 2004, a medida que aumentan los VTLs en
tamafio y peso, hay mayor potencial para el efecto helicdptero durante operaciones de grla.
Este efecto puede causar que los contenedores giraran fuera de control debido a un aumento
en el viento o carga desnivelada o ambas razones (Tr. 1-119, 2-350--2-351). Los testigos
explicaron que, a medida que las cargas son mas grandes, son més dificiles de controlar para el
operador al mover o bajar al suelo la carga. Por ejemplo, bajo cuestionamiento de un
representante de OSHA, el Sr. Michael Bohiman explicé por qué ICHCA limité los VTLs a tres
contenedores a la vez de la siguiente manera:

SR. MADDUX: Si. Lo que he estado escuchando es que cuando vas de tres a cuatro
contenedores, tenias mas desplazamientos.

SR. BOHLMAN: Bueno, tienes una unidad menos compacta, mas dificil de controlar por que es
mas grande.

X % k %k %

SR. MADDUX: A medida que la masa se hace mayor, se hace mas dificil de controlar, mas dificil
de bajar al suelo.

SR. BOHLMAN: * * * Es sélo el tamafio, el efecto de fuerzas externas, el efecto de péndulo que
se hace mayor a medida que el tamafio es mayor. [Tr. 1-119]

El Sr. Jerry Ylonen, testificando de parte de ILWU, indicé que habia experimentado el efecto
helicoptero de primera mano y se percaté de que introduce riesgos como hacer girar la carga
hacia una nave de almacenaje adyacente o hacia un camién que esté esperando que la carga
sea descendida, poniendo en peligro a los empleados que trabajan en la nave de almacenaje o
el chofer del camién que esté sentado en su cabina (Tr. 2-350--2-351).

OSHA ha concluido que el riesgo de que los empleados se lesionen seriamente con estos
peligros es significativo. El Sr. Ylonen testificé sobre la presencia de estos riesgos en los
levantamientos de un solo contenedor y argumenté que los VTLs de dos y tres contenedores
serian catastréficos (Tr. 2-351). Con una velocidad de viento de 100 km/h, la fuerza del viento
sobre dos contenedores conectados verticalmente seria de un méaximo de 43.9 kN. En tres
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contenedores conectados verticalmente, seria un maximo de 65.8 kN. La fuerza lateral en un
VTL de tres contenedores seria por lo tanto un 50 por ciento mayor que la fuerza lateral en un
levantamiento de dos contenedores. A base del testimonio del Sr. Ylonen y las substanciales
fuerzas laterales sobre los contenedores durante los VTLs, OSHA cree que los VTLs de tres
contenedores no brindarian un margen suficiente de seguridad por el efecto helicoptero del
viento.

Ademés, transportar contenedores apilados alrededor de los terminales presenta riesgos de
volcamiento sobre los cuales varios participantes de la vista expresaron preocupacion (Tr. 2-
227, 2-283, 2-424). Existe evidencia en el expediente de que los accidentes de volcamiento han
ocurrido en el pasado (Tr. 2-295, 2-358--2-359). Los VTLs de tres contenedores
probablemente conllevarian transportar contenedores en apilamientos de tres niveles durante la
composicion del VTL. Debido a que los contenedores apilados en tres niveles tendrian un
centro de gravedad mas alto, transportarlos presentaria un mayor riesgo de volcamiento que
transportar contenedores uno a uno o hasta contenedores apilados en dos niveles. Por lo
tanto, OSHA también tiene la preocupacién de que permitir los VTLs de tres contenedores
resultaria en un aumento en el nimero de accidentes de volcamiento.

Por estas razones, OSHA ha concluido que el riesgo de lesion seria para los empleados durante
VTLs de tres contenedores es demasiado alto, y que la regla final no permite tales
levantamientos.

El Sr. Michael Bohiman, en representacion de USMX, tuvo la preocupacién de que la propuesta
no contemplé especificamente niveles de contenedores en un VTL (Ex. 50-10-2; Tr. 1-75). En
su lugar, indicé, la propuesta limitaba los VTLs a dos contenedores. El Sr. Bohlman testifi ico
sobre su punto de la siguiente manera:

Una de las preocupaciones que tengo, leyendo la regla propuesta de OSHA, es que OSHA no
habla de los niveles, mas bien habla de los nimeros de contenedores. Irrespectivamente de
que sea dos o tres la cantidad de contenedores que deciden ser la correcta, si no hablan sobre
niveles de contenedores, habra confusion acerca de lo que realmente significa.

Cuando comenzamos a ver las configuraciones de separacién Unicas actuaimente en existencia
y que se estan utilizando de manera segura, como la griia elevadora de dos contenedores, que
permitirian, en una configuracién de dos contenedores, un levantamiento tipo VTL de cuatro
contenedores, 0 en uno de tres contenedores, configuracion de tres niveles o un levantamiento
de seis contenedores.

Asi que pienso que es muy importante que, cuando si tengamos las reglas finales, que hablen

sobre los niveles de contenedores que se estén levantando y no sobre el nimero de
contenedores. [Tr. 1-75]
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El andlisis de OSHA sobre la seguridad de los VTLs se basa en la capacidad de dos
contenedores conectados verticalmente para mantener un factor de seguridad de cinco durante
el levantamiento. Siempre y cuando los niveles son levantados de modo que cada conjunto de
dos contenedores conectados verticalmente no estd conectado a los otros contenedores,
entonces cada par conectado verticalmente se considerard como VTLs separados para
propésitos de la regla final. Por lo tanto, la regla final permite niveles conectados de tal
manera.

Sin embargo, si los contenedores en un VTL multi-nivel estan conectados horizontalmente,
entonces algunas de las presunciones del analisis de resistencia de OSHA serian invalidas. Por
ejemplo, si el nivel inferior de los VTLs de dos contenedores esta conectado horizontalmente,
entonces seria posible para menos de dos interconectores estar completamente engranados
para cada VTL. La conexion del nivel inferior de contenedores podria enmascarar, durante la
prueba preliminar de levantamiento, la posibilidad de que un solo interconector esté
completamente engranado para uno de los conjuntos de contenedores acoplados verticalmente.
Esto sobrecargaria el ensamblaje de un solo interconector-esquinero de enganche para esa
porcion del VTL. Consecuentemente, OSHA consideraria los contenedores acoplados
horizontalmente como parte de la cuenta hacia el maximo de dos contenedores permitidos en
un VTL por la Sec. 1917.71(i)(2) final. Por lo tanto, niveles con contenedores acoplados
horizontalmente estarian prohibidos por la regla final.

2. Contenedores vacios o parcialmente cargados

Un asunto relacionado es si la norma deberia establecer un limite en el peso bruto de los
contenedores y sus cargas levantadas en un VTL o requerir que sélo se levanten contenedores
vacios. La norma propuesta, que se basaba en los estandares de ISO y las guias de ICHCA,
habrian limitado los VTLs a un peso combinado de carga y contenedores de 20 toneladas.**
Algunos participantes de la reglamentacién argumentaron que, si se permitieran los VTLs,
entonces la regla final deberia requerir que los contenedores estén vacios (Exs. 43-5, 44-1, 54-
30-2). Otros participantes de la reglamentacién apoyaron el limite de 20 toneladas propuesto
por OSHA (Exs. 10-4, 10-5, 10-6, 36, 37, 47-2-1, 50-12, 54-1-1, 54-2, 54-3, 65-3). Nadie urgi6
a la Agencia a adoptar un limite de peso substancialmente mayor.

ILWU e ILA argumentaron que levantar contenedores cargados en un VTL no era seguro (Exs.
43-5, 54-1, 54-30-2). ILWU declaré que imprecisiones en la documentacién que describe los
pesos de contenedores cargados podria resultar en VTLs sobrecargados que sobrepasen las
capacidades de la gria (Ex. 43-5). ILA argumenté que es probable que los contenedores
cargadas tengan errores en su peso y que se intentaran levantamientos sobrecargados si se
permite levantar contenedores cargados en un VTL (Ex. 54-1).

% Las guias de ICHCA y los estindares de ISO establecen un limite de 20,000 kg (22 toneladas o 20 toneladas
métricas), ligeramente mayor que el limite de 20 toneladas propuesto por OSHA.
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Como se mencionara previamente, un numero de participantes de la reglamentacion,
incluyendo el Instituto de Arrendadores Internacionales de Contenedores (“Institute of
International Container Lessors”), Carriers Container Council, Inc., y USMX, argumentaron que
las operaciones de VTL eran seguras hasta una carga total de 20 toneladas (Exs. 10-4, 10-5,
10-6, 36, 37, 47-2-1, 50-12, 54-1-1, 54-2, 54-3, 65-3). Razonaron que la falta de accidentes
(Exs. 10-5, 10-6) y la resistencia de los contenedores, esquineros de enganche, e
interconectores (Exs. 47-2-1, 50-10-2) demuestran la seguridad de permitir que se levanten
contenedores con carga liviana en los VTLs.

Como se discutiera previamente, OSHA ha concluido que la falta de lesiones en las operaciones
de VTL no demuestra su seguridad y que la existencia de un nimero substancial de incidentes
indica la necesidad de reglamentar los VTLs para garantizar que se realicen de manera segura.
Més aln, la experiencia actual en Estados Unidos se basa en el cumplimiento con la carta
Gurnham, que requiere que los contenedores estén vacios. Ademas, el analisis de OSHA sobre
la resistencia de los contenedores, esquineros de enganche, e interconectores muestra que
estos dispositivos no son capaces de llevar a cabo VTLs con un peso de 20 toneladas y un
factor de seguridad de cinco cuando sélo dos interconectores estén totalmente engranados. De
hecho, el andlisis demuestra que, con los contenedores mas pesados, sélo estd disponible como
carga unos adicionales 1295 kg para garantizar un factor de seguridad de cinco.

OSHA también concuerda con ILWU e ILA en que los errores al determinar los pesos de los
contenedores cargados podria resultar en VTLs con sobrepeso. Limitar los VTLs a contenedores
vacios también protege contra cargas cambiantes o desniveladas, que podrian sobrecargar uno
de los ensamblajes de esquinero de enganche-interconector.® Més aun, permitir VTLs que
involucren sdlo contenedores vacios ayuda a garantizar el cumplimiento, ya que sera
relativamente facil constatar si un contenedor esté vacio mediante observacion visual. De otra
parte, el peso de cada contenedor cargado tendria que medirse individualmente para garantizar
la seguridad de un VTL de contenedores cargados.?® Por estas razones, la Agencia ha decidido
limitar los VTLs solamente para vaciar contenedores.

B. Adiestramiento
Con respecto a las operaciones de VTL, OSHA no incluy requisitos especificos de

adiestramiento en la regla propuesta. Sin embargo, las normas existentes de terminales
maritimos y operaciones portuarias contemplan el adiestramiento de los operadores de grda en

% E| anélisis de OSHA presume una distribucién uniforme del peso. Si el peso del contenedor y su contenido no es
uniforme, una mayor parte de la fuerza podria concentrarse en uno de los dos ensamblajes de esquinero de
enganche-interconector, tal vez sobrecargandolo.

% Dado que el andlisis de resistencia de OSHA se basa en la capacidad del ensamblaje de esquinero de enganche-
interconector-esquinero de enganche entre los contenedores, el peso del contenedor inferior determina si es seguro
realizar el levantamiento tipo VTL. Mediante este andlisis, el contenedor inferior se limitaria a un maximo de 98 kN, y
el patrono tendria que medir el peso del contenedor inferior mismo para garantizar que es seguro el levantamiento
tipo VTL.
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Sec.1917.27(a)(1) y 1918.98(a)(1), respectivamente. Esas normas requieren que sélo un
empleado que el patrono determine competente por razén de adiestramiento o experiencia, y
que entienda las sefiales, avisos e instrucciones operacionales y que esté familiarizado con el
cddigo de sefiales en uso, puede operar o dar sefiales al operador de cualquier artefacto de
izamiento.

Como se mencionara anteriormente en esta seccién del predmbulo, el panel de seguridad
internacional de ICHCA ha establecido guias abarcadores que podrian potencialmente servir
como fundamento para operaciones de VTL domésticas e internacionales (Ex. 41). Las gufas
estipulan que “todas las personas vinculadas con las operaciones de VTL, incluyendo planificar,
examinar, inspeccionar, apilar, transportar, izar, bajar al suelo, asegurar y dividir los
contenedores manejados en unidades de VTL, deben ser adiestradas apropiadamente.” Ellos
requieren que “el alcance y contenido de tal adiestramiento debe ser guiado por las
caracteristicas fisicas del terminal y los contenedores que se manejaran, el flujo de movimiento
del contenedor, el equipo que se utilizard para levantar y transportar los contenedores y la
experiencia del personal involucrado”. Muchos participantes en la reglamentacién apoyaron las
guias de ICHCA y recomendaron que la norma de OSHA fuera consistente con las mismas (Exs.
43-6, 43-7, 50-10-2, 50-10-3; Tr. 1-239).

En el aviso de reglamentacién propuesta, OSHA solicité comentarios sobre adiestramiento —
tomando en cuenta las normas internacionales y las practicas domésticas actuales — que
pudieran ser necesario para operaciones de VTL seguras y eficientes. Los participantes de la
reglamentacion apoyaron grandemente el adiestramiento mandatorio para oficios y puestos
afectados por las operaciones de VTL (Exs. 43-7, 43-10, 44-1, 54-16). De hecho, la mayoria de
los participantes de la reglamentacién que atendieron el asunto del adiestramiento reflejaron la
necesidad de adiestrar a todas las personas involucradas en las operaciones de VTL (Exs. 43-
10, 44-1, 54-16).

“ILA entiende que es esencial que sus miembros y otros en los puertos de ILA estén adiestrados
sobre las técnicas, riesgos y medidas de seguridad involucradas en los levantamientos de VTL y
en el ensamblaje/desmantelamiento de contenedores conectados con VTL”, indicé Herzl S.
Eisenstadt (Ex. 44-1). “Esto debe incluir adiestramiento simulado en el manejo de emergencias
causadas por casi-incidentes, desprendimientos slbitos, etc., que no son idénticos a los que
ocurren mientras se manejan levantamientos de un solo contenedor”, elabord.

Christine S. Hwang, compareciendo de parte de ILWU, estuvo de acuerdo con la visidén de la
mayoria de que el adiestramiento especializado necesita llevarse a cabo para todas las
clasificaciones de trabajo, urgiendo que “el adiestramiento especializado sobre las operaciones
de VTL sea mandatorio para todos los trabajadores portuarios en todas las clasificaciones,
incluyendo las agrupaciones de personal para tareas rutinarias” (Ex. 43-10). La Sra. Hwang
prosiguié diciendo que el “adiestramiento a nivel de todos los puertos debe requerirse,
irrespectivamente de que el patrono de un terminal en cualquier puerto dado opte por realizar
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VTLs a la luz del hecho de que los trabajadores pueden viajar a puertos donde se les requiere
realizar operaciones de VTL para los contenedores”.

Tomando en consideracion estos comentarios de participantes de la reglamentacion, OSHA
concuerda con la recomendacién generalizada de que algun adiestramiento especifico sobre
VTL no sélo es apropiado — pero ciertamente necesario — para la seguridad de la operacién y los
empleados en todos los terminales maritimos de Estados Unidos donde se realizan VTLs. Sin
embargo, la Agencia cree que los patronos deben determinar la profundidad de este
adiestramiento a base de criterios individualizados para terminales, en lugar de una directriz
definida que inhiba los ajustes a la medida de cada terminal. Por lo tanto, OSHA ha incluido un
requisito basado en el desempeiio para que el patrono provea adiestramiento para cada
empleado involucrado en operaciones de VTL. Esta disposicidn requiere que el adiestramiento
correspondiente a los deberes del empleado.

Mas allda del consenso sobre el adiestramiento generalizado, los participantes de la
reglamentacion ofrecieron su opinion sobre asuntos especificos adicionales sobre el
adiestramiento, como a quién deberia aplicar el adiestramiento sobre las operaciones de VILy
cuan amplio debe ser ese adiestramiento. Areas amplias de discusidon incluyeron el
adiestramiento para la preparacion y desempefio, inspeccion e integridad de contenedores,
movimiento en tierra y seguridad en la zona de trabajo. Las siguientes secciones resumen los
comentarios relevantes a estos temas.

1. Preparacién y desempefio

Un ejemplo de posibles diferencias de procedimiento al realizar VTLs es la operacidn de grdas
para izar los contenedores apilados y conectados. Histéricamente, los VTLs han sido realizados
por operadores de gria sin adiestramiento especifico fuera del lugar de trabajo sobre los VTLs.
Algunos participantes de la reglamentacidn expresaron el punto de vista de que el
adiestramiento para operadores de gria es considerado como un componente crucial para un
VTL seguro (Ex. 43-10).

Comentando de parte de ILWU, Hwang concurrié de la siguiente manera, “el adiestramiento
complementario (aparte del impartido en el trabajo) sobre manejo especial de VTL también
debe ser mandatorio para los operadores de gria.” Si se adopta una regla, “ILWU urge
enérgicamente que los planes de varios terminales se estandaricen * * * y que se provea a los
operadores de grda adiestramiento adicional sobre como leerlos,” prosiguid ella (Ex. 43-10).

El Sr. Joseph Curto, en representacion de Maher Terminals, indicd que el manejo de los VTL es
un componente del programa general de adiestramiento de Maher Terminals (Tr. 2-117). Ron
Hewitt de APM Terminals testificé que su compafiia también brindé adiestramiento sobre los
procedimientos de VTL (Ex. 61; Tr. 2-208--2-210). También recomend0 doctrinas especificadas
segln el terminal (Tr. 2-208--2-209).
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ILA consideré que el adiestramiento sobre los procedimientos de VTL era esencial, de la
siguiente manera:

En este sentido, ILA determind que es esencial que sus miembros y otros en los puertos de ILA
sean adiestrados sobre las técnicas, riesgos y medidas de seguridad involucradas en los
levantamientos de VTL y en el ensamblaje/desmantelamiento de contenedores conectados
como VTL. Esto debe incluir adiestramiento simulado en el manejo de emergencias causadas
por casi-incidentes, desprendimientos sUbitos, etc., que no son idénticas para las que ocurren
mientras se manejan levantamientos de un solo contenedor. [Ex. 44-1]

2. Inspeccion e integridad de los contenedores

Otro aspecto que consideraron los participantes de la reglamentacién fueron los cierres de
torsion mismos (Exs. 43-7, 54-30-2). La condicién y operacion apropiada de interconectores
son mas importantes para la seguridad en las operaciones de VTL que conectar contenedores
para su transportacién a bordo de una embarcacién.

Por ejemplo, el programa de adiestramiento de APM Terminals cubre la examinacién de
interconectores (Ex. 61; Tr. 2-153--2-154).

Aunque no del todo a favor de un requisito especifico de OSHA para el adiestramiento de todo
trabajador involucrado en los VTLs, el Sr. Ronald Signorino, presidente de The Blueoceana
Company, Inc., indicé que el adiestramiento especifico de interconectores seria aconsejable (Ex.
43-7). El Sr. Signorino aconsejé que el adiestramiento mandatorio para el personal que realiza
funciones relacionadas con el programa de inspeccién fuera vital, especiaimente dado que él
apoyaba un programa continuo de adiestramiento en lugar de uno anual. "De esa manera,
todos esos cierres de levantamiento estarian sujetos a mas que meramente una examinacion
anual y una ocasional lectura cuidadosa pero superficial,” declaré.

El Sr. Le Monnier de ILWU Canada también brindé testimonio sobre el alcance de las
inspecciones que él entendié que OSHA deberia requerir, indicando: “Una verdadera inspeccién
requeriria el desmantelamiento de los SATL para ver los componentes internos. Entonces, los
SATLs necesitarian ser reensamblados apropiadamente. Tanto la inspeccién como el
reensamblaje requeririan procedimientos de adiestramiento™ (Ex. 54-30-2).

ILWU enfatizé el punto de que la inspeccion adecuada de los contenedores también requeriria
adiestramiento (Ex. 43-10-3). “Es probable que sélo los destrozos obvios sean identificables por
el trabajador portuario promedio, cuya responsabilidad es mover el contenedor, no someterio a
una inspeccion rigurosa. Una inspeccién adecuada requiere adiestramiento, tecnologia y mucho
tiempo para cumplir con tal inspeccidn,” explicé el representante de ILWU.
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3. Movimiento en tierra

Las guias de ICHCA (Ex. 41) contemplan especificamente preocupacion por el adiestramiento
de choferes de los vehiculos utilizados para transportar unidades de VTL. El lenguaje dicta que:

El adiestramiento de choferes de vehiculos, etc. utilizados para transportar unidades de VTL
debe basarse en los procedimientos operacionales seguros de la organizacion. Estos deben
prestar particular énfasis en las velocidades a las que giran los vehiculos que entran para evitar
volcamientos y otros accidentes. No se determinara el efecto de la velocidad del viento sobre la
estabilidad del equipo ni se impondra una velocidad de viento maxima sobre la cual el
movimiento de unidades de VTL no se llevara a cabo. Esta velocidad no debe ser mayor de 15
m/s (55 kph, 34 mph 6 30 nudos). [Ex. 41]

Las guias toman un acercamiento directo, indicando en el parrafo 7.6 que “todas las personas
que se espera estén involucradas en las operaciones de VTL deben ser adiestradas
adecuadamente”.

4. Zona de trabajo segura

Nuevamente, ILWU fue entre los respaldadores mas enérgicos del adiestramiento generalizado
para garantizar una zona de trabajo segur para aquellos directa e indirectamente involucrados
en los VTLs (Ex. 43-10). Especificamente, la Srta. Hwang sugiri6 que los temas de
adiestramiento debian incluir, pero no limitarse a “manejo seguro de los VTLs, manejo de
emergencia, y mantenimiento e inspeccion de SATLs, operacion de todos los vehiculos
utilizados para transportar VTLs y preocupaciones particulares exclusivas de la transportacion
tipo VTL, métodos para verificar el peso de los contenedores y leer los planes de estibaje de la
embarcacion.”

Como se declard anteriormente, la mayoria de los participantes de la reglamentacién que
contemplan el asunto del adiestramiento apoy6 firmemente una practica que requeriria que los
trabajadores que realizan o brindan apoyo en el desempefio de las operaciones de VTL reciban
adiestramiento aplicable a sus deberes asignados. Los oponentes del proceso de VTL sugirieron
un requisito de adiestramiento amplio y generalizado, presumiblemente intencionado para
adiestrar a todo trabajador (en cualquier categoria de terminal maritimo o trabajo portuario) en
lo concerniente a los aspectos de VTL. (Véase Ex. 54-2.) OSHA considera que tal acercamiento
es ineficiente y no es efectivo.

Matriz

Mientras que un acercamiento a nivel de la industria o de todos los puertos hacia el
adiestramiento sobre VTL puede ser una opcion, seria demasiado oneroso como un requisito de
OSHA. En sus guias sobre VTL, el panel de seguridad de ICHCA formulé un modelo de
adiestramiento que podria servir para cerrar la brecha entre el adiestramiento para el personal
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esencial y las practicas informativas mas generalizadas. De hecho, el Sr. Signorino, testificando
de parte de USMX, recomendd que OSHA utilizara el modelo (que se encuentra en el exhibit 41,
Apéndice 5) como una guia practica y atil (Exhibit 54-2).

OSHA estd adoptando un requisito basado en desempefio para el adiestramiento sobre VTL,
pero ha decidido no especificar el alcance, escala y detalles exactos del adiestramiento. OSHA
permitira que los patronos determinen como satisfacer mejor estos requisitos para operaciones
de VTL seguras en sus lugares de trabajo especificos. La Agencia recomienda enérgicamente,
sin embargo, que los patronos examinen las recomendaciones de ICHCA (que se encuentra en
el modelo mencionado arriba; Ex. 41) como fundamento para los parametros de
adiestramiento. A base de los criterios Unicos para cada terminal y empleado, los patronos
deben complementar las guias de ICHCA seglin sea necesario para proteger a los empleados.
Se pide precaucion a los patronos al considerar la necesidad de adiestramiento especifico en las
areas discutidas arriba, ya que OSHA juzgara el cumplimiento a base del conocimiento y
destrezas de los empleados en la realizacién del trabajo de manera segura.

C. Tipo de grua

Bajo la regla final de OSHA sobre las practicas de VTL en los terminales maritimos y
operaciones portuarias, el tipo de grda que puede utilizarse para realizar VTLs se contempla en
la Sec. 1917.71 (i)(4). La regla final de la Agencia requiere que los VTLs sean realizados con
grias corredizas portacontenedores ancladas en tierra u otros tipos de gruas que tengan
caracteristicas similares, segln se describe con mayor detalle en esta seccién del preambulo.

En la regla propuesta, la Agencia limitd la practica de VTLs en la norma de terminales
maritimas®’ exclusivamente a las grlias corredizas portacontenedores a base de tres premisas:

1. La grua corrediza portacontenedores es el Unico tipo de gria especificamente disefiada para
manejar contenedores intermodales;

2. La grua corrediza portacontenedores es la Unica grGa que tiene el control de precisién
necesario para tales levantamientos;

3. La grtia corrediza portacontenedores es la Unica gria capaz de manejar el mayor volumen de
carga y los potenciales de efecto de vela con el viento.

(68 FR 54303)

Sin embargo, debido a que muchos participantes de la reglamentacion (Exs. 43-1, 43-11, 47-5,
50-10-1, 54-4, 54-5, 54-14) expresaron oposicién significativa a un requisito que especificara el
tipo de grua que puede realizar VTLs, OSHA ha enmendado el lenguaje en la regla final para

27 OSHA no propuso un requisito correspondiente para la norma de operaciones portuarias.
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permitir otros tipos de grias que cumplan con los criterios mandatorios mencionados
anteriormente. La regla final toma en consideracién los comentarios, testimonio y evidencia
sometida por los participantes, incluyendo a la compaiiia de gruas Liebherr-Werk Nenzing, que
ofrecié evidencia sobre las grias a los manufactureros de la compafifa que tenian la capacidad
de manejar VTLs (Ex. 54-15; Tr. 1-314).

Los comentarios mas extensos provinieron del Sr. Ronald Signorino, testificando para USMX (Ex.
50-10-1), quien no estuvo de acuerdo con la postura de la Agencia, razonando que “[su]
sentido es que OSHA ha impuesto una restriccion totalmente innecesaria en cuanto a que la
regla propuesta limitaria las operaciones de VTL a aquéllas donde esté presente una grda
corrediza portacontenedores, [cuando] otros artefactos de levantamiento pueden, de hecho,
proveer los mismos atributos que, en su conjunto, se prestan para una operacion de VTL
segura.” El Sr. Signorino testificé detenidamente sobre otros tipos de grlias que tenian la
capacidad necesaria para los VTLs y sometié6 documentacién al expediente, indicando las
capacidades y certificaciones de esas gruas (Exs. 54-4, 54-14; Tr. 1-280--290). La siguiente
discusién resume los comentarios adicionales del Sr. Signorino, asi como aquéllos provenientes
de otros participantes de la reglamentacion, y explica la determinacion final de la Agencia sobre
el asunto.

1. Disefio

En el proceso de reglamentacion, los manufactureros de griias, operadores de terminales,
intereses del transporte marftimo y otras compafiias sostuvieron que la gria corrediza
portacontenedores no fue la Unica grda que estaba especificamente disefiada para manejar
contenedores de furgén intermodales o que tenia la precision necesaria para los VTLs (Exs. 43-
1, 43-11, 50-10-1, 54-14, 54-5). USMX (Ex. 47-5) argument6 que “hay otros tipos de grlas * *
* que funcionan de una manera similar a grdas corredizas portacontenedores costeras y
proveen estabilidad y seguridad equivalente en el manejo.” La asociacion explicd que “otros
tipos de equipo de manejo de carga maritima, como tractores gria y cargadores de
contenedores de chasis de pértico alto, [también] pueden utilizarse para realizar VTLs.”

Estos participantes argumentaron que las grias de diferentes disefios eran capaces de realizar
VTLs. Comentando de parte de Tropical Shipping and Birdsall, Inc., el Sr. Signorino (Ex. 54-14)
utilizé la Gottwald HMK 260 E como ejemplo, indicando, “la estabilidad lateral se logra mediante
accionadores electrénicos solidos y estables y un anillo rotador de precisién controlado por un
operador.” El Sr. Signorino también cité la Manitowoc 4100 W (Serie 2), indicando “[Con esta
grda, tal estabilidad lateral se logra a través de un sistema de cables de seguridad automaticos
que estan fijados a soportes en cada lado del separador de contenedores. * * *x En este
sistema, el movimiento lateral no deseado se compensa automaticamente con un sistema
tensor Unico de cables de seguridad, que garantiza la estabilidad lateral a través de toda la
gama de movimientos entre el navio y tierra y viceversa”.

En representacién de USMX, el Sr. Signorino (Ex. 50-10-1) declaré ademas:
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Algunos, como grdas corredizas sobre ruedas de caucho, cargadores de contenedores de chasis
de pdrtico alto, y ciertos otros camiones industriales de alta capacidad, pueden, de hecho,
realizar todas las funciones de izamiento y (cuando sea aplicable) de posicionamiento y
transporte en un plano vertical y horizontal extremadamente estable. Otros, como las grias
portuarias de manejo de contenedores disefiadas segin su propésito, estdn aditadas con
equipo estabilizador mecéanico e hidraulico de alta precisién, lo que asegura la estabilidad lateral
y rotacional tan necesaria para realizar de manera segura las operaciones de VTL

% Xk Xk k %k

Sé que la agencia no tenia la intencidn de ser tan restrictiva, y creo que ese lenguaje puede
redactarse para acomodar todos los dispositivos de manejo de contenedores que pueden
cualificar de manera segura para uso en operaciones de VTL. La meta aqui es ser cauteloso y
deliberado no sélo en términos de las capacidades de disefio para cargas de trabajo seguras,
sino también en las habilidades de estabilidad lateral y rotacional. [Ex. 50-10-1]

2. Control

También importante es el grado de precisién con el que una gria puede controlarse. El Sr.
Signorino explico que:

El control de precisién de cualquier gria utilizado en el manejo de contenedores intermodales
es una cuestibn muy relativa. * * * Algunas grias ofrecen unos medios mas precisos y un
sentido de precisibn mayor para los operadores. Los mejores y més experimentados
operadores tienden a utilizar con mayor efectividad tales atributos. * * * La carga se mueve
(sea en un ejercicio de izado o descenso) en un plano relativamente recto y nivelado. [Ex. 54-
14, énfasis incluido en el documento original.]

También elaboré sobre cémo los “controles de [plalanca manual de Gottwald permiten al
operador corregir cualquier movimiento lateral no deseado mediante una simple activacién
incrementadora del rotador.” El Sr. Signorino menciond que las grias corredizas
portacontenedores tenian suficiente precisién para realizar VTLs: “pueden ofrecer ese control,
en parte, mediante el movimiento de la carga sobre una carrilera (o carrillo) nivelado ya
establecido.”

3. Capacidad

Finalmente, los comentadores discutieron la capacidad en general de las diferentes grias. El
Sr. Signorino (Ex. 50-10-1) advirti6: “La preocupacién real que OSHA deberfa, en todo derecho,
considerar no es una limitacién en términos de los artefactos de levantamiento en si, sino mas
bien como garantizar la estabilidad de la carga (masa) sin importar el artefacto de
levantamiento que se utilice. * * * Las restantes preocupaciones se centraron todas en la
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estabilidad lateral y rotacional de la masa.” El Sr. Signorino prosiguié explicando que aun
cuando las gruas corredizas portacontenedores tienen un probado historial operativo, existen
otras grias con la capacidad de realizar VTLs de manera segura. “Las grlas corredizas
portacontenedores logran * * * estabilidad (cuando son operadas correctamente) por sus
caracteristicas de disefio, i.e., funciones de posicionamiento, transporte, izamiento, cada una
moviéndose en un plano relativamente recto.”

4, Otras preocupaciones

No hubo comentarios especificos de los participantes de la reglamentacion pidiendo el uso
exclusivo de grdas corredizas portacontenedores ancladas en tierra. Por la misma vertiente, no
hubo oposicion a que la gria corrediza portacontenedores fuera el método preferido de
transporte para los VTLs. Los participantes de la reglamentacién objetaron la exclusividad y
limitacién a las gruas corredizas ancladas en tierra en la regla propuesta fundamentandose en
que afectarian las operaciones eficientes (Exs. 43-1, 43-11, 47-5, 50-10-1, 54-4, 54-5, 54-14).

Mas alld de este consenso general sobre la regla propuesta, habia cierta preocupacion sobre
otros aspectos de la operacion de la grua, incluyendo una envejeciente infraestructura cada vez
més longeva y estabilidad de la carga. Como expusiera Virginia International Terminals, Inc.,
representada por Anthony Simkus, Director Auxiliar de Ingenieria y Mantenimiento, y Charles
Thompson, Oficial de Seguridad (Ex. 54-16), “tomando como factores el tiempo de operacion y
condicién, la mayoria de las grias que llevan més tiempo operando probablemente no podrian
detener una sobrecarga cuando se aplica el freno a una velocidad que no sea en cero. Esto
puede ser cierto alin para las grias mas recientes cuyos disefios de frenos no se han sometido
a pruebas dindmicas en la fabrica bajo condiciones clasificadas.”

Aunque en el contexto del testimonio en la oposicién en general a la regla propuesta en varios
puntos, USMX (Ex. 47-5) concuerda similarmente con las consideraciones de infraestructura,
indicando, “las reglamentaciones de VTL deben escribirse para acomodar mejoras futuras en el
equipo actual, asi como nuevos disefios y tecnologia en el equipo”,

OSHA esté de acuerdo con la postura de USMX en cuanto a que existen otros tipos de grdas
que funcionan de una manera similar a las grias corredizas portacontenedores costeras y
proveen adecuada estabilidad y seguridad en el manejo. La Agencia ha concluido que los
criterios indicados en los comentarios del Sr. Signorino describen certeramente las
caracteristicas de las grlias que pueden manejar de manera segura los contenedores en
operaciones de VTL. Por lo tanto, el lenguaje en la regla final ampliara los paradmetros
contenidos en la regla propuesta, estipulando la preferencia por grias portacontenedores
ancladas en tierra, pero permitiendo otros tipos de griias que (1) se ha verificado que estan
disefiadas para manejar contenedores intermodales, (2) tienen el control de precision necesario
para los VTLs, y (3) son capaces de manejar el mayor volumen de carga y potenciales efectos
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de vela con el viento asociados con VTLs.2® Mientras que este lenguaje permite mayor
discrecion a los patronos, la Agencia juzgaré el cumplimiento con los parametros de disefio,
capacidad y precision, y espera que los patronos eval(en las grias que realizan VTLs utilizando
estos mismos criterios.

D. Contenedores de plataforma

El parrafo propuesto, Sec. 1917.71(f)(3)(iv) contemplaba los contenedores de plataforma, o
“contenedores planos”, indicando:

Ningln contenedor de plataforma con los marcos de ambos extremos ensamblados puede ser
levantado como parte de una unidad de VTL. Los contenedores de plataforma vacios con los
marcos de ambos extremos plegados pueden levantarse en una unidad de VTL de acuerdo con
las reglamentaciones aplicables en esta parte. Si los interconectores son una parte integral del
contenedor de plataforma y son disefiados para levantar otros contenedores de plataforma
vacios, pueden ser interconectados y levantados de acuerdo con las recomendaciones del
manufacturero.

Los contenedores de plataforma estan abiertos en los lados mas anchos y la parte superior,
pero tienen paneles en los lados angostos, o en los extremos. Los paneles de los extremos son
fijados en posicién vertical recta o plegados de modo plano sobre el piso del contenedor,
dependiendo del disefio del contenedor plano. La propuesta no habria permitido que se
utilizaran contenedores planos en VTLs si los paneles de los extremos estaban en posicion
vertical recta. La falta de lados y tope disminuye la resistencia y estabilidad del contenedor,
convirtiendo en un posible riesgo de seguridad levantarlos al mismo tiempo. Sin embargo, si
unos contenedores de plataforma vacios tuvieran los extremos plegados hacia abajo y
conectores integrados disefiados con el propdsito de levantar simultdneamente multiples
unidades, la propuesta habria permitido que los contenedores planos se manejaran de acuerdo
a las recomendaciones de los manufactureros. También en la regla propuesta, dos
contenedores planos con sus extremos plegados hacia abajo podrian manejarse como un VTL si
estuvieran conectados con interconectores que no fuesen de los integrados.

En una carta fechada 31 de octubre de 2003, ILWU comunicé a OSHA sus preocupaciones
sobre contenedores planos. Larry Hansen, del sindicato Unién Local 19 de ILWU (Ex. 48),
escribié a fa oficina de campo de OSHA en Seattle:

Tenemos un problema en Seattle de levantar contenedores planos vacios en grupos de cuatro y
cinco a la vez para cargas de entrada y de salida. En algunos casos, el izado encaja se ajusta a
la carta Gurnham donde los cierres de torsién se estan utilizando para fijar un contenedor a

% Como se mencionara més adelante en esta seccién del predmbulo, las grias de embarcaciones, dado que no son
ancladas en tierra, deben cumplir con los criterios alternos listados en la Sec. 1917.71 (i) (4) final.
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otro. En otros casos, los contenedores se fijan mediante mecanismos internos que aseguran un
contenedor a otro, lo que esta fuera de las disposiciones de Gurnham.

Al lidiar con las disposiciones de Gurnham, los patronos no estan inspeccionando los
contenedores para defectos visibles antes del izamiento, garantizando que los contenedores
averiados no seran izados al mismo tiempo, como se indica en el articulo 1 de esta carta.
Tampoco estamos recibiendo documentos del manufacturero que verifican las capacidades de
los cierres de torsién y esquineros de enganche, como se indica en el articulo 7.

La agencia respondid (Ex. 48-1) con los siguientes comentarios:

Aunque la carta Gurnham no menciona especificamente los levantamientos tipo VTL de
contenedores [planos], OSHA concluyé que las disposiciones listadas en la carta también
aplican a levantamientos tipo VTL de dos contenedores [planos] vacios con sus marcos de
ambos extremos plegados y conectados con cierres de torsion semiautomaticos.

Aunque la agencia recibid pocos comentarios sobre este asunto durante el proceso de
reglamentacion, ILWU estuvo presente para expresar algunas preocupaciones adicionales
relacionadas al levantamiento vertical doble de contenedores planos (Ex 43-10). En general,
ILWU se opuso al levantamiento de contenedores de plataforma en apilamientos muiltiples con
paneles en los extremos en posicion vertical recta; pero ILWU también se opuso fuertemente a
la total discrecion permitida a los usuarios y manufactureros de contenedores de plataforma con
los paneles de los extremos plegados hacia abajo. ILWU argumentdé: “No hay ningln
expediente o analisis concerniente a la resistencia, durabilidad y/o capacidad de nuevos o ya
existentes conectores o de los esquineros de enganche de [contenedores planos]”. El sindicato
sugirié que “se prohiba el izamiento de [contenedores planos] en mdltiples apilamientos a la luz
de la ausencia de evidencia que demuestre que este tipo de levantamiento puede realizarse de
manera segura.” ILWU también argumentd que los VTLs de contenedores planos “presentan
problemas aln mayores [que los VTLs de contenedores] debido a la calidad inferior de los
esquineros de enganche.” Un representante de ILWU (Ex. 43-10) explicd que los “esquineros
de enganche en los [contenedores planos] estan fabricados con metal mas delgado y tienen
mayores aberturas través de las cuales es mas probable que puedan deslizarse los SATLs e
interconectores, irrespectivamente de que estén adecuadamente cerrados.” El representante
prosiguid diciendo que los contenedores planos “sobrellevan alin mayores dafios por desgaste y
desgarre debido al hecho de que se utilizan para acarrear carga en masa, y que muchas veces
estan fabricados de acero y materiales duros”.

Durante el proceso de reglamentacion, ILWU prosiguié citando incidentes numerosos cuando
los contenedores planos han probado ser riesgosos (Ex. 43-10; Tr. 2-369-2-370, 2-419-2-420).
De acuerdo a ILWU (Ex. 43-10), “el 14 de noviembre de 1997 en Tacoma, Washington, cuatro
apilamientos de[contenedores planos] se [empaquetan] juntos y conectados con los conos que
son construidos en los [contenedores planos] por Evergreen SATLs. Los [contenedores planos]
también fueron amarrados juntos con bandas. Cuando el paquete de [contenedores planos] se
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iz6, las bandas se rompieron, los conos fallaron y los [contenedores planos] inferiores cayeron
desde aproximadamente sesenta a setenta pies.” El Sr. Ross Furoyama, un representante de
ILWU (Tr. 2-419-2-420), indico que entre el nimero no especificado de incidentes que ha
presenciado involucrando fallas en contenedores planos, hubo uno donde las bandas alrededor
de tres contenedores planos apilados y asegurados con bandas de dos pulgadas y cierres de
torsién especializados no estandares como quiera se rompieron. Luego de este incidente, la
compaiiia instituyé una politica de “cotejo preliminar”. Se requirié entonces que los empleados
realicen una prueba preliminar de levantamiento con los paquetes apilados de contenedores
planos antes de izarlos, para asegurarse de que estuvieran conectados apropiadamente. Luego
de implementar el procedimiento de cotejo preliminar, las bandas se continuaron rompiendo,
por lo que la compafiia comenzé a utilizar cadenas para asegurar los paquetes. El Sr. Furoyama
permanecié con dudas sobre la seguridad del procedimiento.

Otros participantes de la reglamentacion apoyaron que se permitiera levantar contenedores de
plataforma en los VTLs (Exs. 10-2, 52-3; Tr. 1-57). El Sr. Michael Arrow de USMX apoyé el
levantamiento de contenedores planos mediante VTLs, haciendo hincapié en que “el Estandar
ISO 1496.5, Seccién 7.3, claramente indica que los [contenedores planos] no sélo pueden
levantarse en un apilamiento, pero estan especificamente disefiados y sometidos a prueba para
poder someterse a eso” (Tr. 1-57).

Otro proponente de los contenedores planos, Domino Flatracks, intenté sustentar sus posturas
con datos sobre los contenedores de plataforma existentes (Ex. 52-3). Domino Flatracks indicé
que “existen 80,000 [contenedores planos] de Domino en servicio y varias miles de plataformas
que utilizan estos cierres de torsion, algunos de los cuales han estado en funcionamiento por
mas de 24 afos.” El representante de Domino prosiguié diciendo que “el ensamblaje sostuvo
exitosamente los disefios para cargas de 15 y 30 toneladas y por lo tanto concluyéd satisfacer los
requisitos de los clientes”. No obstante, la compafia también se apresurd en sefialar que una
falla en el ensamblaje si ocurrié con 38 toneladas (Ex. 52-3). Como se mencioné anteriormente
en esta seccién del predmbulo, la Agencia ha concluido que un factor de seguridad de cinco es
razonablemente necesario para garantizar la seguridad de los VTLs, y OSHA considera que el
margen de seguridad mencionado en los comentarios de Domino Flatracks es insuficiente.

Luego de considerar cuidadosamente todos los materiales en el expediente sobre contenedores
planos, OSHA ha determinado que los esquineros de enganche y conectores de contenedores
planos son inferiores a esquineros de enganche en contenedores estandares e interconectores
cuyo uso es requerido en los VTLs, en la regla final. Por lo tanto, la agencia concluyé que los
contenedores planos no deben considerarse como elementos apropiados de VTLs seguros en
terminales maritimos. La evidencia anecdética de fallas en los VTL de contenedores planos
indica que levantar paquetes de contenedores planos conectados solamente con interconectores
no es seguro. Los comentarios de Domino Flatracks, un manufacturero de contenedores de
plataforma, sugiere una simple explicacion del por qué estas fallas han ocurrido: estos
dispositivos simplemente no ofrecen un factor de seguridad suficiente para garantizar un VTL
seguro. Mas aun, la evidencia de que los esquineros de enganche e interconectores no
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concuerdan con los tipos estandarizados utilizados en los contenedores ISO Serie 1, indica que
el andlisis de resistencia de OSHA no es aplicable a los VTLs de contenedores planos.
Consecuentemente, en la regla final, la Agencia esta prohibiendo la practica de levantar
contenedores planos conectados por conectores integrados o por interconectores separados.
Los patronos pueden adn levantar multiples contenedores planos en paquetes, siguiendo las
Sec. 1917.13 y 1918.81 para cargas unificadas.

E. Transportacion coordinada

El transporte seguro de contenedores conectados verticalmente en terminales maritimos fue en
gran parte atendido en la regla propuesta en los parrafos Sec. 1917.71(i) y Sec. 1917.71(j).
Estos parrafos contemplan los parametros de comunicacion, equipo y operaciones requeridos
para practicas seguras de transportacion durante VTLs.

OSHA cree que estas dos disposiciones, segin fueron introducidas en la regla propuesta,
reducen substancialmente el riesgo de lesiones relacionadas con los VTLs, y por lo tanto las ha
trasladado a la regla final sin grandes cambios, como la Sec. 1917.71(G)(1) y ()(2).

Los requisitos estipulan expresamente:

1. El equipo usado para transportar contenedores conectados verticalmente debe ser disefiado
especificamente para esta aplicacion o ser evaluado por un ingeniero cualificado y determinarse
que es capaz de operar de manera segura en este modo de operacion.

2. El patrono debe desarrollar, implementar y conservar un plan escrito para transportar
contenedores conectados verticalmente en un terminal. El plan escrito debe establecer
parametros operacionales seguros, como las velocidades de operacidon y viraje Optimas; asi
como contemplar cualquier otra condicion en el terminal que pueda afectar la seguridad en el
movimiento de contenedores acoplados verticalmente.

Un plan de transportacion seguro y organizado también involucra la comunicacion y
coordinacion entre todos los empleados afectados. Para coordinar los esfuerzos de
transportacion en los terminales maritimos, el parrafo propuesto Sec. 1917.71(b)(9) habria
requerido que una copia del plan de estibaje para la carga de la embarcacion se entregara al
operador de la grda y que el plan de estibaje para la carga de embarcaciones se utilizara para
identificar la ubicacién y caracteristicas (es decir, peso y contenido) de cualquier contenedor
que se esté utilizando en un VTL.

Como se explica detalladamente mas adelante en esta seccién del preambulo, la Agencia ha
decidido que los requisitos existentes en Sec. 1917.71(b)(1) y (b)(2)(ii), que estipulan que el
peso bruto de los contenedores conste en una marca de identificacion o esté disponible un plan
de estibaje, no son suficientes para unas operaciones de VTL seguras; por lo tanto, la regla
final descarta el parrafo (b)(9) propuesto. Ya que la regla final sélo permite VTLs con
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contenedores vacios — y requiere que los patronos verifiquen que cada contenedor en un VTL
esté vacio antes de ser levantado —OSHA ha concluido que requerir que se provea el plan de
estibaje al operador de la griia y que el plan se utilice para identificar los contenedores
levantados en los VTLs es redundante, y por lo tanto innecesario.

A continuacién se encuentra un resumen de los comentarios de reglamentacion que instaron a
OSHA a llegar a las disposiciones de la regla final relacionadas con la seguridad en la
transportacion.

1. Equipo

El parrafo (i) de la propuesta Sec. 1917.71 habria prohibido el movimiento de VTLs en
camiones de plataforma, chasis, arrastres portacontenedores tipo plataforma, o tipos similares
de equipo, a menos que el equipo haya sido disefiado especificamente para manejar VTLs 0
evaluado por una persona cualificada (que se define en la propuesta Sec. 1917.71(i) como
“una con un grado o certificado profesional reconocido y de amplio conocimiento y experiencia
en la transportacién de contenedores conectados verticalmente; también alguien que es capaz
del disefio, anélisis, evaluacion y especificaciones sobre ese tema”) y determiné que era seguro
en este modo de operacion.

Esta seccidn de la regla propuesta tuvo apoyo, ya que existia una inquietud general entre los
participantes de la reglamentacion (Tr. 2-27) acerca de mover apilamientos dobles de
contenedores alrededor del terminal, utilizando chasis y arrastres portacontenedores tipo
plataforma no modificados, debido a una mayor probabilidad de que el vehiculo se vuelque a
causa de un centro de gravedad mas alto. Transportar dos contenedores en tal equipo puede
aumentar el centro de gravedad a una altura mayor para la cual fue disefiado el equipo,
aumentando la posibilidad de que el vehiculo se vuelque (Ex. 41).

Los participantes de la reglamentacion discutieron un estudio que fue realizado a solicitud del
grupo de trabajo de ICHCA sobre VTL, Levantamientos verticales dobles de contenedores de
furgdn, que evalué el radio y velocidad de volteo seguros en la cual deben moverse los VTLs en
un terminal (Ex. 41). El estudio suministré calculos de estabilidad de chasis para determinar la
velocidad a la cual un quinto neumatico y chasis cargando contenedores acoplados
verticalmente se volcarian al hacer un viraje.

Ejemplos alternos, ofrecidos por el Sr. Ronald Signorino de Blueoceana Company, Inc. (Tr. 1-
160), también podrian reducir el riesgo de volcamientos de vehiculos a un nivel seguro. El Sr.
Signorino indicé que cargadores de contenedores de chasis de pdrtico alto, cargadores para
manejo de contenedores, MAFIs, camiones de plataforma y arrastres portacontenedores tipo
plataforma se utilizan para mover contenedores alrededor del terminal; pero ese personal
tlplcamente mueve contenedores conectados verticalmente sélo a una muy corta dlstanma de la
grda y los distribuye utilizando camiones industriales de terminal.
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Los participantes de la reglamentacion también ofrecieron comentarios que no eran especificos
a los vehiculos, en lugar de favorecer otros requisitos para equipos como parte de un programa
de seguridad en general. “Hemos experimentado volcamientos en Hawaii," dijo el Sr. Ross
Furoyama, miembro de ILWU (Tr. 1-211). “[Nosotros] si transportamos contenedores de dos en
dos sobre un chasis y si nos hemos volcado.” Aunque el Sr. Furoyama no ofrecié una solucién
especifica (excepto prohibir del todo los VTLs), algunos participantes de la reglamentacion
argumentaron que velocimetros en el equipo de transportacion podria prevenir ain mas los
volcamientos y otros accidentes. Por ejemplo, Daniel Miranda de ILWU (2-339) testificé que
dispositivos esenciales de seguridad, como los velocimetros, deben estar instalados y
funcionando al transportar contenedores alrededor del terminal debido al potencial de
accidentes. “Actualmente en la costa oeste, nuestros patronos han rehusado proveer [tractores
de todo uso], montacargas tipo tractor para levantamiento de uno o mas contenedores con
velocimetros, un dispositivo que es tan basico en el control de velocidades en los terminales
para el movimiento y transportacion de estos VTLs”, explicd (Tr. 2-339). “Sin este dispositivo
basico y otros controles necesarios, el movimiento seguro de VTLs en un terminal principal no
es posible. * * * Esos controles deben ser primero mandatorios antes de que podamos
descargar hacia o desde el barco la carga,” prosiguio.

La falta de velocimetros fue importante, testifico el Sr. Miranda (Tr. 2-358), ya que los
accidentes que han ocurrido podrian atribuirse a velocidad excesiva. Estos incidentes instaron
al Sr. Miranda a enfatizar que debia desarrollarse un plan de transportacién debido a las
velocidades en el drea de estacionamiento y almacenamiento de los contenedores (Tr. 2-358).

La Agencia ha concluido que no es necesario requerir velocimetros en la regla final. Aunque
OSHA esta de acuerdo en que los velocimetros pueden ser Utiles para los operadores de equipo,
no los considera como la Unica medida de precaucién que debe tomarse durante la
transportacion por tierra. Por ejemplo, segin sefialara el Sr. Signorino, los contenedores
conectados verticalmente tipicamente son movidos a través de muy cortas distancias, y hay
otros vehiculos—vehiculos que podrian no estar equipados con velocimetros—capaces de
realizar la transportacion (Tr. 1-174). En terminales como los que se refiere el Sr. Signorino, la
velocidad no seria un factor de seguridad primordial para prevenir accidentes potenciales. La
Agencia considera que la velocidad es de menor consecuencia si transportar los contenedores
acoplados verticalmente no requiere virajes ni involucran superficies en tierra desniveladas. Sin
embargo, como se indicard mas adelante en esta seccion del preambulo, OSHA no cree que sea
apropiado imponer limites de velocidad en el plan de transportacion de un patrono para
vehiculos que no tienen velocimetros. Para estos vehiculos, el plan de transportaciéon debe
incluir otras medidas para asegurar el movimiento seguro de contenedores acoplados
verticalmente.
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2. Parametros operacionales — plan de transportacién

Todas las operaciones antes, durante y después de los VTLs crean un ambiente con el potencial
de lesiones. El parrafo (j) propuesto de la Sec. 1917.71 habria requerido que se desarrollara e
implementara un plan escrito de transportacion para incluir velocidades operativas seguras,
velocidades de viraje seguro, y cualquier condicién Unica del terminal que tenga el potencial de
afectar las operaciones relacionadas con los VTL. En el aviso de reglamentacién propuesta,
OSHA pidié comentarios sobre cual informacién debe estar en el plan de manejo de VTLs del
terminal y cudles practicas seguras serian necesarias para garantizar la transportacion segura
de contenedores apilados mediante la transportacion por tierra.

Los participantes de la reglamentacién apoyaron el requisito propuesto y dieron razones para
desarrollar un plan escrito para transportar contenedores alrededor del terminal. Herzl
Eisenstadt, de ILA (Ex. 47-3) describié su preocupacion, diciendo: “Es muy posible que hasta
los aspectos del manejo en tierra han sido susceptibles a incidentes que acarrean peligros en la
preparacion y transporte de los contenedores levantados como VTL. En cualquier eventualidad,
el plan del terminal debe disponer para una cuidadosa y delineada coordinaciéon de las
operaciones en tierra y de levantamiento que enfaticen en primer lugar la seguridad para todo
el personal del terminal en las inmediaciones de las operaciones de VTL”. (énfasis incluido en el
original).

Pese al apoyo para un plan de transportacién escrito, los participantes si pidieron que OSHA
mantuviera el reconocimiento de las caracteristicas Unicas de cada terminal segun adelanta la
norma de VTL. El Sr. Michael Bohlman de Horizon Lines (Tr. 1-196-1-197) testificé que aunque
se han realizado estudios del radio de volteo, distribucion del peso y velocidad, cada terminal
necesita ser observado dentro de su contexto individual antes que se establezca cualquier
requisito de seguridad para ese terminal. James M. McDonald, Vice-presidente de prevencion
de accidentes de la Asociacién maritima del Pacifico y el Secretario de la Junta de Directores de
la Asociacién Nacional de Seguridad Maritima, se suscriben a la misma légica y pidieron
reglamentaciones racionales y no restrictivas que cubrirdn de manera segura la transportacién
mediante VTLs en general. El Sr. McDonald entendia que “las reglas, segin estan escritas
actualmente, basicamente delinean que [los patronos] deben disponer para el movimiento
seguro de los contenedores en el terminal” y que todos necesitan tener un plan con respecto a
los VTLs, de modo que todos conoceran sus papeles y ser adiestrados sobre sus roles, y los
VTLs pueden realizarse con la mayor seguridad (Tr. 2-159).

Como se indicara anteriormente en esta seccion, OSHA ha decidido no cambiar
substantivamente las disposiciones propuestas en los parrafos (i) y (j) en la regla final; sin
embargo, la Agencia recuerda a los patronos que deben considerar todos los aspectos de la
transportacién de contenedores acoplados verticalmente que afectan la seguridad, incluyendo
los factores relevantes discutidos en esta reglamentacion.
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Por ejemplo,

ILWU y algunos otros participantes de la reglamentacion (Exs. 43-10, 44-1, 47-3)

recomendaron que la Agencia complementara su regla propuesta con algunas de esas reglas
implementadas por la Seccion 8.1.12 de Levantamientos verticales dobles de contenedores de
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HCA vy la Seccién 16 del Cédigo de seguridad maritima de la costa del Pacifico
stos documentos contienen mandatos para la transportacion de contenedores
rticalmente, como requerir que los trabajadores utilicen equipo de proteccién
alta visibilidad) y prohibir que los choferes de camiones atraviesen carriles de
gnados. ILWU argumentd que “el movimiento de VTLs a través del terminal sera
recario 0 mas que [los izados tipo VTL],” y urgi6 a OSHA a considerar la
cion de la regla propuesta para requerir términos adicionales (Ex. 43-10).

ostuvo que planes estandarizados de transportacion para todos los puertos era
ro también recomendd un minimo de las siguientes disposiciones: reglamentacion
s seguras para las superficies viales; personal de seguridad adicional para los VTLs
terminal; colocacion de sefiales de limites de velocidad y pare para VTLs;
alarmas de viento y LIDs para todo vehiculo utilizado para el movimiento de VTLs;
cionales y designados carriles de seguridad especiales para los vehiculos que
TLs (Ex. 43-10).

A entiende que estas sugerencias podrian ayudar a los patronos a establecer
s de transportacion individualizados que mejorarian la seguridad del puerto con
raciones especializadas, la Agencia ha decidido no adoptar las disposiciones de
SC. OSHA considera que las disposiciones son inapropiadas para algunos lugares
por lo tanto demasiado restrictivas. La regla final, en su lugar, requiere que los
ten sus planes de transportacién a base del desempefio y condiciones especificas
s de trabajo. Por ejemplo, si los vehiculos de transportacion son equipados con
podrian establecerse limites de velocidad. Por otro lado, si los velocimetros no
es, los patronos deben tomar otras medidas para garantizar la estabilidad — como
es o asegurar de alguna otra forma que no sean posibles los volcamientos.
si las condiciones viales presentan &reas desniveladas u hoyos grandes, el
> establecer velocidades mas lentas de lo que seria posible sobre superficies
formemente.

cional — Comunicacion y coordinacion

dicara anteriormente en esta seccion del predmbulo, la propuesta Sec.
) también habria requerido parametros operacionales de seguridad adicionales que
comunicacion y coordinacion en el terminal y entre los empleados del terminal.
5n fue tomada directamente de la seccién 8.1.1.1 de las guias de ICHCA.

Las guias de ILA, ILWU, Virginia International Terminals, NMSA, PMA e ICHCA indicaban que los
riesgos potenciales de las operaciones de VTL requieren la estrecha cooperacion de todas las
partes involucradas en las operaciones, incluyendo operadores de terminal, compafias de
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transporte maritimo, representantes de los trabajadores y las autoridades competentes para
garantizar el desarrollo de procedimientos seguros para las operaciones (Exs. 41, 43-10, 44-1;
Tr. 2-24, 2-116--2-117). También indicaron que tal cooperacién es necesaria no soélo dentro de
los terminales de contenedores, sino también entre las embarcaciones y sus terminales de
origen y destino.

OSHA esta de acuerdo con estos comentadores y ha concluido que las operaciones de
transportacidon seguras requieren comunicacion y coordinacion entre los equipos de
transportacion, operadores de griia y otro personal de terminal clave. Si las lineas de
comunicacion no estan abiertas a todas las partes involucradas, podrian estar en riesgo las
operaciones de VTL seguras. Los testimonios y comentarios publicos recibidos por la Agencia
durante el proceso de reglamentacién revelaron que la comunicacion durante las operaciones
de VTL es muy importante. Tan importante, de hecho, que algunos participantes entendian
que la falta de comunicacién podria posiblemente ser el “eslabén débil en la cadena” en lo
concerniente al éxito de la realizacién segura de los VTLs (Tr. 2-61).

Muchos participantes de la reglamentacion brindaron ideas sobre cdmo comunicar a todos que
los VTLs se realizaran en un dia dado en particular. La comunicacion dentro del terminal sobre
los VTLs antes de que se realicen ha ayudado a algunas compaiiias a garantizar una serie de
VTLs sin contratiempos. Una de tales situaciones existe en APM Terminals. Ron Hewett,
Director de Seguridad y Adiestramiento de APM, comparti6 como esta preparacién los ha
beneficiado. El explicd:

Una conferencia antes del turno de trabajo con los supervisores de APM Terminals y los
miembros de la Asociacién internacional de trabajadores portuarios provee un trasfondo de las
operaciones de VTL. Esto provee una oportunidad para todo el personal para entender
completamente la operacidn planificada. Las comunicaciones, personal involucrado, equipo que
sera utilizado, procedimientos y se discuten preocupaciones basicas de seguridad. [Ex. 50-13]

El Sr. Thompson, en representacidon de Virginia International Terminals, sefialé que “el factor
humano es una preocupacion”, particularmente si un terminal no realiza muchos VTLs (Tr. 2-
61). “Si manejamos consistentemente un contenedor a la vez, tenemos un margen de
seguridad. Esos terminales [que] manejan dos y tres todo el tiempo estan acostumbrados a
eso, y tienen las precauciones en funcionamiento,” dijo el Sr. Thompson. “Los terminales de
nuestro tamano, y creo que hay algunos otros en la costa este, pero no puedo hablar por ellos,
lo ven como una posible intermitencia, y esa accién intermitente probablemente sera una
fuente de errores en la comunicacion, lesiones y accidentes” (Tr. 2-20).

Los ejemplos de diferentes procedimientos ofrecidos por los participantes para garantizar la
comunicacién adecuada durante las operaciones de VTL incluyeron:

“El superintendente de la embarcacién es quien anuncia a los trabajadores que estén
pendientes ante el inicio de cada levantamiento vertical doble” (Tr. 2-217).
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“Antes de comenzar el trabajo en cada escotilla, operadores de grua adiestrados reciben
instrucciones sobre cudles contenedores y nave de almacenaje se manejaran a modo de [VTL]”
(Ex. 50-13).

“Mayormente| en los levantamientos verticales dobles, el operador de griia conoce que no
pueden meramente ir hacia abajo y descender la carga a toda velocidad, y esa es justamente la
parte basica.| Ellos cuentan con el guardavia, quien coordina esto para brindarles las sefiales
apropiadas para prevenir que esto suceda” (Tr. 2-123--2-124).

“Antes de que el operador de la gria realice un levantamiento, sea de modo semi-automatico o
totalmente automatico, existe un proceso, algo tiene que llevarse a cabo. El semi-automatico
tiene que abrirse y ser totalmente automatizado, alguien estara trabajando en cubierta para tal
vez colocar algunas varillas de enganche, o asegurar alguna otra carga. Alguien le dara la sefial
de que esta todo bien ahora para comenzar a descargar los contenedores” (Tr. 2-192).

PCMSC, 2002, Regla 1613—"A los tractores de manejo lateral/vertical de carga y tractores griia
que estén operando juntos se les debe asignar un canal de radio separado para aquéllos
asignados a las gruas en funcionamiento” (Ex. 43-10-11).

“Los capataces y supervisores coordinan con amarradores y trabajadores en tierra la
identificacion| y colocacion de cierres de levantamiento Aliset C5AM-DF en esquineros de
enganche. Este proceso garantiza que todos los cierres operan de la misma manera y estan
colocados correctamente en esquineros de enganche” (Ex. 50-13).

Como se mencionara anteriormente en esta seccidn, la comunicacion puede representar un
eslabon débil en un plan general de transporte tipo VTL coordinado y seguro. OSHA esta de
acuerdo en que las sugerencias de los comentadores listadas arriba pueden ser herramientas
Gtiles que los patronos pueden utilizar en el desarrollo de sus propios planes de transporte
formulados a su medida.

4, Parametros operacionales—Seleccién de VTLs (organizacion)

La seleccion planificada con anticipacion y organizada de VTLs reduce el tanteo para los
trabajadores en el terminal y en la embarcacién. En la regla propuesta, OSHA procurd reducir
las lesiones, requiriendo, a través del plan escrito, el movimiento preordenado de VTLs.

Las recomendaciones en PCMSC-2002 demuestran que la preparacion en el terminal antes de
un VTL y la| planificacién del movimiento de los VTLs puede mejorar significativamente la
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Desde el punto de vista de OSHA, muchos de aquéllos involucrados en los VTLs han utilizado un
acercamiento organizado para cargar o descargar mediante VTLs. Esto permite que todos los
empleados estén sincronizados y cualquier precaucién de seguridad que necesite tomarse se
comunica a todos los que estén trabajando en el drea. “Tienes una idea bastante clara cuando
obtienes el plan de [estibaje] del puerto de partida y conoces como esta configurado el barco,
entonces puedes planificar el nimero de levantamientos verticales dobles que realizaras cuando
llegas a Estados Unidos,” dijo el Capitan Bill Williams de Maersk (Tr. 2-127). Ron Hewett, en
representacion de APM Terminals, mencioné que “la secuencia real y la coordinacién de equipo
variaré de brigada en brigada y de terminal a terminal, pero esta disponible para el operador de
la graa" (Tr. 2-216).

Planificar de antemano para los VTLs ayuda en la eficiencia también. Como describiera el
capitan Williams, “Pienso que * * * cada terminal es (nico en la manera que opera y se
desempefia, y en la manera en que esta configurado y en que entran las embarcaciones”. El
capitdn Williams explicé que “el mismo barco puede ser diferente la préxima vez que visite el
puerto, sélo a base de las condiciones econdémicas”. El capitan Williams advirtié que un aviso
de antemano es lo mejor, diciendo “Asi que no hay realmente una regla certera y general,
excepto que tienes una idea bastante clara cuando obtienes el plan del puerto de partida y
conoces cOdmo estd configurado el barco, entonces puedes planificar el ndmero de
levantamientos verticales dobles que realices cuando llegas a Estados Unidos” (Tr. 2-127--2-
128).

Algunos participantes entendian que la singularidad de un terminal complica un plan
mandatorio para la transportaciéon de contenedores acoplados verticalmente (Tr. 1-196--1-197,
2-158). El Sr. McDonald de la Asociacién Nacional Maritima, explicd que “cada operador de
terminal individual trabaja con las politicas de su compafiia y sus terminales, que son todas
Unicas, tiene que hacer sus planes de VTL dentro de las guias que OSHA formulara” (Tr. 2-158).

Mientras que OSHA estd de acuerdo en que las caracteristicas Unicas de cada terminal
contribuyen a la complejidad del desarrolio de planes, la Agencia ain entiende que un buen
plan de transportacion con todos los tres componentes discutidos — coordinacion vy
comunicacion entre todos los empleados afectados, equipo apropiado y pardmetros
operacionales apropiados — ayudara a garantizar la seguridad de los empleados de los
terminales. Ademas, tal plan coherente mejoraria en Ultima instancia la productividad. Por lo
tanto, OSHA ha transferido el requisito propuesto para un plan de transportacién hacia la regla
final. Se aconseja a los patronos a tomar en consideracién todas las condiciones exclusivas de
sus terminales, a la vez que cumplen con los requisitos de la Sec. 1917.71 (§)(2) final.

F. Zonas de trabajo seguras
OSHA menciond en su preambulo de la propuesta que los empleados que trabajan alrededor de

los VTLs estan expuestos al riesgo de la caida de contenedores si fallara el VTL (68 FR 54302).
Las normas actuales de terminales maritimos y operaciones portuarias reconocen los riesgos
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inherentes al trabajar debajo de contenedores suspendidos en las existentes Sec.1917.71 (d)(2)
y 1918.85(e), que prohiben que los empleados trabajen debajo de un contenedor suspendido.
Evidencia en el expediente de la reglamentacién contempld los riesgos enfrentados por los
empleados que trabajan cerca de las operaciones de VTL (Exs. 4, 10-5, 19, 43-5, 43-10-3; Tr.
1-319, 1-337--1-338, 1-374, 2-227--2-229, 2-359--2-361, 2-386).

Tomando en consideracion los comentarios de todos los participantes, la Agencia ha decidido
incluir lenguaje en su regla final sobre las zonas de trabajo seguras y esquemas de pasos a
seguir para bajar cargas al suelo y en caso de volcamientos. La regla final complementa los
requisitos existentes que prohiben que los empleados se encuentren debajo de una carga
elevada, al requerir, en la Sec. 1917.71 (k)(1), que los patronos creen una “zona de espacio
libre” de los contenedores conectados verticalmente en movimiento. OSHA no esta requiriendo
un lugar designado en cada terminal donde se requiera que todos los empleados se ubiquen o
un area designada donde se prohiba la presencia de empleados mientras los contenedores
conectados son manejados por una griia o equipo de manejo de carga en tierra. Por lo tanto,
la regla final permite flexibilidad a los patronos al determinar como cumplir mejor con el
requisito de zona de trabajo segura durante las operaciones de VTL en sus lugares de trabajo.

Durante el proceso de reglamentacion, OSHA solicitdé que los participantes relataran informacién
sobre los incidentes que involucraran contenedores acoplados verticalmente que se hubieran
caido. Los participantes de la reglamentacion, como Mike Freese, miembro de ILWU,
testificaron sobre las practicas actuales que colocan en riesgo a los empleados. El Sr. Freese
describié un incidente donde se estaban levantando dos contenedores en un area que se
supone estuviera despejada, pero dijo “Yo vi claramente personas de pie alrededor de los
arrastres portacontenedores tipo plataforma. Observé la llegada de otro arrastre
portacontenedores tipo plataforma mientras habian personas de pie alli en el area” (Tr. 2-386).

Ademas de los comentarios sobre la preocupacion primordial de muertes y lesiones entre los
empleados, la Agencia escuch¢ testimonios sobre casi-incidentes; asi como sugerencias sobre
cdmo combatir riesgos causantes especificos durante el movimiento de contenedores
conectados verticalmente, como los volcamientos, efecto helicoptero, y desprendimiento o falla
de los interconectores en engranar. Estos riesgos sefialan la necesidad de atender la seguridad
de los empleados que trabajan cerca de las operaciones de VTL para proteger esos empleados
en la eventualidad de una falla 0 volcamiento de contenedores conectados verticalmente. Lo
siguiente es un resumen de comentarios y testimonios de participantes de la reglamentacion
que apoyan la decisién de la Agencia de incluir los parametros de una zona de trabajo segura
en la regla final:

1. Volcamientos
Cuando los contenedores estan apilados, hay un mayor potencial de volcamientos—tanto de los

contenedores mismos y la gria que realiza el levantamiento (para mas informacion sobre gruas,
véase la discusion del asunto titulado “Tipos de griia”, anteriormente en esta seccion del
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preambulo). Aunque se requiere que los contenedores estén vacios, aln existe el riesgo de que
los contenedores mismos pudieran ser mas pesados arriba (por ejemplo, si el peso del
contenedor superior al estar vacio es mayor que el del contenedor inferior), aumentando el
riesgo de incidentes de volcamiento. Ron Hewett de APM Terminals resumié el asunto en una
sola y concisa oracion: “La sombra proyectada por un volcamiento en el levantamiento vertical
doble seria mayor que la del volcamiento de un sélo contenedor” (Tr. 2-228).

2. Desprendimientos

Como se menciona previamente en esta seccién del preambulo, hubo suficiente testimonio para
indicar que la falla de los interconectores en engranar—lo que causaria que los contenedores se
separaran y se cayeran — era de suma preocupacién. Varios miembros de la unién testificaron
sobre situaciones donde esto habia ocurrido y los representantes de la industria reconocieron
que tales incidentes han ocurrido, aunque no han resultado en lesiones (Exs. 11-1B, 11-1P; Tr.
1-104, 1-106). Algunos participantes, como el Sr. Matthew Lepore, de ILA, expresaron
preocupacion por aquéllos en las inmediaciones de un VTL cuando fallan los interconectores. El
indicé que: “Cuando llegas al muelle, estds hablando acerca de la separacion o estas hablando
acerca de mover esto de manera doble o triple * * * Tendrds mas personas que no tienen nada
que ver con eso, pero estan trabajando en el drea” (Tr. 1-344). Explicé ademaés:

Tienes superintendentes, tienes cotejadores, tienes [empleados designados a otras areas, que
se aventuran o pasan por el area], tienes choferes de tractores, [y] tienes la persona que los
separara si no vas a utilizar la gria. Todas estas [personas] entran en juego. [Tr. 1-344--1-
345]

El Sr. Ross Furoyama, ILWU, hablé sobre el peligro adicional a los trabajadores a cierta
distancia de los VTLs. Indicé que a medida que los VTLs se trasladan de un lugar a otro, hay
un cierto radio en la oscilacion de la unidad seguin se mueve a través del aire y “si hay alglin
tipo de separacién, esos [empleados] estan en una zona de peligro” (Tr. 1-311).

El Sr. Jerry Ylonen, también de ILWU, afadié la perspectiva del operador de la gria. “Tengo
que conducir desde esa grla, debajo de otras cinco grias trabajando de modo seguro, y
entonces salir por el extremo delantero del barco, regresar y entonces entrar al area de
estacionamiento y almacenamiento de contenedores,” dijo. “Asi que ese esquema de pasos a
seguir es lo que realmente necesitamos observar, debes considerar, ya que es donde hay
mayor peligro para la gente” (Tr. 2-361). El Sr. Lepore apoyd la preocupacion del Sr. Ylonen
sobre las gruas, pero ofrecié una solucién que ha funcionado en Maersk Sea-Land:

Nuestro muelle es un lugar mucho mas seguro ahora de lo que era [antes de la adquisicién de
Sea-Land por parte de Maersk].

La razén es ésta: Cuando tienes levantamientos verticales dobles, especialmente en una
compaiiia como la nuestra, donde tenemos de 14 a 17 barcos por semana, y en ese momento
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estabamos teniendo en el renglon de 12 a 15 con Sea-Land, tenias mas de una brigada en un
barco.

Asi que si la brigada central esta haciendo la mayoria de la descarga, * * * estaras sobre la
cabeza de las personas, aln si estan en otra brigada. Si * * * el doble levantamiento se
fragmenta, girara sobre el drea que esta fuera de la zona debajo de las patas de la grda.

Toda la operacion se realiza debajo de las patas de la gria cuando Sea-Land lo hacia de esa
forma. Nunca hicimos nada fuera de eso, aparte de cuando estabamos cargando. [Tr. 1-319--
1-320]

La solucion presentada por el Sr. Lepore, realizando operaciones en tierra debajo de las patas
de la gria, no sdlo mejora la seguridad del VTL, pero garantiza que la operacién satisface los
requisitos en la existente Sec. 1917.71(d)(2), que requiere que los empleados se mantengan
fuera del area debajo de contenedores suspendidos.

3. Inmediaciones

La mayoria de los participantes de la reglamentacién estuvieron de acuerdo en que la mayoria
de los empleados que estan en mayor riesgo durante las operaciones de VTL son aquellos en
las inmediaciones del movimiento de contenedores conectados verticalmente. Phillip Murray,
representante de Sea-Land, indicé que, aunque algunas partes “han sugerido el establecimiento
de una zona de espacio libre de 100 [pies] para operaciones de multiples levantamientos [,]
esas partes no suministraron una base para su afirmacion”. El entendia que las zonas de
espacio libre existentes han sido adecuadas (Ex. 19).

En una discusion mas amplia, algunos participantes testificaron que ellos simplemente no
permiten a nadie debajo de un contenedor durante un VTL (Tr. 2-62), 0 no consideran que los
contenedores estén en un punto de descanso hasta que se haya separado (Tr. 2-39). Sin
embargo, la mayoria de los participantes sugirieron estimados aproximados para una zona
segura si un contenedor se separaba accidentalmente. Jerry Ylonen, miembro de ILWU,
describi6 los pasos tomados en su terminal, diciendo, “lo que esta sucediendo actualmente,
dirfa yo, es que todos se alejan al menos 15 pies, se ubican de 15 a 20 pies fuera de la ruta de
paso [para un sdlo contenedor]” (Tr. 2-359--2-360). Brian McWilliams, presidente de ILWU,
sometié un extracto de la Regla 1513 del Cddigo de seguridad maritima de la costa del Pacifico
al expediente, que lee:

Los empleados no deben caminar o trabajar en el pasillo adyacente a una nave de almacenaje
de contenedores que se esta cargando o descargando, excepto cuando el nivel mas alto se esta
trabajando. Los empleados que estan amarrando o desamarrando cuando se esta trabajando el
nivel mas alto deben mantener una distancia minima entre babor y estribor del ancho de cinco
(5) contenedores o la mitad del ancho del nivel de contenedores, lo que sea mayor, en el lado
del terminal del contenedor que esté siendo manejado por la grda. [Ex. 4]
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Otras politicas sugeridas o implementadas incluyeron zonas de “espacio libre” (Ex 10-5, Ex 43-
5), una zona minima de espacio libre de 30.5 metros (100 pies) (Ex 43-10-3, p. 13), procurando
que los empleados se ubiquen al frente o en la parte de atras de las gruas (Tr. 2-227), dejando
libre una seccién de la cubierta o del muelle (Tr. 2-388, 2-415), boletines de seguridad (Tr. 2-
228--2-229), y procurar que los empleados se ubiquen al frente del arrastre o chasis
portacontenedores tipo plataforma y en la parte de atras del plano (Tr. 2-115).

Una idea ofrecida por Robert Anderson, Ph.D., P.E., de parte de ILWU, y Ron Hewett de APM
Terminals, fue utilizar un andlisis del peor de los casos (Ex 54-30-1; Tr. 2-228). Sugirieron que
la mayor area potencialmente afectada por un volcamiento o cierres de torsién abiertos se
examinara primero, y entonces se trabajara para mantener a los empleados fuera de esa area.
Sin embargo, el Sr. Hewett si dijo que entendia que seria sabio si OSHA exploraba el
establecimiento de normas para la ubicacién de las personas en tierra durante los VTLs (Tr. 2-
229).

En cuanto al establecimiento de zonas de trabajo seguras, hubo cierto desacuerdo en especifico
sobre como lidiar con los choferes de camiones. Los participantes de la reglamentacion
estuvieron en desacuerdo sobre si el riesgo a los choferes de camidn es dentro o fuera de la
cabina del conductor. El Sr. Freese argumentd que sus choferes van a caminar hacia algln
lugar donde se sientan seguros (Tr. 2-381). Anthony Simkus, de Virginia International
Terminals, estuvo de acuerdo, diciendo que un chofer de camién estaria en problemas si
hubiera una separacion y los contenedores cayeran sobre un chasis. (Tr. 2-64) No obstante, Bill
Williams, Maersk, argumentd que la practica de los choferes de arrastres portacontenedores
tipo plataforma de mantenerse en sus cabinas durante las cargas tipo VTL es absolutamente
segura y mas segura que encontrarse fuera de la cabina (Tr. 2-174).

4, Conclusion

Tomando en consideracion el expediente en su totalidad, la Agencia ha decidido reglamentar
las zonas de trabajo seguras y esquemas de pasos a seguir en su regla final, bajo la creencia de
que en Ultima instancia, las zonas de trabajo seguras protegeran a los empleados contra
lesiones si un VTL fallara o los contenedores conectados verticalmente se volcaran. La regla
final complementa las prohibiciones existentes contra empleados trabajando bajo un
contenedor elevado, con un requisito para que los patronos creen una zona de trabajo segura
que protegera a los empleados en caso de la caida o volcamiento de un contenedor. El plan de
transportacién debe incluir la zona de trabajo segura y los procedimientos para garantizar que
los empleados estén fuera de esta zona cuando se estén moviendo contenedores conectados
verticalmente. OSHA entiende que esta disposicién es importante para proteger la seguridad
de los empleados que trabajan cerca de los VTLs.

Los puntos de vista variaron en cuanto a las dimensiones dptimas de una zona de trabajo
segura, la mayoria de los participantes de la reglamentacién que contemplaron este asunto si
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estuvieron de acuerdo en que los empleados en mayor riesgo durante las operaciones de VTL
son aquéllos en las inmediaciones de los contenedores conectados verticalmente. La mayoria
de estos participantes suministraron estimados aproximados para una zona de trabajo segura si
un contenedor se separara. Por ejemplo, de acuerdo con Jerry Ylonen, ILWU recomienda que
los empleados permanezcan al menos de 4.6 a 6.1 metros (de 15 a 20 pies) de un solo
contenedor, una distancia que equivale al menos al doble de la altura de un contenedor. Brian
McWilliams de ILWU reiteré las reglas de PCMSC que recomiendan una anchura de cinco
contenedores o la mitad del ancho del nivel—lo que sea mayor—-como una zona de trabajo
segura.

Los contenedores conectados verticalmente que sean transportados sobre tierra presentan un
riesgo de volcamiento (Tr. 2-228). Los VTLs que se mueven mediante grda presentan un riesgo
de desprendimiento (Exs. 11-1B, 11-1P; Tr. 1-104, 1-106). Una zona de trabajo segura protege
a los empleados contra estos dos riesgos. En un volcamiento, los contenedores acoplados
verticalmente caerian al suelo a una distancia de la esquina inferior de al menos la altura del
VTL. Ademas, el momentum de los contenedores en caida los llevaria a una distancia mas alla
de esa ubicacion. En el peor de los desprendimientos, el contenedor inferior giraria sobre un
extremo antes de caer al suelo.”® Si el contenedor que estd cayendo se vuelca sobre su
costado longitudinal al tocar tierra, golpearia el suelo a una distancia igual a la longitud del
contenedor desde el area inmediatamente debajo del VTL.

OSHA ha decidido no establecer dimensiones minimas en la zona de trabajo segura debido a
que las condiciones varian de terminal a terminal. Los contenedores conectados verticalmente
que son transportados con equipo de transportacion terrestre representan un riesgo de
volcamiento. La distancia que los contenedores recorreran al caerse en un volcamiento
dependera, entre otras cosas, del radio de volteo y la velocidad del vehiculo. Los VTLs que son
movidos con una griia corrediza portacontenedores tendran poco momentum rotacional, y esto
afectard donde los contenedores caeran al suelo si se desacoplaran.

Aunque OSHA permitira que los patronos utilicen discrecion al establecer zonas de trabajo
seguras, los patronos necesitaran considerar donde los contenedores caeran al suelo en la
eventualidad de un volcamiento o falla de VTL y establecer las zonas correspondientemente.
Mas aln, aunque la norma no requiere un lugar designado donde un empleado se ubique en
cada terminal, los patronos deben garantizar que los empleados conozcan dénde estd
disponible un lugar seguro antes de que la griia u otro equipo mueva contenedores conectados
verticalmente.

% Debido a que la regla final requiere que ambos contenedores en un VTL estén vacios, el peso combinado de los
dos contenedores estara bastante dentro de la clasificacion de la grta y el desprendimiento del contenedor superior
de la barra de separacién es sumamente improbable—ciertamente menos probable que en el levantamiento de un
solo contenedor cargado hasta su maximo peso. Como se indicara anteriormente, esto puede ser 30 toneladas
métricas o mas.
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G. Informe de accidentes de VTL

En su propuesta, OSHA solicitd informacién sobre si la regla final deberia incluir un requisito
para informar accidentes y casi-incidentes de VTL. Tal requisito habria suministrado a la
Agencia informacién adicional sobre la cual basar cualquier futura reglamentacién sobre las
operaciones de VTL.

ILWU e ILA recomendaron que la regla final incluyera una disposicién que requiriera informar
los accidentes y casi incidentes (Exs. 43-10, 44-1). ILWU declaro:

ILWU urge enérgicamente a OSHA a incluir reglamentaciones que establezcan un mecanismo
de reporte de todos los incidentes, casi-incidentes de VTL y cualquier incidente relacionado a los
VTLs, incluyendo defectos en los componentes que constituyen el VTL, e.g., el interconector y/o
contenedor(es) (“accidentes e incidentes de VTL") en la eventualidad de que la reglamentacién
de OSHA sancione los VTLs.* * * Debido a que esta practica ha continuado por tanto tiempo
practicamente sin reglamentacién y sin monitoreo, se ha permitido que los patronos de la
industria maritima evadan hasta los requisitos minimos e inadecuados delineados en la carta
Gurnham, la agencia deberia establecer una division de monitoreo de VTL para permitir que los
trabajadores, asi como los patronos suministren informacién con respecto a cualquier y todo
accidente e incidente de VTL que cause dafio y/o potencialmente amenace con dafar el
terminal maritimo y los trabajadores portuarios. [Ex. 43-10]

ILWU indic6 ademas que estos informes deberian ser sometidos a las autoridades federales y
estatales, incluyendo la Guardia Costanera de Estados Unidos, y los representantes de los
empleados (Ex. 43-10). También recomendaron que las operaciones de VTL cesaran hasta que
se investigara el accidente o incidente.

ILA también urgid a OSHA a requerir que todos los incidentes relacionados con VTL se
informaran a la Agencia segiin ocurran, pero con una frecuencia menor que trimestralmente
(Ex. 44-1). Argumentaron que un incidente es tan indicativo de un problema subyacente como
un accidente que involucra lesiones reportables. ILA urgié ademas que la Agencia pospusiera la
norma final sobre VTL hasta que implemente un efectivo sistema de reporte de incidentes de
VTL y recopile datos adicionales para determinar la seguridad de los VTLs en comparacion con
los levantamientos de un sélo contenedor.

En un comentario conjunto, USMX, NMSA y PMA se opusieron a un requisito de informar
accidentes e incidentes (Ex. 47-5), indicando:

No hay necesidad de un mecanismo especial para informar accidentes y casi-incidentes de VTL.
Con relacion a los casi-incidentes, écdmo se definirian estas instancias? Teniamos considerable
dificultad con el término “casi-incidente” luego de la promulgacién de las reglas finales sobre el
adiestramiento de operadores de vehiculos industriales motorizados.  Establecer tal
procedimiento sin ninguna evidencia de que los VTLs representan un mayor riesgo a los
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trabajadores que los levantamientos de un solo contenedor, es inapropiado y en exceso de la
autoridad de la agencia. [Ex. 47-5]

Sin embargo, bajo interrogatorio en vista publica, varios representantes de la industria
reconocieron que las compafiias tienen mecanismos internos para informar accidentes y casi-
incidentes (Tr. 1-192, 1-229, 2-224).

OSHA no estd de acuerdo con estos comentadores en cuanto a que un requisito de reporte
sobrepasaria la autoridad de la Agencia. La Ley de Seguridad y Salud Ocupacional de 1970
(Ley OSH) otorga explicitamente a la Agencia la autoridad para promulgar reglamentaciones
que requieren informes “para desarrollar informacién sobre las causas y prevencién de
accidentes y enfermedades ocupacionales” (29 U.S.C. 657(c)(1)). Requerir que los patronos
informen accidentes y casi-incidentes ciertamente estarian dentro de esta autoridad.

Mientras que OSHA estd de acuerdo con ILWU e ILA de que informar muertes, lesiones y
accidentes es (til, la Agencia ha decidido no incluir un requisito de reporte en su norma final de
VTL. Los comentarios por parte de ILWU e ILA parecen sustentar los mecanismos de reporte
para tres propdsitos. Primero, los trabajadores de operaciones portuarias deben ser capaces de
informar problemas de seguridad a OSHA. Segundo, los informes de incidentes de VTL podrian
usarse para hacer un itinerario de las inspecciones de OSHA, determinar la causa del incidente,
identificar cualquier medida de correccién que habria prevenido el incidente, y emitir citaciones
por infracciones a las normas de OSHA. Tercero, los informes de incidentes de VTL podrian
recopilarse y analizarse para buscar tendencias y causas de los accidentes. Esta informacion
podria entonces utilizarse para determinar la necesidad de requisitos adicionales en las normas
de OSHA.

La Agencia ha determinado que informes mandatorios de VTL no son necesarios para garantizar
que los trabajadores portuarios puedan informar problemas de seguridad a OSHA, hacer un
itinerario de inspecciones de OSHA o producir informacién estadistica. La Ley OSH otorga
explicitamente a los empleados el derecho de informar condiciones inseguras y solicitar una
inspeccion del lugar de trabajo (29 U.S.C. 657(f)(1)). Los reglamentos y politicas de OSHA
permiten que los empleados se comuniquen con la Agencia con relacién a las condiciones de
trabajo inseguras y pidan una inspeccién del lugar de trabajo (véase, por ejemplo, 29 CFR
1903.11). Una gran proporcién de las inspecciones anuales de OSHA son realizadas como
resultado de tales querellas de los empleados.

OSHA ya tiene reglamentos en 29 CFR Parte 1904 que requiere que los patronos informen
cualquier muerte relacionada con el trabajo y cualquier accidente relacionado con el trabajo que
resulte en la hospitalizacion de tres 0 mas empleados. OSHA también responde a las querellas
de empleados, informes en los medios sobre condiciones de trabajo inseguras, y referidos de
otras partes que informan problemas de seguridad y salud a la Agencia. Se espera que estos
reglamentos y politicas otorguen a la Agencia una amplia oportunidad de investigar cualquier
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incidente serio de VTL que pueda ocurrir sin la necesidad de reportes adicionales u otras cargas
de documentacién.

OSHA no esta de acuerdo con ILA en cuanto a que se debe postergar la reglamentacién hasta
que la Agencia implemente un sistema de informe de incidentes, recopile datos
(presumiblemente durante varios afios) y produzca informes sobre esa informacién. OSHA ha
estado monitoreando los terminales maritimos para incidentes de VTL por mas de 20 afios.
Dado el pequefio nimero de incidentes que ha ocurrido durante ese periodo, este tipo de
recopilaciéon de datos no es probable que produzca suficientes datos que sean ameritables.
Ademads, un sistema de reporte que verdaderamente comparara los levantamientos de un sélo
contenedor y los VTLs requeriria el reporte de todos los incidentes de levantamientos de un solo
contenedor y VTLs, y cuantos levantamientos de cada tipo se realizan — un requisito més
oneroso que simplemente requerir el reporte de los incidentes de VTL. Finalmente, requerir un
sistema de reporte antes de adoptar una norma de VTL resultaria en una postergacion
irrazonable de la norma final. Postergar innecesariamente las disposiciones de seguridad de
esta regla final resultaria en accidentes, lesiones y muertes portuarias prevenibles.

H. Resumen y explicacién del texto reglamentario

OSHA estd emitiendo nuevas disposiciones en las normas de operaciones portuarias y
terminales maritimos (29 CFR Partes 1918 y 1917) para reglamentar el uso de VTLs. Estas
nuevas disposiciones se basan en investigaciones objetivas, la experiencia de la industria con
los VTLs, estandares de ISO, las guias de ICHCA sobre los VTL y el expediente de
reglamentacion sobre los VTLs contenido en el archivo S-025a. Las disposiciones proveen
procedimientos de trabajo seguros (controles de ingenieria, de practicas de trabajo y
administrativos) para el levantamiento de dos contenedores vacios conectados con
interconectores. Las pruebas han demostrado que los interconectores requeridos por las
nuevas disposiciones son lo suficiente y significativamente fuertes para levantar dos
contenedores vacios con un factor de seguridad de al menos cinco.

Los nuevos requisitos para VTLs estan contenidos en la norma de terminales maritimos (29 CFR
1917). La norma de operaciones portuarias (29 CFR 1918) incorpora esos requisitos por
referencia. OSHA esta requiriendo que los VTLs sélo sean realizados por una gria corrediza
portacontenedores ancladas en tierra u otro tipo de gria que tenga el control de precisién
necesario para restringir la rotacién no intencional sobre cualquier eje, que sea capaz de
manejar el volumen de carga y potencial efecto vela con el viento de los VTLs, y que esté
especificamente disefiada para manejar contenedores. De acuerdo con 29 CFR 1917.1(a), que
indica que el manejo de carga realizado por una griia ancladas en tierra estd cubierto por la
Parte 1917, los requisitos que contemplan la composicion de un VTL, como el nimero de
contenedores, estan en la Parte 1917. Los requisitos que contemplan la certificacién y pruebas
de interconectores se encuentran en las Partes 1917 y 1918. Los interconectores son equipo de
la embarcacidn, es decir, equipo que la embarcacién posee y al cual brinda mantenimiento, y se
contemplarian en la Parte 1918. Sin embargo, interconectores también pueden usarse en el
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terminal maritimo para ensamblar los VTLs antes de que sean cargados a la embarcacién; por
lo tanto, los mismos requisitos de certificacion y pruebas para interconectores que estan
incluidos en la Parte 1918 también estan contenidos en la Parte 1917. Los requisitos de VTL
para la Parte 1917 se discuten primero.

1. Definiciones

OSHA habia propuesto afadir las definiciones de los términos “cierres de levantamiento” y
“levantamiento vertical doble” en la Sec. 1917.2 en la norma de terminales maritimos y en la
Sec. 1918.2 en la norma de operaciones portuarias. La regla final utiliza el término
“interconector”, un término usado en la definicién propuesta de “cierre de levantamiento,” en
lugar de la palabra “cierre de levantamiento”. Consecuentemente, la Agencia no incluye la
definicion propuesta de “cierre de levantamiento” en la regla final.

La regla final incorpora la definicion de “levantamiento vertical doble” en el alcance de las
disposiciones sobre VTLs. Por lo tanto, es innecesaria una definicion de ese término, y la regla
final tampoco incluye la definicién propuesta de ese término.

2. Incorporacion por referencia

OSHA habia propuesto incorporar el estandar 3874 de ISO, Enmienda 2, Levantamientos
verticales dobles (2002) por referencia en las normas de terminales maritimos y operaciones
portuarias. Este estandar de ISO limita las fuerzas durante los VTLs a 75kN y requiere que el
area de superficie de soporte de carga de los interconectores utilizados en las operaciones de
VTL sea de un minimo de 800 mm? (Ex. 40-9). La Agencia ha incorporado los requisitos de
resistencia necesarios en el texto de la regla final. Ademas, la regla final limita los VTLs a dos
contenedores vacios, haciendo la limitacion en peso innecesaria. Por lo tanto, OSHA no ha
incluido la incorporacion propuesta por referencia del ISO en la norma final.

Ademas, en la Sec. 1917.71(f)(3)(i), OSHA propuso requerir que los contenedores levantados
en VTLs fuesen contenedores ISO serie 1. La regla final no contiene un requisito explicito de
que los VTLs sean realizados solamente con los contenedores ISO serie 1. OSHA cree que, con
la estandarizacion de los contenedores intermodales, la Unica manera practica de levantar
contenedores en un VTL es con unos contenedores estandares que tengan esquineros de
enganche superiores e inferiores que interconecten con los interconectores estandarizados. La
regla final si contiene requisitos para la certificacion de estos conectores. La Agencia cree que
no seria practico, si no completamente imposible de trabajar, utilizar cualquier otro contenedor
que no sean los contenedores estandares serie 1 de ISO en una operacion de VTL. Por
ejemplo, la operacién encontraria problemas con los interconectores engranados en esquineros
de enganche no estandarizados. Ademas, la regla final explicitamente prohibe el levantamiento
de contenedores de plataforma en los VTLs. La Agencia consideraria el levantamiento de otros
tipos de contenedores serie 1 que no sean ISO acoplados verticalmente como fuera del alcance
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de la regla final y sujeto a la cldusula de deber general de la Ley de Seguridad y Salud en el
Trabajo.

3. Dispositivos indicadores de carga

OSHA habia propuesto, en la norma de terminales maritimos, requerir que las grias corredizas
portacontenedores usadas en las operaciones de VTL tengan dispositivos indicadores de carga.
El dispositivo indicador de carga tenia el propdsito de asegurar que el peso de un VTL no
sobrepase 20 toneladas, segln lo requiere la propuesta. Como se explicara anteriormente en
esta seccion del predmbulo, la Agencia ha decidido permitir los VTLs de solamente
contenedores vacios. La norma existente de terminales maritimos requiere que el patrono
conozca si un contenedor estd vacio o cargado antes de ser izado (29 CFR 1917.71(b)(1) y
(b)(2)(ii)). Ademés, como se explica mas adelante en esta seccién del preambulo, la regla final
requiere que los patronos verifiquen que cada contenedor en un VTL esté vacio antes de ser
levantado. OSHA ha concluido que estas disposiciones garantizaran que sélo los contenedores
vacios seran levantados en los VTLs, haciendo innecesario un requisito para los dispositivos
indicadores de carga. Por lo tanto, este requisito propuesto no se transfiere a la regla final.

4, Plan de estibaje

OSHA propuso un requisito en la norma de terminales maritimos de que una copia del plan de
estibaje para carga de embarcaciones se entregara al operador de gria y que el plan de
estibaje para carga de embarcaciones se usara para identificar la ubicacion y caracteristicas de
cualquier levantamiento tipo VTL que se realice (Sec. 1917.71(b)(9) propuesta). Esta
disposicién tenia el propésito de complementar la existente Sec. 1917.71(b)(1) y (b)(2)(u), que
requiere que el peso bruto de los contenedores conste en marcas de identificacién o esté
disponible un plan de estibaje.

La regla final permite que sélo los contenedores vacios sean levantados en un VTL. Ademas,
como se explicara mas adelante en esta seccién del preémbulo, la regla final requiere que los
patronos verifiquen que cada contenedor en un VTL esté vacio antes de ser levantado. OSHA
ha concluido que estas disposiciones garantizarén que sélo los contenedores vacios seran
levantados en VTLs, haciendo innecesario entregar al operador de la grua los requisitos para el
plan de estibaje y utilizar el plan para identificar los contenedores levantados como VTLs. Por
lo tanto, la regla final no incluye estos requisitos propuestos.

5. VTLs

El nuevo pérrafo (i) de la Sec. 1917.71 en la regla final afiade requisitos para operaciones de
VTL a la norma de terminales maritimos. Estos nuevos requisitos aplican a las operaciones que
involucran el levantamiento de dos o mds contenedores intermodales por el contenedor
superior, 0 VTLs.
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La Sec. 1917.71(i)(1) final requiere que cada empleado involucrado en las operaciones de VTL
esté adiestrado y sea competente en las précticas de trabajo relacionadas con la seguridad,
procedimientos de seguridad y otros requisitos en esta seccién que conciernen a sus respectivas
asignaciones de trabajo. La Idgica tras este requisito se explicé anteriormente en esta seccién
del preambulo bajo el asunto titulado “Adiestramiento”. Esta disposicién en la regla final
garantiza que los empleados que estdn involucrados en operaciones de VTL tengan el
adiestramiento necesario para realizar sus tareas de manera segura (précticas de trabajo
relacionadas con la seguridad), realizar sus tareas asociadas con los VTL, de modo que cumplan
con los (procedimientos de seguridad) estandares y realicen competentemente las inspecciones
y determinaciones requeridas por la regla final.

OSHA propuso permitir que se levantara un maximo de dos contenedores en un VTL (Sec.
1917.71(f)(3)(i) propuesta). Como se explicé anteriormente en esta seccién del predmbulo, la
Agencia ha determinado que un maximo de dos contenedores puede levantarse de manera
segura en un VTL. Por lo tanto, OSHA ha incluido este requisito en la regla final como la Sec.
1910.71(i)(2).

OSHA propuso permitir que se levantara un maximo de 20 toneladas en un VTL (la Sec.
1917.71(f)(3)(i) propuesta). Como se explicara anteriormente en esta seccién del predambulo,
la Agencia ha concluido que sélo dos contenedores vacios pueden levantarse en los VTLs. Esto
garantizara que no se sobrepasen las capacidades de los esquineros de enganche e
interconectores que fijan los dos contenedores.

Ademas, la Agencia cree que es esencial garantizar que los contenedores levantados en un VTL
estén vacios. La norma existente de terminales maritimos requiere que el patrono conozca si
un contenedor estd vacio o cargado antes de ser izado (Sec. 1917.71(b)(1) y (b)(2)(ii)). Para
los contenedores que se estan descargando de una embarcacién, la mayoria de los patronos y
empleados se basan en el plan de estibaje para carga de embarcacion, también conocido como
un plan de estibaje, que muestra: la ubicacién de cada contenedor en la embarcacién, el
nimero de identificacion (nico del contenedor, el peso del contenedor y alguna otra
informacidn, como si el contenedor tuviera material peligroso. Para los contenedores que se
cargan a la embarcacién, la misma informacién estd incluida en un plan de estibaje que
muestra donde deben colocarse los contenedores en la embarcacién. Este método de
determinar el peso de un contenedor es adecuado para manejar los contenedores
individualmente. Esto se debe a que si el plan de estibaje subestima el peso de un contenedor,
el izado de un contenedor totalmente cargado no sobrecargard la grda. Sin embargo, no es
adecuado para el manejo de un VTL, dado que si los pesos de mltiples contenedores son
subestimados, el izado de esos contenedores en un VTL podria sobrecargar los interconectores
y esquineros de enganche que unen los contenedores.

La evidencia en el expediente indica que los contenedores que se supone estuvieran vacios, en

realidad estaban cargados. Por ejemplo, en la reunién de 1998 sobre los VTLs, un operador de
grda testifico:
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Yo sé que he levantado contenedores que me dijeron que estaban vacios y yo dije que era una
carga. Y ellos decian, no, esta vacio. Les digo, escuchen, esto es una carga. Y ellos no lo
saben hasta que lo bajan. [1998-Tr. 252].

Otro participante en la reunién publica indicd:

Lo que preocupa a Peck and Hale como compafiia americana que suministra equipo a
embarcaciones en todo el mundo es la seguridad. OSHA puede aprobar el levantamiento de
contenedores vacios, pero nadie garantiza que estos contenedores estén vacios. Los
contenedores se cambian en los puertos. Los contenedores son marcados erréneamente y no
se pesan con exactitud. [1998-Tr. 161]

Esta evidencia no fue refutada en el expediente de reglamentacion de la propuesta. De hecho,
en la vista publica sobre la propuesta, el Sr. Tyrone Tahara testificé que algunos contenedores
en los VTLs que se suponia estuvieran vacios parecian llevar carga (Tr. 2-421). Por lo tanto, la
AgenC|a ha concluido que es esencial que el patrono garantice que los contenedores estén
vacios antes de ser levantados en un VTL, como lo requiere la Sec. 1917.71(i)(3) final. Aunque
la regla no estipula un método en particular de garantizar que un contenedor esté vacio, OSHA
pretende que los patronos tomen una determinacién positiva, como mediante la observacion
directa del contenido del contenedor o pesandolo para asegurarse de que su paso concuerde
con el peso del contenedor cuando esta vacio, que estd marcado sobre el contenedor. Por
ejemplo, un patrono podria utilizar un dispositivo indicador de carga en la gria de
contenedores® para medir el peso del contenedor individualmente segin se posicionan los
contenedores en un VTL o durante la prueba preliminar de levantamiento.

Aunque el plan de estibaje puede usarse para ayudar a ubicar contenedores potenciaimente
vacios, los patronos podrian no basarse solamente en ese plan al cumplir con la nueva Sec.
1917.71(3i)(3).

El parrafo (i)(4) de la Sec. 1917.71 en la regla final contempla el tipo de gria que puede
usarse para realizar VTLs. La regla final requiere que los VTLs sean realizados sélo por grlas
corredizas portacontenedores ancladas en tierra y otros tipos de grias que (1) tienen el control
de precision necesario para restringir la rotacién no intencional de los contenedores sobre
cualquier eje, (2) son capaces de manejar el volumen de carga y potencial efecto vela con el
viento de los VTLs, y (3) estan disefiadas especificamente para manejar contenedores. La
l6gica para este requisito se contempldé previamente en esta seccién del predmbulo bajo el
asunto titulado, “tipos de griia”.

30 cabe sefialar que sdlo los dispositivos indicadores de carga que cumplan con la Sec. 1917.46(a)(1)(i)(A) son
aceptables. Los dispositivos alternos permitidos por la Sec. 1917.46(a)(1)(i)(B) y (a)(1)(i)(C) no proveen una
indicacién directa del peso de la carga. Por lo tanto, los patronos no pueden confiar en estos dispositivos alternos
para asegurarse que cada contenedor levantado en un VTL esta vacio.

80




Federal Register Vol. 73 No. 238 (75245-75290), December 10, 2008/Rules and
Regulations
Registro Federal Vol. 73 Niim. 238 (75244-75290), 10 de Deciembre de 2008/Reglas y Regulaciones

El parrafo (i)(5) de la Sec.1917.71 en la regla final requiere que el operador de la gria realice
una prueba preliminar de levantamiento antes de izar un VTL. Una prueba preliminar de
levantamiento es una pausa en el VTL segin se toma la deformacién inicial y los cables de
levantamiento estan tensados. Esto somete a prueba fisica los interconectores para garantizar
que estdn engranados. Esto es consistente con la practica utilizada por Sea-Land, como se
describiera previamente. Testificando de parte de Sea-Land en la reunién publica de 1998, el
Sr. Philip Murray declaré que las pruebas preliminares de levantamiento son una precaucion de
seguridad necesaria para los VTLs, argumentando que ayudaban a detectar interconectores que
no estaban totalmente engranados (1998-Tr. 202). En la vista publica, Michael Bohiman
también recomendd que se realizaran pruebas preliminares de levantamiento (Tr. 1-209).
Ademds, las guias de ICHCA, en la seccién 8.2.2.1.7, requieren pruebas preliminares de
levantamiento.

ILWU argumenté que las pruebas preliminares de levantamiento no necesariamente garantizan
la seguridad de un VTL (Exs. 43-10, 47-4, 50-7), razonando lo siguiente:

Contrario a la creencia de OSHA, requerir que un operador de gria realice una prueba
preliminar de levantamiento antes de izar un VTL * * * no necesariamente garantizard que los
interconectores estan apropiadamente engranados. La regla propuesta no especifica cuanto
tiempo tomaria el levantamiento. Tampoco establece que los cierres y/o esquineros de
enganche inferiores de los contenedores pueden resistir la duracién del levantamiento, adn si
los conectores estan engranados inicialmente. Como se explic anteriormente, los SATLs y los
conos Y los esquineros de enganche severamente tensionados y/o agrietados internamente no
siempre son visibles en una inspeccion rapida. Ademas, una prueba preliminar de
levantamiento no garantiza que los VTLs puedan resistir el stbito efecto de falta de peso que
ocurre cuando el carrillo de una gria viaja sobre la barra de metal de unos rieles o se agrieta
en los rieles. Mé&s adn, si un VTL esté o se acerca a su limite maximo de peso de 20 toneladas,
cuando el carrillo golpea la barra de metal de unos rieles, el peso de los contenedores aumenta
significativamente durante el descenso rapido y se sacuden inmediatamente después de la
barra de metal. [Ex. 43-10]

Aunque OSHA estd de acuerdo de que las pruebas preliminares de levantamiento por si
mismos, no pueden garantizar la seguridad de los VTLs, la Agencia ha concluido que los VTLs
pueden, ciertamente, realizarse de manera segura bajo ciertas circunstancias y que las pruebas
preliminares de levantamiento son un componente esencial para garantizar la seguridad de los
empleados. Las pruebas preliminares de levantamiento expondran condiciones que involucran
dos interconectores desprendidos en un lado. Limitar los VTLs a contenedores vacios garantiza
que el levantamiento serd seguro, aun si sélo dos interconectores estdn completamente
engranados en lados opuestos (es decir, a lo largo de la diagonal), una condicién que la prueba
preliminar de levantamiento podria no detectar. Inspeccionar los interconectores y esquineros
de enganche inmediatamente antes del levantamiento asegura que los conectores estén en
funcionamiento apropiado, por lo tanto, haciendo menos probable un desprendimiento parcial.
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Por lo tanto, al requerir pruebas preliminares de levantamiento junto con otras precauciones
necesarias, OSHA cree que la regla protegera adecuadamente a los empleados.

La Sec. 1917.71 (f)(3)(iii) propuesta habria prohibido los VTLs de contenedores con carga
peligrosa, cargas de masa liquida o sélida, o tanques flexibles que estuvieran total o
parcialmente llenos. La regla final requiere que los contenedores levantados en los VTLs estén
vacios. Por tanto, este requisito propuesto es innecesario.

El parrafo (i)}(6) de la Sec. 1917.71 en la regla final prohibe los VTLs de cualesquiera
contenedores que estén en el drea de almacenaje de una embarcacién. Los contenedores
estan apilados en el area de almacenaje con guias de posicionamiento (vigas de acero
construidas para asegurar los apilamientos de contenedores). No hay suficiente espacio libre
para que la agarradera de un SATL encaje entre el interconector y la guia de posicionamiento—
las agarraderas se desprenderian en la guia de posicionamiento segin se descendieran los
contenedores hacia la guia de posicionamiento. En tales casos, seria imposible inspeccionar los
interconectores inmediatamente antes del levantamiento o determinar la condicién de los
contenedores. No se recibieron objeciones substanciales sobre este requisito, que fue
propuesto como la Sec. 1917.71(f)(3)(v).

El parrafo (i)(7) de la Sec. 1917.71 de la regla final prohibe el manejo de VTLs cuando la
velocidad del viento sobrepasa 55 km/h o las recomendaciones del manufacturero de la grda, lo
que sea menor. Esto limita las cargas impuestas sobre la conexién de interconector-esquinero
de enganche y la habilidad del operador de la gria para manejar de manera segura un VTL y
mantenerlo bajo control. Esta disposicién es similar a la propuesta Sec. 1917.71(f)(3)(vi), que
habria establecido una velocidad de viento méxima de 55 km/h irrespectivamente de la
recomendacién del manufacturero de la gria.

Varios participantes de la reglamentacion se mostraron preocupados en cuanto a que la
propuesta velocidad de viento méxima para las operaciones de VTL era demasiado alta (Exs.
43-4, 43-10, 44-1, 47-3, 51-4, 54-28). Mencionando el papel que juegan las condiciones del
viento en los VTLs, ILA argumentd que el limite propuesto de 55 km/h era excesivo (Ex. 44-1).
Declarando que el sentido comln requiere una méxima velocidad de viento para los VTLs
menor que la de los levantamientos de un solo contenedor, ILWU urgié a OSHA a realizar
estudios para establecer una velocidad de viento segura (Ex. 43-10). Algunos participantes de
la reglamentacién sostuvieron que factores como la configuracién del VTL, peso, los prondsticos
del clima, y el equipo, deben considerarse al establecer una velocidad de viento méxima (Exs.
43-5, 44-1, 51-4, 54-28). Por ejemplo, David Reda, un miembro de ILWU, declaré:

Realizar [VTLs] con un peso maximo de 20 toneladas y/o contenedores vacios. Se tiene el
doble de area de superficie, lo que, al afiadirse la velocidad del viento, puede empujar la doble
carga retorciéndola de una manera incontrolable. Esto es dificil para la gr(ia y el cable se puede
dislocar de las rondanas de izado. [Ex. 43-5)
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Michael Bohiman refuté que el limite propuesto de 55-km/h era demasiado bajo para VTLs de
dos niveles (Ex. 50-10-2):

Bajo la regla propuesta de OSHA vy las guias del Panel de Seguridad, las operaciones de VTL
deberian cesar si la velocidad del viento sobrepasa 34 mph. Sin embargo, la recomendacién
del Panel de Seguridad se basd en una configuracion de VTL de tres niveles. Las unidades de
VTL de dos niveles pueden operarse de manera segura bajo vientos mucho mas fuertes, vientos
que son 25 a 40 por ciento mas fuertes que los establecidos para una operacion segura de tres
niveles. [Ex. 50-10-2]

El urgié a OSHA a que permitiera velocidades mayores de viento si la regla final prohibia VTLs
de tres niveles. Otros participantes de la reglamentacion apoyaron en general el limite de
velocidad de viento propuesto de 55 km/h (Exs. 50-10-3-1, 50-12). Su apoyo se basé en las
guias de ICHCA.

OSHA reconoce que las guias de ICHCA (Ex. 41) limitan la velocidad maxima de viento a 55
km/h a base de consideraciones de carga involucradas en un VTL de tres niveles. Sin embargo,
como se mencionara previamente, otros factores aparte de la carga maxima segura entran en
juego en la determinacion de una velocidad de viento maxima segura. Por ejemplo, una mayor
velocidad de viento puede causar una mayor rotacién de la carga (Tr. 2-296-297). Michael
Arrow declard que una velocidad méaxima de viento de 55 km/h se basa en andlisis de ingenieria
y experiencia practica (Ex. 50-10-3-1). Ademas, la Agencia ha utilizado de 48 a 64 km/h como
una guia al considerar las velocidades de viento como riesgosas para el trabajo que pueda
involucrar el manejo de materiales o trabajos en alturas. (Véase, por ejemplo, 55 FR 13360,
13379 (10 de abril, 1990), la regla propuesta sobre superficies de caminar y trabajar, y 59 FR
4320, 4373 (31 de enero, 1994), la regla final de generacion, transmision y distribucion de
energia eléctrica.) Por lo tanto, OSHA ha concluido que el limite de 55 km/h a la velocidad del
viento para las operaciones de VTL es razonablemente necesario y apropiado.

Algunos comentadores plantearon preocupaciones sobre los sistemas de advertencia de
velocidad de viento y las recomendaciones de los manufactureros sobre la velocidad de viento
méaxima (Exs. 43-10, 44-1, 47-4, 57). ILA reclamé que los detectores de viento han sido
problematicos, pero no ofrecieron evidencia para sustentar su afirmacion (Ex. 44-1). ILWU
sefiald que la regla propuesta no brindaba una guia sobre los sistemas de advertencia y
recomendd que la regla final los requiriera (Exs. 43-10, 47-4). También se mostraron
preocupados de que las recomendaciones de los manufactureros supeditarian la velocidad de
viento maxima en la norma, de la siguiente manera:

La regla propuesta no provee una guia sobre los dispositivos de advertencia de viento —
aparatos que emiten una alarma a los trabajadores cuando se alcanza la velocidad de viento
méxima durante las operaciones de contenedores. La practica actual para operaciones
(estandares) de izado de un solo contenedor es ajustar la advertencia de viento de cada gria
de acuerdo a la recomendacién del manufacturero. ILWU urge enérgicamente que de OSHA
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establecer una norma para velocidad de viento maxima para operaciones de VTL, esta norma
se requeriria para todas las operaciones de VTLs, irrespectivamente de la recomendacion de los
manufactureros de la gria. [Ex. 47-4]

La Sec. 1917.45(g)(3) existente requiere que las grlias ubicadas en exteriores tengan
dispositivos indicadores de viento para proveer advertencias cuando la velocidad del viento se
acerca a la méxima recomendada por el manufacturero de la gria. El manual de operaciones
de grlias de Virginia International Terminals indica que el sistema de advertencia instalado en
sus grias provee una advertencia a los 55 km/h y que las operaciones de grias comienzan a
cancelarse bajo esa velocidad (Ex. 57). Es posible que algunos manufactureros de grias
establezcan velocidades de viento menores que aquéllas para las grias de Virginia International
Terminal. Debido a esto, la regla final, en la Sec. 1917.71 (i)(7), requiere que la velocidad de
viento méxima para las operaciones de VTL sea la menor de (1) 55 km/h 6 (2) las
recomendaciones del manufacturero de la grGia. Esto garantizard que las gruas sean operadas
dentro de sus condiciones operacionales seguras y limitara las velocidades del viento a un nivel
de seguridad reconocido para las operaciones de VTL. El lenguaje en la regla final también
aclaré que la velocidad absoluta méxima de viento para las operaciones de VTL es 55 km/h,
ain si el manufacturero de la grGa establece una mayor velocidad méaxima de viento
recomendada.

El parrafo (i)(8) de la Sec. 1917.71 en la regla final establece requisitos para interconectores
usados en operaciones de VTL. El parrafo (i)(8)(i) requiere que los interconectores cierran
automaticamente y se abren manualmente. Esta disposicién prohibe especificamente el uso de
cierres de torsién manuales y ganchos de cierre manuales. Esta disposicién ha sido tomada de
la definicién de “cierre de levantamiento” en la propuesta y de la Sec. 1917.71(m) propuesta.

Los cierres de torsién manuales, que en gran parte han sido reemplazado por los SATLs debido
a las superiores reglamentaciones de seguridad de OSHA sobre los contenedores y una mayor
productividad (véase las discusiones de la regla final de operaciones portuarias y terminales
maritimos, 62 FR 40174), no tienen un mecanismo de cierre positivo. En contraste, los SATLs
tienen un dispositivo de cierre que utiliza tensién de resorte para prevenir que se abra. Los
cierres manuales podrian abrirse durante el manejo regular de contenedores, haciéndolos
inadecuados para los levantamientos. Los limites y debilidades de los ganchos de cierre
manuales para VTLs se discutieron con més detenimiento anteriormente en esta seccién del
predmbulo. ILA apoyd la prohibicion en la propuesta contra el uso de cierres de torsién
manuales (Exs. 44-1, 55-1). Las guias de ICHCA, en la seccién 8.1.1.11, también prohiben que
los cierres de torsién manuales sean utilizados en las operaciones de VTL (Ex. 41).

El parrafo (i)(8)(ii) de la Sec. 1917.71 en la regla final requiere que los interconectores se
utilicen en operaciones de VTL para indicar si estan cerrados o abiertos. El parrafo (i)(8)(iii) de
la Sec. 1917.71 en la regla final requiere que todos los interconectores en un VTL cierren y
abran de la misma manera. Algunos SATLs cierran y abren en direccién horizontal, otros en
direccién vertical. Lo que es importante y requerido es que todos los cierres de torsién en un
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VTL funcionen de la misma manera para permitir que los empleados involucrados en los VTLs
determinen rapidamente si los cierres estan cerrados o abiertos antes de que se realice un
levantamiento. Para que un observador pueda determinar si los interconectores estan cerrados
o0 abiertos, deben tener un indicio visible, que tipicamente es una palanca sélida de metal o
cable flexible, posiblemente pintado para mejorar la visibilidad. Esto permite que los empleados
que trabajan con VTLs observen si un interconector esta cerrado o abierto.

Estos dos parrafos en la regla final se basan en la propuesta Sec. 1917.41(1)(1)(vii). Esta
disposicion en la propuesta también requeria que todos los interconectores en una embarcacion
operen en la misma direccion, requeria que el indicio visible en los cierres de torsién pudiera
verse al nivel de la cubierta. OSHA no ha incluido estos requisitos en la regla final. Como se
explica anteriormente en esta seccién del preambulo, OSHA ha decidido requerir una inspeccién
visual de cada interconector y esquinero de enganche involucrado en un VTL inmediatamente
antes del levantamiento. Ademads, en la Sec. 1917.71(i)(5), la regla final requiere una prueba
preliminar de levantamiento. La inspeccion y la prueba preliminar de levantamiento ayudaran a
garantizar que los interconectores estaran engranados apropiadamente. Las inspecciones
normalmente seran realizadas cerca de los contenedores que se estén levantando, de modo
que no hay necesidad de que los empleados sean capaces de determinar si los cierres de
torsién estdn engranados cuando los contenedores son apilados en una embarcacion. Por lo
tanto, los requisitos para que el indicio visible pudiera verse al nivel de la cubierta y para que
todos los cierres de torsién en una embarcacion operen del mismo modo son innecesarios.

El parrafo (i)(8)(iv) de la Sec. 1917.71 final requiere que los interconectores utilizados en los
VTLs sean certificados como equipo separado bajo la Sec. 1917.50. Las normas de terminales
maritimos, en la Sec. 1917.50, requieren que cierto equipo sea certificado por una autoridad
competente.  Actualmente, el equipo separado (que bajo la regla final incluiria los
interconectores utilizados en los VTLs) en Estados Unidos es certificado por agencias
acreditadas por OSHA bajo 29 CFR parte 1919, Certificacion de equipos. Las embarcaciones de
bandera extranjera portan certificados emitidos por la entidad reconocida pertinente para su
respectivo pais. Muchas veces la entidad reconocida que emite las certificaciones es una
sociedad clasificadora, como el Negociado Americano del Transporte Maritimo, el “Lloyds
Register”, o "Bureau Veritas”.

OSHA y la Guardia Costanera de Estados Unidos son las autoridades competentes para las
certificaciones en Estados Unidos. Otros paises tendrian su propia autoridad competente que
tendria jurisdiccion sobre las operaciones de VTL en ese pais. La certificacion de
interconectores utilizados en VTLs, que es verificada con certificados emitidos por agencias
autorizadas por una autoridad competente, es la manera principal a través de la cual un
patrono determinara que los SATLs en una embarcacion o en tierra pueden utilizarse para los
levantamientos. Estos certificados se encuentran en el registro de equipo de carga de la
embarcacion.
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Algunos participantes de la reglamentacion apoyaron los requisitos propuestos para certificar
los interconectores utilizados en los VTLs (Exs. 43-10, 44-1, 47-3). Por ejemplo, ILWU
argumento que las principales compafiias de transporte maritimo no operan en su totalidad con
su propio equipo y que existen combinaciones al azar de contenedores y conectores (Ex. 43-
10). Urgieron que OSHA requiera la certificacion de los contenedores, asi como de los
interconectores.

Algunos comentarios se opusieron al requisito propuesto para que los SATLs utilizados en los
VTLs fueran certificados (Ex. 47-5). Por ejemplo, USMX declaré:

El reglamento que propone la agencia requiere ciertas marcas de identificacién en los SATLs y
ciertos protocolos de prueba que no tienen absolutamente nada que ver con la resistencia o
calidad del SATL. No se disputa (y es sustentado por el informe de NIST) que cada SATL en
uso hoy dia fue fabricado en conformidad con estandares internacionales que permitirian una
total confianza al realizar las configuraciones de VTL, segtin delineadas por ISO 3874. Por lo
tanto * * * debe ser claro que las reglamentaciones concernientes a la certificacion de SATLs
como los cierres de levantamiento no son necesarias y presentan un impedimento significativo a
su utilizacion en los VTLs. [Ex. 47-5]

Como se explicara en detalle anteriormente en esta seccién del predmbulo, OSHA ha concluido
que las pruebas de NIST no son representativas de todos los SATLs en uso actualmente.
Ademds, contrario a la postura de USMX, las pruebas de NIST indican que algunos SATLs no
cumplen con los requisitos de ISO sobre el drea de soporte de carga (Ex. 40-10). Ademas, las
gufas de ICHCA, en las secciones 8.1.3.1.2 y 8.1.3.2.1, requieren que los cierres de torsién
utilizados en operaciones de VTL estén certificados (Ex. 41). Consecuentemente, OSHA ha
concluido que la certificacion es necesaria para garantizar que los ensamblajes de
interconector-esquinero de enganche utilizados en los VTLs tengan una resistencia adecuada
para garantizar la seguridad del levantamiento. Esta conclusién también es consistente con la
postura de la Agencia de que los interconectores usados en VTLs son equipo separado y por lo
tanto deben cumplir con los requisitos vigentes de los estandares de terminales maritimos sobre
equipo separado, lo cual requiere certificacion bajo la Sec. 1917.50(c)(6).

De otro lado, OSHA ha concluido que los contenedores no son equipo separado y por lo tanto
no necesitan certificarse. Los contenedores son ampliamente levantados en unidades sencillas
sin certificar. Los estandares de ISO para contenedores y esquineros de enganche garantizan
que sean capaces de resistir de manera segura al menos dos contenedores vacios acoplados
verticalmente. Ademas, la inspeccion de la prueba preliminar de levantamiento requerida por la
Sec. 1917.71(i)(9)(iii) ayudara a garantizar que el contenedor esta en buenas condiciones y que
ni el contenedor o el esquinero de enganche fallaran durante el levantamiento.

Los parrafos (i)(8)(iv)(A) y (i)(8)(iv)(B) de la Sec. 1917.71 en la regla final requieren que los

interconectores utilizados en VTLs estén certificados como que tienen un area de superficie de
soporte minima de 800 mm? y una carga de trabajo segura de 98 kN (10,000 kg) con un factor
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de seguridad de cinco cuando la carga se aplica mediante dos esquineros de enganche con
aberturas con un ancho de 65.0 mm, o dispositivos equivalentes. Como se explicara en detalle
anteriormente en esta seccion del predmbulo, estos requisitos garantizardn que los
interconectores sean lo suficientemente resistentes para soportar las cargas impuestas por las
operaciones de VTL.

El parrafo (i)(8)(v) de la Sec. 1917.71 requiere que cada interconector usado en un VTL tenga
un certificado que esté disponible para inspeccién y que hace constar que el conector cumple
con los criterios requeridos de resistencia listados en el parrafo (i)(8)(iv).

Las guias de ICHCA, en las secciones 8.1.3.1.2 y 8.1.3.2.1, requieren que los cierres de torsién
usados en las operaciones de VTL sean certificadas con una carga de trabajo segura de al
menos 10,000 kg tomando como base un factor de seguridad de al menos cinco (Ex. 41). ISO
3874 requiere que los interconectores usados en las operaciones de VTL tengan un area de
superficie de soporte minima de 800 mm?.

El parrafo (i)(8)(vi) de la Sec. 1917.71 requiere que cada interconector usado en un VTL tenga
una marca de identificacion clara y duradera con su carga de trabajo segura para el
levantamiento, junto con un nimero o marca que lo identifica y lo conecta con su certificado de
prueba.

Este parrafo fue tomado de la propuesta Sec. 1917.71(1)(1)(vi). La Cémara Internacional de
Transporte Maritimo se opuso al requisito de marcas de identificacién, argumentando que tales
marcas de identificacion suponian un reto insuperable, considerando los vastos nimeros de
SATLs en uso (Ex. 47-1).

Las guias de ICHCA han requerido las mismas marcas de identificacién que la regla final desde
el 1 de enero de 2003 (Ex. 41). Por tanto, un nimero substancial de SATLs existentes cuyo
propésito era para ser utilizados en VTLs ya tienen estas marcas de identificacion en su lugar.
Ademas, los patronos, empleados y OSHA no tendrian manera de distinguir entre los SATLs en
cumplimiento y aquellos que no estan certificados, sin tales marcas de identificacion. (La
necesidad de certificacién se discutié previamente en esta seccién del predambulo). Por tanto,
OSHA ha llevado el requisito propuesto a la regla final sin una revision substancial.

Los parrafos (1)(1)(iii) y (1)(1)(iv) de la propuesta Sec. 1917.71 contemplaban la inspeccién de
interconectores usados en VTLs. El parrafo (k) de la propuesta Sec. 1917.71 habria requerido
que los conectores dafados o defectuosos fueran retirados de servicio y que se prohibiera su
uso en los levantamientos. Este parrafo también habria requerido un medio de evitar que los
interconectores dafiados o defectuosos operaran como interconectores. Estas disposiciones en
la regla propuesta tenian la intencién de eliminar interconectores averiados o defectuosos de
una manera sistematica.
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La regla propuesta habria requerido una inspeccién exhaustiva por parte de una persona
competente al menos una vez cada 12 meses. Esta disposicion propuesta generd gran atencién
de parte de los participantes de la reglamentacién. Algunos comentadores objetaron el
requisito propuesto de una examinacién anual exhaustiva por parte de una persona competente
(Exs. 43-7, 47-1, 47-5, 50-10-2, 50-10-3, 50-12, 54-3). Recomendaron que OSHA permitiera la
adherencia a un programa aprobado de examinacién continua (ACEP), segin delineado en las
guias de ICHCA, a falta de inspecciones anuales. Michael Bohiman describié el ACEP de la
siguiente manera: “Se requiere que las examinaciones bajo un [ACEP] se lleven a cabo en
vinculacién con reparaciones mayores, restauraciones, o el intercambio de contenedores para
su alquiler antes o después de la carga en intervalos no mayores de 30 meses” (Ex. 50-10-2).

La Seccién 8.1.3.3 de las guias de ICHCA (Ex. 41) contempla el mantenimiento y examinacion
de los interconectores utilizados en VTLs. La Seccién 8.1.3.3.3 requiere que cada uno de tales
interconectores sea inspeccionado por una persona competente al menos una vez cada 12
meses, en un lenguaje que refleje la primera oracién de la propuesta Sec. 1917.71()(1)(iii).
Sin embargo, las guias de ICHCA también reconocen especificamente los ACEPs en la seccién
8.1.3.3.4 como una forma de cumplir con el requisito de inspeccién anual.

Michael Arrow, en representacion de USMX, argumentd que estos programas hacen innecesario
marcar la fecha de inspeccidon en los interconectores (Ex. 50-10-3). Algunos de los
comentadores que apoyaban los ACEPs sostuvieron que tales programas garantizaban que los
interconectores fueran examinados con mayor frecuencia que una vez al afio (Exs. 43-7, 54-3).
Michael Bohlman, hablando de parte de USMX, indicé que los ACEPs alientan un continuo alto
nivel de escrutinio (Ex. 50-10-2). Sin embargo, respondiendo a preguntas en la vista publica, el
Sr. Bohlman admitié que este tipo de programa no asegura la inspeccién de todos los
interconectores:

Lo hacemos con aproximadamente el 10 por ciento en * * * el viaje. Probablemente hay
estadisticas que alguien puede sacar de algin libro en algin lugar que dicen que en el
transcurso de un afio se te garantizard que vas a obtener 95 por ciento de los cierres y por mas
de dos afos, 99.9 por ciento. [1998 Tr. 211-212]

Otros participantes de la reglamentacién recomendaron que la norma no permita los programas
de examinacion continua. (Exs. 43-10, 43-10-3, 43-10-7, 50-7, 54-30-2, 62, 64). Christine
Hwang, comentando de parte de ILWU, argumenté que bajo un ACEP, los interconectores
serian inspeccionados con una frecuencia menor que una vez al afo (Ex. 43-10). Otros
argumentaron que no habia una manera adecuada de rastrear las inspecciones realizadas a
conectores individuales (Exs. 43-10-3, 64). Por ejemplo, Douglas Getchell, hablando de parte
de ILWU, indicé:

Dado el hecho de que los cierres de torsién no tienen niimeros de identificacién individuales y
que también los nimeros de lote (que serian de limitada utilidad) pronto se tornan ilegibles




Federal Register Vol. 73 No. 238 (75245-75290), December 10, 2008/Rules and
Regulations
Registro Federal Vol. 73 Niim. 238 (75244-75290), 10 de Deciembre de 2008/Reglas y Regulaciones

debido al desgaste y desgarre, seria interesante descubrir exactamente cémo Sea-Land puede
saber que han inspeccionado el 99.9% de sus cierres de torsion. [Ex. 43-10-3]

ILWU también sostuvo que un ACEP no es apropiado para los contenedores (donde se ha
estado usando por muchos afos) y seria ain mas problematico para los interconectores
utilizados en VTLs (Ex. 64). Argumentaron ademas que las guias de ICHCA eran problematicas
debido a que se basan en la aceptacion de los procedimientos de inspeccién realizados por
entidades fuera de la jurisdiccion de OSHA (Ex. 54-30-2).

OSHA ha concluido que un ACEP no garantiza que los interconectores seran inspeccionados con
mayor frecuencia que una vez cada 12 meses. De hecho, a base del testimonio de Michael
Bohlman, es claro que el ACEP de Sea-Land capturaria solamente 95 por ciento de estos
dispositivos en un periodo de 12 meses (1998-Tr. 211-212). Ademas, el testimonio del
Sr. Bohiman indica que, en un ACEP, los trabajadores portuarios serian quienes realizarian las
inspecciones, segln se vayan utilizando los interconectores, y que tales inspecciones no
conllevarian desmantelamiento (Tr. 1-174--1-175). Como se explica mas adelante en esta
seccién del preambulo, la regla final requiere inspecciones del tipo descrito por el Sr. Bohiman
inmediatamente antes de cada VTL. Por lo tanto, la regla final no reconoce los ACEPs como un
medio de cumplimiento con los requisitos de inspeccion de la regla final.

Varios representantes laborales indicaron que la propuesta inspeccion anual no es suficiente
para garantizar que los interconectores no estén dafiados o defectuosos durante su uso en los
VTLs (Exs. 43-10, 44-1, 43-10-6, 51-4). Por ejemplo, Herzl Eisenstadt, en representacion de
ILA, declard:

El riesgo relativo de los levantamientos tipo VTL de mas de dos contenedores debe estar
correlacionado con la calidad y confiabilidad de los cierres de levantamiento (“zapatos”) que se
usaran en tales movimientos. OSHA estd muy al tanto de que los cierres de torsién * * * son
dispositivos de conexion, en lugar de levantamiento. Las presiones y fuerzas sobre los cierres
de levantamiento no son distintas de las que estan sobre los [SATLs] durante los viajes
transocednicos. Pueden causar y han ocasionado dafios y debilidades que se exacerban
durante viajes posteriores. Mientras mas pronto se capten, menor la probabilidad de que
sentaran las bases para un accidente serio. Por lo tanto, es alin mas imperativo que los cierres
de levantamiento apropiadamente sefialados y codificados sean inspeccionados con mayor
frecuencia que anualmente y que los periodos para su inspeccién y, de surgir la necesidad, de
servicio de mantenimiento, sean rapidamente discernibles con marcas de identificacion sobre el
cuerpo del dispositivo. [Ex. 44-1]

Algunos comentadores recomendaron que OSHA requiere una inspeccidn de estos dispositivos
inmediatamente antes de su uso en un VTL (Exs. 43-10, 50-7, 64). Christine Hwang, en
representacion de ILWU, también recomenddé que se limpiaran los interconectores, de la
siguiente manera:
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Si OSHA en Ultima instancia permite que se utilicen SATLs o conos para propdsitos de levantar
contenedores, estos cierres no sélo deben ser examinados visualmente... también debe
someterse a prueba su integridad estructural y funcionamiento apropiado antes y después de
cada uso. Ademas de una inspeccion antes del turno de trabajo de los conectores y su
correspondiente certificacién de los manufactureros, los cierres deben limpiarse rigurosamente
luego de todas y cada una de las descargas. [Ex. 43-10]

Los interconectores y los contenedores estan sujetos a fuerzas considerables y abuso durante el
transporte y manejo (Exs. 43-8, 43-10-3, 50-7). De acuerdo al experto de la industria, Michael
Arrow, un viaje por mar expone a los conectores y contenedores a fuerzas mayores que
durante los VTLs (Tr. 1-45, 1-150--1-151). Ademas, los SATLs y esquineros de enganche estan
expuestos al agua de mar, suciedad, mugre, nieve, hielo y desechos, lo cual puede interferir
con la operacién de los interconectores y evitar que puedan engranar completamente con los
esquineros de enganche (Exs. 43-10, 43-10-6, 47-6, 54-28). Frecuentemente, los
interconectores son soltados (Ex. 50-7), y los contenedores caen fuertemente sobre los chasis
de los camiones portacontenedores (Tr. 2-122--123). Aunque el Sr. Arrow insistié que los SATLs
han demostrado ser resistentes a caidas e impactos (Ex. 54-1), OSHA ha concluido que el abuso
y tensiones severas que reciben estos dispositivos durante el transporte y manejo podria
averiarlos. OSHA ha calculado que las fuerzas involucradas en el levantamiento de dos
contenedores vacios se acercan a la carga de trabajo segura para los interconectores y
esquineros de enganche. Si las fuerzas en el mar son mayores de lo que reclaman los testigos
de la industria, entonces es bastante probable que estos dispositivos cominmente se
sobrecarguen durante la transportacién. Ademds, evidencia de que los interconectores y
esquineros de enganche estan sujetos a desechos y alguna otra contaminacién no fue refutada.
Por lo tanto, OSHA ha determinado que los interconectores y contenedores, incluyendo, en
particular, sus esquineros de enganche, deben inspeccionarse inmediatamente antes de
utilizarse en un VTL.3! Correspondientemente, la regla final, en la Sec. 1917.71(i)(9), requiere
tal inspeccién. El requisito de inspeccionar cada interconector para determinar que esté
completamente operacional pondra al descubierto cualquier suciedad o desechos que pueda
afectar la operacién y elimina la necesidad de un requisito explicito para limpiar estos
dispositivos.

Para propdsitos del parrafo (i)(9), “inmediatamente antes de su uso en el VTL” significa que los
dispositivos son inspeccionados antes de que se realice el VTL, pero después de cualquier
evento que razonablemente se podria sospechar que pudiera averiarlos. Esto significa que los
esquineros de enganche e interconectores podrian inspeccionarse antes de que se ensamble el
VTL, y el VTL almacenado en el terminal hasta que esté listo para ser cargado al barco. Sin
embargo, si ocurre un evento que pudiera haber averiado un esquinero de enganche o
interconector (por ejemplo, un montacargas tipo tractor para levantamiento de uno o mas

31 Como se indica en la seccidn VI, "Resumen del Anélisis econdmico final y andlisis de flexibilidad reglamentaria”,
mas adelante en este preAmbulo, OSHA se da cuenta que requerir una inspeccién inmediatamente antes del VTL
puede hacer que los VTLs de los barcos a tierra sean improductivos.

90




Federal Register Vol. 73 No. 238 (75245-75290), December 10, 2008/Rules and
Regulations
Registro Federal Vol. 73 Niim. 238 (75244-75290), 10 de Deciembre de 2008/Reglas y Regulaciones

contenedores haciendo colision con un VTL ensamblado), los esquineros de enganche e
interconectores afectados necesitarian volver a inspeccionarse. Ademas, los interconectores y
esquineros de enganche en contenedores acoplados verticalmente transportados por mar desde
el exterior necesitarian ser inspeccionados luego de su transporte antes de que los
contenedores pudieran utilizarse en un VTL.

La propuesta no contempld la inspeccion de contenedores o esquineros de enganche. Dos
participantes de la reglamentacion argumentaron que los ACEPs existentes para contenedores
funcionaron para garantizar la calidad de los contenedores (Exs. 50-10-3, 50-12). Por ejemplo,
Michael Arrow, en representacion de USMX, indicé que “la meta de los [ACEPs] es la garantia
de calidad de los componentes sobre una base segura” (Ex. 50-10-3). Indicé que la “opcién de
ACEP ha estado en funcionamiento por mas de veinte afios con seguridad, en combinacién con
una amplia aceptacion en la industria maritima” (Ex. 50-10-3).

Otros participantes de la reglamentacion no estuvieron de acuerdo en que los ACEPs eran
adecuados, y recomendaron que la regla final contemplara la inspeccién de los contenedores y
esquineros de enganche (Exs. 43-10, 43-10-2, 43-10-7, 44-1, 47-4, 50-7, 54-30-2, 62). Por
ejemplo, Christine Hwang, en representacion de ILWU, mostré preocupacion sobre la falta de
requisitos de inspeccidn o pruebas para contenedores, indicando:

La brecha entre las pruebas y la certificacién no sélo carece de sentido comin, sino que
también ignora completamente las realidades operacionales de las operaciones costeras que
involucran contenedores. Los fondos de los contenedores y los esquineros de enganche, que
son cruciales en los VTLs, son los de mayor vulnerabilidad ante dafio y debilidad estructural
debido a condiciones ambientales y de manejo extremadamente dificil. [Ex. 43-10]

Hubo testimonio de que, debido a la manera en que se realizaban las inspecciones de
contenedores bajo al menos un ACEP, no era posible ver completamente los esquineros
inferiores (Tr. 2-389--2-390). Varios comentadores sefalaron que, aunque la Guardia
Costanera coteja al azar los contenedores para propdsitos de seguridad, estas inspecciones no
pueden garantizar la integridad de todo contenedor utilizado en los VTLs (Exs. 43-10-2, 47-4).
Otros participantes de la reglamentacién argumentaron que los ACEPs no son adecuados para
garantizar la seguridad de los contenedores y esquineros de enganche (Exs. 43-10, 43-10-7,
62). Por ejemplo, Christine Hwang, en representacién de ILWU, indicé que, bajo ACEP, los
contenedores solo son inspeccionados 5 afios después de su manufactura y cada 30 meses a
partir de entonces (Ex. 43-10).

Existe evidencia en el expediente de la reglamentacion de que los contenedores y sus
esquineros de enganche pueden dafiarse durante el uso u obstruirse con desechos (Exs. 43-10,
43-10-4, 43-10-6, 54-28). Por ejemplo, ILWU sometié fotografias de contenedores dafiados
(Ex. 43-10-4). Estos contenedores no serian adecuados para utilizarse en los VTLs. Otros
comentadores indicaron que desechos, hielo y nieve podrian prevenir que los interconectores
engranaran completamente, resultando en un area de superficie de soporte de carga que seria
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demasiado pequeia y por lo tanto potencialmente insegura (Exs. 43-10, 43-10-6, 54-28). OSHA
comparte las preocupaciones de estos participantes de la reglamentacién de que los
contenedores y esquineros de enganche podrian usarse en los VTLs cuando estén dafiados o
cuando los esquineros de enganche no provean un area de superficie de soporte de carga
adecuada. A base de la evidencia de que los contenedores y esquineros de enganche con tales
defectos estan actualmente en uso, la Agencia ha concluido que los ACEPs existentes son
insuficientes para garantizar que los contenedores y esquineros de enganche estan en una
condicién que los hace adecuados para los VTLs. Por lo tanto, en la regla final, OSHA estad
requiriendo que los contenedores y esquineros de enganche se incluyan en la inspeccion
mandatoria previa al levantamiento.

Algunos participantes de la reglamentacién argumentaron que la norma deberia requerir una
inspeccion detallada, incluyendo el desmantelamiento de cada interconector (Exs. 50-7, 54-30-
2, 64). Por ejemplo, Albert Le Monnier, comentando de parte de ILWU, declaré6 que “una
verdadera inspeccion requeriria el desmantelamiento del SATL para ver los componentes
internos” (Ex. 50-7). Sin esta inspeccién, sostuvo que la parte mas crucial del interconector, la
barra central, que esta revestida con una cubierta, no se examinaria. También indicé que la
examinacion deberia incluir pruebas ultrasénicas o radiograficas, segln se describe en el Cédigo
de ILO de Practicas de seguridad y salud en puertos (Ex. 54-30-2).

Por otro lado, Michael Bohlman, en representacion de USMX, testificd que es innecesaria una
inspeccién detallada que involucre el desmantelamiento del interconector, indicando:

El tipico rompimiento de cierre, que si sucede, es el resultado, no de una carga de tensién, sino
de una carga de torsién sobre el cierre.

Por ejemplo, dos contenedores que se despegan. Cuando eso sucede, cuando comienzas a
tener torsidn, el torcimiento en el eje, el cierre se trabard. De modo que tipicamente, si tienes
un cierre que esta parcialmente deforme, se trabara y no podras utilizarlo debidamente antes
de que te encuentres con un punto de falla en una operacién de levantamiento posterior. El
agrietamiento, per se, en el eje entre la cubierta no es un asunto en discusion. [Tr. 1-175]

El Sr. Bohiman también refutd la necesidad de pruebas rutinarias de ultrasonido o radiogréficas,
sefialando que el Cddigo de practicas de ILO sobre seguridad y salud en los puertos requiere
tales pruebas sélo “donde sea pertinente” (Ex. 54-3). Sefialé que los componentes que
tipicamente fallan son los mecanismos de resorte y agarre.

OSHA ha concluido que, mientras que una inspeccion detallada de los interconectores antes de
su uso en un VTL es necesaria, el desmantelamiento y pruebas de estos dispositivos es
innecesario, asi como improductivo. Como mencionara el Sr. Bohiman, los componentes que
fallan, tipicamente pueden ser inspeccionados rapidamente sin la necesidad de desmantelar un
interconector o someterlo a pruebas de laboratorio. Ademas, el desmantelamiento del conector
introduce la posibilidad de un reensamblaje inapropiado, lo cual podria crear riesgos. La
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Agencia no cree que el riesgo de introducir estos riesgos esté justificado por el riesgo de
agrietamiento en areas no visibles durante el desmantelamiento. Por lo tanto, la regla final
requiere la inspeccidn para asegurar que los interconectores estén libres de obvios defectos
estructurales. La inspeccion debe incluir un cotejo de la operacidn fisica de cada interconector
para determinar que el cierre estd completamente funcional con adecuada tensién de resorte en
cada cabezal y un cotejo de corrosién y deterioro excesivo. Estos cotejos garantizaran que
cada interconector es seguro para su uso en un VTL.

Algunos comentadores urgieron que OSHA requiriera interconectores que estén marcados con
la fecha de la dltima inspeccion o el periodo de validez (Exs. 44-1, 51-4).

La Agencia ha concluido que requerir que se realice la inspeccion inmediatamente antes del
VTL, elimina la necesidad de marcar los periodos o fechas de inspeccién en los interconectores
0 contenedores. Los empleados que realizan la operacién verdn si se realizd la inspeccion o
podran preguntar a los responsables de realizarla si la han llevado a cabo.

ILWU también tocé el tema de la necesidad de adiestrar a los empleados que realizan
inspecciones (Exs. 43-10, 43-10-3, 50-7, 64). Douglas Getchell, hablando de parte de IWLU,
declaré que “Es probable que sélo los destrozos obvios sean identificables por el trabajador
portuario promedio” (Ex. 43-10-3).

OSHA esta de acuerdo en que sélo los empleados adiestrados para inspeccionar contenedores,
esquineros de enganche, e interconectores serian capaces de detectar cualquier otro defecto
que no fueran los mas obvios. El requisito de la norma para examinaciones exhaustivas de
estos componentes de VTL amerita que los empleados que realizan las inspecciones sean
capaces de detectar defectos o debilidades, y puedan evaluar su importancia en relacién con la
seguridad de las operaciones de VTL. Por lo tanto, la regla final requiere esto en Sec.
1917.71(3)(9)(D).

Los pérrafos (i)(9)(ii) y (i)(9)(iii) de la Sec. 1917.71 en la regla final establecen los pardmetros
que deben cumplir las inspecciones visuales. Las inspecciones deben incluir:

1. Una examinacién visual de cada contenedor, interconector y esquinero de enganche que esté
engranado con el interconector para defectos estructurales obvios. Defectos estructurales
obvios, como los indicados en las fotografias sometidas por ILWU (Ex. 43-10-4), claramente
amenazarian la seguridad de un VTL.

2. Un cotejo de la operacidn fisica de cada interconector para determinar que el cierre es
completamente funcional con adecuada tension de resorte en cada cabezal. Michael Bohiman
enfatizd que este era uno de los articulos clave que una inspeccién debia contemplar (Tr. 1-
113). Si el interconector no estd funcionando apropiadamente o si la tensién de resorte es
inadecuada, el cierre podria no engranar completamente, bajando la carga segura de trabajo
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del ensamblaje de esquinero de enganche-interconector como se mencionara previamente en
esta seccion del preambulo.

3. Un cotejo para corrosion y deterioro excesivo. Una corrosion y deterioro excesivo puede
debilitar los contenedores, esquineros de enganche e interconectores (Ex. 41; Tr. 2-254).

4. Una examinacién visual de cada esquinero de enganche para garantizar que la abertura a la
cual se conectarad un interconector no se ha agrandado y que las soldaduras estén en buenas
condiciones. Soldaduras defectuosas pueden debilitar los contenedores (Tr. 1-45, 1-266), y
aberturas agrandadas pueden resultar en dreas de superficie de soporte de carga que son
demasiado pequeas.

El parrafo (i)(9)(iv) de la Sec. 1917.71 en la regla final requiere que el patrono establezca un
sistema para retirar de servicio interconectores dafiados y defectuosos. El parrafo (i)(9)(v) de
la Sec. 1917.71 en la regla final requiere que los interconectores dafiados y defectuosos se
retiren de servicio y no se utilicen para los VTLs hasta que sean reparados. Estas disposiciones
fueron tomadas de la Cltima oracién de la propuesta Sec. 1917.71 (I)(1)(iii), que habrian
requerido que se retiraran de servicio los interconectores defectuosos. No se recibieron
comentarios sobre esta disposicién en la propuesta. Sin embargo, los participantes de la
reglamentacién discutieron varias maneras de separar cierres de torsién dafiados y defectuosos
de los que estan en buenas condiciones, incluyendo la disposicién de los que estdn en malas
condiciones (Tr. 2-363) o colocarlos en una caja separada (Tr. 1-156, 2-125, 2-144). Sin
embargo, no hubo evidencia de que los trabajadores portuarios colocaran los interconectores en
malas condiciones en cajas reservadas para los que estuvieran en buenas condiciones,
particularmente si no habia ningln lugar donde colocar los defectuosos (Tr. 2-167, 2-287, 2-
422). Por lo tanto, la Agencia ha concluido que los empleados necesitan un sistema en
funcionamiento que les permita separar los interconectores dafiados y defectuosos de los que
estan en buenas condiciones. El parrafo (i)(9)(iv) de la Sec. 1917.71 en la regla final adopta
un requisito para que los patronos establezcan tal sistema.

El parrafo (i)(9)(vi) de la Sec. 1917.71 en la regla final prohibe el levantamiento de
contenedores con un esquinero de enganche dafiado o defectuoso en un VTL. La propuesta no
tenia una equivalencia para este requisito. OSHA lo ha incluido en la regla final como un
complemento necesario del requisito de la regla final para inspeccionar contenedores y
esquineros de enganche. Sin tal requisito, la inspeccion de contenedores y esquineros de
enganche no seria efectiva en la prevencién del levantamiento de contenedores inseguros.
Cabe mencionar que la Sec. 1917.71(g)(2) existente requiere que cualquier contenedor
intermodal que se encuentre que no es seguro debe identificarse como tal, removerse de
servicio prontamente y repararse antes de colocarse nuevamente en servicio.

Como se indicé anteriormente, los contenedores de plataforma son los que estan abiertos en

los lados y arriba, pero tienen paneles en ambos extremos. Estos paneles en los extremos son
fijos o pueden plegarse planos sobre el piso del contenedor. La regla final, en la Sec.
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1917.71(i)(10), prohibe levantar contenedores de plataforma como parte de un VTL. La ldgica
tras esta disposicion se explica anteriormente en esta seccion del predmbulo bajo el asunto
titulado “Contenedores de plataforma”.

6. Transportacidn de contenedores acoplados verticalmente

El parrafo (j)(j) de la Sec. 1917.71 en la regla final contempla la transportacién de contenedores
acoplados verticalmente. Mover dos contenedores en equipo de terminales maritimos, como
camiones de plataforma y arrastres portacontenedores tipo plataforma, puede aumentar el
centro de gravedad por encima de lo que el equipo fue disefiado, aumentando la posibilidad de
volcamiento. Para ayudar a prevenir esto, el parrafo (j)(1) requiere que el equipo usado para
transportar contenedores acoplados verticalmente esté disefiado especificamente para manejar
los contenedores conectados de manera segura 0 que sean evaluados por un ingeniero
cualificado y se determine que son capaces de operar de manera segura bajo este modo de
operacion.

La propuesta Sec. 1917.71(i) define una persona cualificada como “una con un grado
reconocido o certificado profesional y conocimiento y experiencia amplia sobre la transportacion
de contenedores verticalmente conectados, quien esta capacitada para el disefio, andlisis,
evaluacion y especificaciones en ese tema”. OSHA no ha incluido esta disposicion en la regla
final. La intencidn de la disposicién propuesta era requerir que un ingeniero cualificado (es
decir, una con un grado o licencia en un campo de la ingenieria relacionado con el disefo
seguro de equipo mecanico, como la ingenieria mecénica) para realizar la evaluacion del equipo
utilizado en la transportacion de contenedores verticalmente acoplados si el equipo utilizado
para transportar los contenedores conectados verticalimente no fue disefiado especificamente
con este propdsito. La regla final contiene un requisito equivalente en el texto de la Sec.
1917.71 (§)(1).

La transportacion segura de los contenedores conectados verticalmente y las velocidades
operativas seguras son parte del plan de transportacion requerido en la Sec. 1917.71 (§)(2)
final. Este parrafo requiere que se desarrolle e implemente un plan escrito de transportacion
para facilitar el movimiento seguro de contenedores conectados verticalmente en un terminal
maritimo. El plan debe incluir velocidades operativas seguras, velocidades seguras de volteo, y
cualquier condicion exclusiva del terminal que pudiera afectar la seguridad de las operaciones
de VTL. Como se indica anteriormente en esta seccion del preambulo, los patronos pueden
usar el método en las guias de ICHCA para calcular velocidades operativas seguras para la
transportacion de contenedores verticalmente conectados en un terminal. Este parrafo y su
Iégica se explican con mas detenimiento anteriormente en esta seccién del preambulo bajo el
asunto titulado “Transportacion coordinada”.

El parrafo (k) de la Sec. 1917.71 en la regla final contempla las zonas de trabajo seguras. Esta

disposicion requiere que los empleados estén fuera de la zona de trabajo segura cuando se
estén transportando contenedores conectados verticalmente para proteger a los empleados en
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caso de la caida o volcamiento de los contenedores o la falla de un VTL durante un
levantamiento. Esta zona de trabajo segura no se requiere cuando los contenedores
conectados verticalmente no estén en movimiento. (Sin embargo, cabe sefialar que la existente
Sec. 1917.71(d)(2) y 1918.85(e) prohibe que los empleados trabajen debajo de contenedores
suspendidos.) El parrafo (k) de la Sec. 1917.71 en la regla final requiere que el patrono
establezca una zona que sea suficiente para proteger a los empleados en la eventualidad de la
caida o volcamiento de un contenedor. La norma también requiere que el plan de
transportacion especifique la zona de trabajo segura y los procedimientos para garantizar que
los empleados no estén en esta zona cuando los contenedores conectados verticalmente estén
en movimiento. Este parrafo y su lbgica se explican con mas detenimiento anteriormente en
esta seccion del preambulo bajo el asunto titulado “zonas de trabajo seguras”.

7. Operaciones portuarias

OSHA ha propuesto requisitos separados para los VTLs bajo las normas de operaciones
portuarias en la Parte 1918 (64 FR 54298, 54317). Los requisitos propuestos para la Parte 1918
lidian solo con los interconectores usados en los VTLs. La propuesta para la Parte 1918 no
repitié los otros requisitos de VTL propuestos en la Parte 1917 (terminales maritimos), como
limitar los VTLs a dos contenedores conectados verticalmente e imponiendo un limite de carga
de 20 toneladas. Las disposiciones sobre terminales maritimos, sin embargo, habrian
complementado los requisitos para interconectores en la porcidon de operaciones portuarias de
la propuesta.

En la regla final, la Agencia simplemente ha incorporado por referencia en la Parte 1918 los
requisitos finales de VTL de las normas sobre terminales maritimos en la Parte 1917. Esto
aclarara que las operaciones de VTL deben cumplir con el mismo conjunto de requisitos,
irrespectivamente de que aplique la Parte 1917 o la Parte 1918.

Cabe sefialar que las operaciones de VTL deben realizarse utilizando grdas que cumplan con la
Sec. 1917.71(i)(4) final. Como se menciond anteriormente, esta disposicion requiere que las
grias que no sean gruas corredizas portacontenedores ancladas en tierra:

(1) Tengan el control de precisién necesario para restringir la rotaciéon no intencional de los
contenedores sobre cualquier eje;

(2) Sean capaces de manejar el volumen de carga y potencial efecto vela con el viento de los
VTLs; y

(3) estén especificamente disefiadas para manejar contenedores.

La gria de una embarcacion puede ser utilizada para operaciones de VTL sélo si cumple con
estos criterios.
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VI. Resumen del Andlisis econdmico final y analisis de flexibilidad reglamentaria

La Ley de Seguridad y Salud Ocupacional de 1970 requiere que OSHA demuestre la viabilidad
tecnoldgica y econdmica de sus normas de seguridad ocupacional. La Orden Ejecutiva (E.O.)
12866 y la Ley de Flexibilidad Reglamentaria (RFA) requiere que las agencias federales analicen
los costos, beneficios y otras consecuencias e impactos, incluyendo los impactos en los
pequefios negocios de sus acciones reglamentarias. En conformidad con estos requisitos, OSHA
ha preparado este Analisis econdmico final (FEA) para acompaiiar esta norma final. La norma
final sobre levantamientos verticales dobles establece limites seguros y practicas de trabajo
para los empleados en la transportacion de dos contenedores intermodales vacios conectados
en sus esquinas con interconectores. La norma final aplica a la transportacion de VTLs entre la
embarcacion y tierra, asi como a las operaciones relacionadas con VTLs en los terminales
maritimos.

La Agencia ha determinado que esto no es una accién econdmicamente significativa bajo la
Orden Ejecutiva 12866 o una regla principal bajo la RFA. Como lo requiere la RFA, la Agencia
ha evaluado los potenciales impactos de la norma final sobre las entidades pequefias. Esta
regla no es un mandato federal intergubernamental significativo, y la Agencia no tiene ninguna
obligacion de realizar unos andlisis de esta regla bajo la Ley de reforma de mandatos no
presupuestados de 1995.

Este andlisis presentara el perfil de las industrias afectadas, un resumen de beneficios y costos
econdmicos, y las determinaciones de viabilidad de la Agencia. El analisis entonces
contemplard varios asuntos econémicos que fueron planteados durante la reglamentacién: la
ventaja en productividad de los VTLs de tres niveles de contenedores; las normas de seguridad
y salud ocupacional como una barrera al comercio; y el impacto de la norma final sobre la
competitividad, congestion y “necesidades de productividad” del puerto.

La Agencia no ha recibido practicamente comentario alguno en el expediente sobre su analisis
econdmico preliminar. Sin embargo, hubo considerables comentarios sobre los efectos en la
productividad posibilitados con los VTLs.

A. Perfil industrial

La Tabla 2 identifica las industrias afectadas y describe algunas de las caracteristicas de los
patronos potencialmente afectados por la norma final de VTL.
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Tabla 2—PERFIL PROFILE

NAICS NAICS 483111 | NAICS 483113 Total —~
488310 transportacién | transportacion todos los
operaciones de furgones de furgones sectores
de puertos y en alta mar en las costas y afectados
muelles los Grandes
Lagos

Todos los establecimientos...........cceveenverinas 212 507 301 1,020
Empleados..........coeeeiineeinenecennnnseeen s 6037 15,663 8,393 30,093
INGES0S....ccvireereeerireeeeere s sisssese e sesssessesss $643,203,331 | 15,455,878,053 | $4,270,754,490 | $20,369,835,874
Ganancias (7% de 10s iNgresos).......c.cvvevneines $45,024,233 1,081,911,464 $298,952,814 | $1,425,888,511
Establecimientos con menos de 20
empleados........c.coiiriiniin. 179 379 223 781
Empleados.........cocoevineeviinnininnneins 850 2,152 223 3,225
Ingresos/establecimiento.........c..ccovviiniininens $571,677 $3,802,768 $3,023,502
Ganancias/establecimiento.........c..ccccvceeenenns $40,017 $266,194 $211,645
Establecimientos de 100 a 499 empleados .. 5 36 15 56
Empleados.........ccccieneninreninirncnenienne e 1,052 6,575 3,293 10,920
Ingresos/establecimiento............ccoeuvriiininnens $77,808,832 $155,591,006 $39,740,515
Ganancias/establecimiento.........c.cccceevenveriennns $5,446,618 $10,891,370 $2,781,836
Establecimientos con mas de 500
empleados.........cccririneinn 3 5 2 10
Empleados.........cccereereeenininncicniinnnnis e 3,231 3,388 1,400 8,019
Ingresos/establecimiento...........cccoeciiinniinine $33,305,333 $301,600,000 $357,800,000
Ganancias/establecimiento.........c.cccceeeveveeen $2,331,373 $21,112,000 $25,046,000

Fuente: Oficina de Analisis Reglamentario.

Los indices de ganancia fueron tomados de Robert Morris Associates, 1998-1999 (RMA, 1998).
Se tomaron las cifras de empleados, establecimientos e ingresos de Dunn & Bradstreet, 2002.

B. Ahorros potenciales en costos (beneficios) de la norma

En el predmbulo de la norma propuesta, la Agencia presenté un modelo de operaciones de VTL
que describi6 la productividad y ahorros en costos de los VTLs de dos contenedores vacios (68
FR 54308-11). La Agencia identificé varias fuentes de ahorros en costos, todo lo cual resulté de
la carga y descarga de dos contenedores vacios en menos tiempo, utilizando los VTLs. Las
fuentes de ahorros en costos incluyeron menor tiempo de labor portuaria de empleados, menor
tiempo de alquiler de grtia, menor tiempo de alquiler de muelle y menor tiempo total que la
embarcacion esta en espera en el puerto. (Mayores eficiencias también afectaron la capacidad
de los terminales y puertos, un asunto que se discute mas adelante, pero no uno que incida
directamente sobre el impacto de la norma sobre los patronos.) El modelo estimé el tiempo
ahorrado — cerca de 4 horas — en cargar o descargar un tercio de 1,000 contenedores sobre

cubierta en una embarcacién de 3,000 contenedores.

[La capacidad promedio de un buque

portacontenedores era de aproximadamente 3,200 contenedores de 20 pies en 2004,
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aumentando de cerca de 2,800 en 2001 (Administracién Maritima de Estados Unidos,
“Containership Market Indicators”, 2005).] En el modelo de la Agencia, mover contenedores
vacios uno a uno resulté en el movimiento de 30 contenedores por hora; mover 2 contenedores
en un VTL resulté en el movimiento de 45 por hora; y mover 3 contenedores en un VTL resultd
en un movimiento estimado de 55 contenedores por hora. En el modelo de OSHA, los ahorros
generales en costo por la transportacion tipo VTL entre una embarcacién tipica y tierra fueron
$3,245 mas casi 4 horas ahorradas en tiempo de espera de la embarcacién y cargos de alquiler
portuario. La Agencia no estd presentando todo el modelo nuevamente aqui, ya que fue
ilustrativo de un efecto positivo en productividad.

En el analisis econémico preliminar, se estimé que los patronos con operaciones de estibaje
tendrian unos costos de cumplimiento anuales de $4,000 (68 FR 54313) al realizar los VTLs en
cumplimiento con la propuesta. La Agencia no recibié comentarios sobre esta cifra y concluye
que es un estimado razonable de los costos anuales. Los esperados ahorros en costo por
utilizar VTLs en una sola embarcacién son entonces casi iguales que los costos de cumplimiento
anuales estimados por los patronos al realizar VTLs.

Para estimar los ahorros generales en costos por realizar los VTLs (beneficios debidos a la
norma final), la Agencia necesitaria un estimado de los ahorros en costos por barco y el nimero
de embarcaciones que serén cargadas mediante VTLs. El modelo y testimonio de la Agencia en
el expediente sobre la ganancia en productividad de los VTLs (que se discute més abajo)
provee un estimado del ahorro en costos por embarcacién. Pero la Agencia no puede predecir
correctamente cuantos navios tendran contenedores vacios cargados como VTLs. Por ejemplo,
hoy dia, la mayoria de los contenedores cargados a las embarcaciones en puertos de la costa
oeste estdn vacios, pero actualmente no se estdn realizando VTLs alli, ain cuando son
permitidos por una carta de interpretacion de la Agencia. Ademads, los cambiantes flujos
comerciales entre Estados Unidos y otros paises continuamente alteran el nimero relativo de
contenedores vacios cargados hacia y desde los barcos. Si el comercio estuviera perfectamente
balanceado entre Estados Unidos y sus socios comerciales, por puerto, habria poca
transportacién de contenedores vacios. En contraste, unos pocos afios atras, tanto como dos
terceras partes de todos los contenedores de salida de los puertos de la costa oeste estaban
vacios; mientras que hoy dia esa fraccién se ha reducido hasta un medio (véase por ejemplo,
http://www.portoflosangeles.org/maritime/stats.org). Si la promulgacién de la norma final
resulta en un aumento en los VTLs, estos beneficios podrian atribuirse apropiadamente a la
norma final. La Agencia puede decir con cierta certeza que espera que los ahorros en costos de
los VTLs sobrepasen los costos de los patronos, pero no puede presentar un estimado exacto
de cémo las industrias afectadas responderan a la norma final, que sélo permite y no requiere
VTLs de contenedores vacios.

Muchos comentadores al expediente informaron que hay una mayor productividad (tiempo
ahorrado) por mover contenedores mediante VTLs (por ejemplo, Exs. 47-5, 50-9-1, 54-3, 54-
14, 1998-Tr. 125, 139, 179, 209; Tr. 2-77, 2-99). La mayoria de los comentadores no
brindaron una medicién cuantitativa de los ahorros econémicos por los VTLs.
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James MacDonald de Maher Terminals dijo que semanalmente al levantar 2,200 contenedores
como VTls, 6 10 por ciento de todos los levantamientos, “la productividad en general
aumentara en més de un levantamiento de un contenedor por hora y un aumento de un solo
contenedor por hora en la productividad puede mejorar el tiempo de despacho de una
embarcacién en 3 6 4 horas” (Ex. 50-9-1). En testimonio oral, Joseph Curto, en representacién
de la Asociacién nacional de seguridad maritima, dijo:

Digamos que la gria esta realizando 25 levantamientos por hora como el servicio regular, y en
un VTL, estés realizando 20 levantamientos por hora, debido a que es un poco mas lento. Asi
que tienes una reduccion en el nimero de ciclos de la grda, tal vez por un 20 por ciento, pero
ahora estds levantando contenedores a un ritmo de 40 por hora, versus 25 por hora, lo cual es
un aumento de 40 por ciento. [Tr. 2-178]

Bill Williams, también en representacion de NMSA, dijo:

Generalmente se esta de acuerdo en que hay cerca de un ocho por ciento de mejoria [general]
en la productividad al realizar levantamientos verticales dobles * * * los puertos que realizan
VTLs en la costa este generalmente tienen movimientos por hora de 40 o mas por terminal, por
gria. Esto en comparacién con los 30 movimientos por hora en la costa oeste donde no se
estén realizando. Eso es una diferencia significativa en productividad. [Tr. 2-177]

Estos estimados son ampliamente consistentes con los estimados del modelo de OSHA para
mejoras en productividad asociadas con el uso de VTLs. OSHA estimé cerca una mejora de
cerca de 4 horas en los tiempos de despacho de los barcos. El Sr. MacDonald de Maher
Terminals estimé de 3 a 4 horas. El Sr. Williams de Maersk indicé una mejoria en el nimero de
contenedores transportados de 30 por hora con levantamientos de un solo contenedor a 40 por
hora mediante los VTLs. El modelo de OSHA estimaba una mejoria en el ritmo de la operacién
de 30 a 45 por hora.

Varios comentadores afirmaron que los VTLs no se han realizado siguiendo todos los pasos de
seguridad delineados en la “carta Gurnham” (Exs. 10-9, 43-10). Un comentador también indicé
que no es viable o posible seguir todos los pasos (Ex. 43-10-3). Dos comentadores, por
ejemplo, concluyeron que si se siguen todos los pasos de seguridad requeridos, no habria
ninglin aumento en productividad (Exs. 10-9, 50-7).

En comentarios al expediente de reglamentacién, muchos patronos y expertos informaron que
los VTLs actualmente y por muchos afios se han estado realizando (por ejemplo, Exs. 47-5, 50-
9-1, 50-13, 54-3, 54-14; 1998-Tr. 209). La Agencia entiende que esto es clara evidencia de
que, en general, las operaciones de VTL resultan en ahorros de costos a los estibadores y
transportadores, o en términos reglamentarios, que los beneficios econémicos sobrepasen los
costos de cumplimiento, resultando en un beneficio neto. En Gltima instancia, este ahorro en
costo reducird los costos de la transportacion y, por lo tanto, presumiblemente reducira los
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precios al consumidor. Los ahorros en costo reducen los costos de los transportadores
maritimos.  Existen otros probables efectos econdmicos. Cuando se utiliza capital
(embarcaciones, puertos y facilidades de terminales, asi como griias) de manera més intensa o
productiva, la teoria econdémica predice que esto resultard en un mayor rendimiento del capital.
Asimismo, cuando aumenta la productividad laboral, como sucede aqui, también se pronostica
que los salarios aumentardn en los modelos econdmicos estdndares de competencia. La
Agencia no ha estimado o cuantificado cambio alguno en los costos de transportacion, precios
al consumidor, salarios o rendimiento del capital.

En resumen, tanto el modelo de OSHA como la experiencia de la industria muestran que la
norma tiene el potencial de ahorrar costos a los transportadores maritimos, al reducir el tiempo
necesario para transportar contenedores vacios. Mas aln, en situaciones donde los VTLs no
son ventajosos, el patrono no necesita utilizarlos y no incurrird en ninguno de los costos
asociados a la norma.

La Agencia puede estimar la gama de potenciales beneficios al emplear VTLs. Actualmente,
como se describe abajo, la Agencia cree que en la costa este y la costa del Golfo, se realizan
anualmente cerca de 165,000 VTLs. A base del modelo de la Agencia, esto generaria cerca de
$3.2 millones de ahorro en costos [(165,000 VTLs/166.5 VTLs por embarcacidn) x $3,245 en
ahorros de costo por barco). Este estimado no incluye ahorros en tiempo de alquiler de grua,
tarifas de alquiler de muelle, cargos portuarios, tiempo de espera del navio, u otras fuentes. Se
basa en que una tercera parte de 1,000 contenedores sobre cubierta se mueven mediante
VTLs. Cabe sefialar que si todos los contenedores sobre cubierta estén vacios y se mueven
como VTLs, el ahorro estimado en costo por embarcacion es casi $10,000, o cerca de tres veces
mas de lo estimado por el modelo de OSHA.

Como una medida del potencial impacto de la norma final, si los puertos de la costa oeste
comienzan a mover contenedores vacios con VTLs, habria un beneficio substancial.  Los
puertos mas concurridos de la costa oeste (Los Angeles/Long Beach, San Francisco, Seattle y
Tacoma) tienen cerca de 6,500 arribos de embarcaciones portacontenedores al afio
(Administracion Maritima de Estados Unidos, “Vessel Calls at U.S. Ports, Snapshot, 2006").
Ademds, estos puertos de la costa oeste importan sobre 10 millones de unidades equivalentes
de 20 pies (TEUs) cargadas desde destinos asiaticos, a la vez que exportan aproximadamente 4
millones (Administracién Maritima de Estados Unidos, “Container Ship Market Indicators,
agosto, 2005”). Mas de la mitad de los contenedores son transportados ahora en buques
portacontenedores “Post-Panamax”, que tienen capacidades de sobre 4,000 TEUs. Mientras
que en 2001 habfan 331 de tales embarcaciones, representando cerca del 30 por ciento de la
capacidad mundial total de carga de contenedores, para 2007, buques de tamafio Post-
Panamax constituyen mas de la mitad de la capacidad mundial de carga de contenedores
("Containership Market Indicators," Administracion Maritima de Estados Unidos). Claramente,
existen tanto los medios para llevar grandes n(imeros de contenedores vacios sobre cubierta
desde puertos de la costa oeste, asi como grandes nimeros para acarrear. Si solamente cerca
de la mitad de los actuales contenedores vacios exportados son acarreados sobre cubierta, los

101




Federal Register Vol. 73 No. 238 (75245-75290), December 10, 2008/Rules and
Regulations
Registro Federal Vol. 73 Niim. 238 (75244-75290), 10 de Deciembre de 2008/Reglas y Regulaciones

ahorros potenciales son cerca de $30 millones anualmente (3 millones de contenedores vacios
multiplicados por cerca de $10 ahorrados por contenedor). Nuevamente, estos ahorros en
costos no incluyen los ahorros de otras fuentes (tiempo de espera del navio, cargos portuarios,
tiempo de alquiler de gruda, etc.).

C. Costos potenciales de la norma en forma de mayor riesgo de seguridad

OSHA ha determinado que, con un total cumplimiento bajo la regla final, se espera que no
ocurran futuras lesiones o muertes al realizar VTLs, y por lo tanto no ha incluido tales costos en
este analisis. Como se explicara en otras partes de este predmbulo, la regla final brinda mayor
proteccién que la practica actual bajo las cartas de Gurnham y Matson, y OSHA entiende que
mediante la promulgaciéon de una reglamentacion de VTL, los patronos cumplirdn con los
requisitos para VTL de mayor proteccién y seguridad de OSHA. También, el expediente
muestra que los patronos han realizado un nimero substancial de los VTLs bajo las cartas de
Gurnham y Matson, y sélo unos pocos incidentes reportados — que no han resultado en muertes
o lesiones. Como se explicara en otras partes de este predmbulo, OSHA entiende que estos
incidentes son evidencia de los riesgos de VTLs no reglamentados, y apoya, junto con otra
evidencia en el expediente, la regla final. OSHA cree que estos incidentes pudieron haberse
evitado, o al menos presenta poca amenaza a los trabajadores si las practicas requeridas por la
regla final se hubiesen acatado.

Varios comentadores dijeron que los VTLs no son seguros, argumentando que el niUmero de
VTLs intentado es pequefio en relacién con el niimero de contenedores levantados uno a la vez
cada afio, y por lo tanto constituyen una muestra muy pequefia para evaluar la relativa
seguridad, o riesgo, de los VTLs. Por ejemplo, un comentador dijo que “la cantidad de
levantamientos verticales dobles realizadas hasta el momento es estadisticamente
insignificante” (Ex. 43-20-3). Las pruebas de significancia estadistica se basan en el tamafio de
la muestra y requieren someter a prueba una hipétesis (valor de parametro), asi como
presunciones estadisticas sobre las distribuciones para convertirse en una declaracién con
significado; por lo tanto, la Agencia no puede evaluar este reclamo de (una falta) de
significancia. Varios comentadores también compararon el nimero de VTLs realizados con el
niimero total de contenedores transportados cada afio (actualmente cerca de 25 millones de
TEUs), sugiriendo que el nimero de contenedores transportados como VTLs es demasiado
pequefio para juzgar la relativa seguridad, o riesgo, de los VTLs.

El nidmero de VTLs realizados desde 1986 es substancial en términos absolutos. Varios
comentadores informaron sobre el nimero de VTLs realizados por sus compafias:

APM Terminals (Exs. 30-13-1, 50-13). En 2003, mas de 60,000 VTLs. Desde 1998, mas de
380,000 VTLs.

Maher Terminal, puerto de Nueva York (Ex. 50-9-1). En 2003, se realizaron 250 VTLs por
semana, o cerca de 12,500 al afio, y pronto aumentaran a 1,100 por semana.
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Michael Bohlman (Horizon Lines, incluyendo la otrora Sea-Land, Ex. 54-3). “Hemos tenido la
experiencia operacional de levantar cientos de miles de contenedores verticalmente acoplados”.
Sea-Land informé haber realizado mas de 250,000 VTLs en la vista publica de un dia de OSHA
(1998-Tr. 179) y aproximadamente 50,000 VTLs al afio (Ex. 11-7C).

Richard Buonocore, Matson (1998-Tr. 169). En 1998, Matson informé haber realizado 47,000
VTLs desde 1986 entre Oakland y Honolull, aunque esta practica aparentemente cesé hace
algunos afios.

Tropical Shipping and Birdsall (Ex. 54-14). Mas de 20,000 VTLs en los pasados cuatro afios
(hasta el 2004), o cerca de 5,000 VTLs al afio.

A base de esta informacidn, la Agencia estima que estas compafiias estan realizando cerca de
165,000 VTLs anualmente. Otros comentadores informaron que estan realizando VTLs, pero no
suministraron dato alguno sobre el nimero realizado. Los VTLs actualmente se llevan a cabo
en Estados Unidos sélo en puertos de la costa este y la costa del Golfo (Tr. 2-232). La Tabla 3
presenta datos sobre el trafico de contenedores en los puertos de la costa este y la costa del
Golfo en TEUs para 2006, incluyendo exportaciones, importaciones y exportaciones netas.
Discrepancias grandes en las exportaciones netas, sea positivas (exportaciones son mayores
que las importaciones) o negativas, indican posibles flujos de contenedores vacios en la
direccién opuesta. Por ejemplo, Maher Terminals (Tr. 2-81, 2-97, 2-103) informd altos nimeros
de VTLs, y comentarios en el expediente indicaron que estos VTLs consistian mayormente de
cargar contenedores vacios a embarcaciones, ya que el nimero de contenedores importados
cargados es mucho mayor que el de los contenedores cargados para exportacion en los puertos
de Nueva York/New Jersey (Tabla 3). Sin embargo, las exportaciones netas de los puertos del
Golfo y la costa este muchas veces son positivas, sugiriendo que estos puertos tienen nimeros
significativos de contenedores vacios de regreso en barcos que hacen entrada. Aln cuando un
puerto tiene una significativa diferencia entre el nimero de contenedores cargados de entrada
y salida, usualmente hay contenedores vacios de regreso en la direccion no esperada. Por
ejemplo, en 2004, el puerto de Seattle exporté sobre 800,000 TEUs e importd cerca de 500,000
(puerto de Seattle, estadisticas internas). El puerto informé haber cargado 250,000
contenedores vacios de salida, como se esperaria, pero también tenia todavia casi 60,000 TEUs
vacios llegando para ser descargados.

La Agencia concluye que, aunque algunos patronos que realizan VTLs presentaron estimados
especificos para sus compafiias en la reglamentacién, es probable que hay otros estibadores
moviendo contenedores vacios como VTLs en los mismos puertos. La Agencia concluye que un
estimado razonable del nimero de VTLs realizado desde que Matson comenzara la practica en
1986 y desde la “carta Gurnham” de la Agencia en 1993, es de aproximadamente un millén de
VTLs. Para colocar esto en unidades TEU, un VTL de dos contenedores de 20 pies de longitud
tiene dos TEUs y un VTL de dos contenedores de 40 pies tiene 4 TEUs. A base de una simple
premisa de que cerca de la mitad de los VTLs se estan realizando en cada categoria de tamafio,
la Agencia estima que el VTL promedio mueve tres TEUs. La Agencia, por lo tanto, estima que,
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utilizando la métrica de los TEUs, los VTLs han movido cerca de 3 millones de TEUs. El total
histérico de los VTLs (desde 1986), por lo tanto, es de aproximadamente 12 por ciento de la
transportacion anual actual de contenedores intermodales (cerca de 25 millones de TEUs en
2005), y la Agencia concluye que esto es una muestra suficiente con la cual evaluar la
seguridad o riesgo de los VTLs.

Una revisién de los datos sobre muertes y catastrofes en la base de datos de IMIS de OSHA
revela que al menos 25 muertes han ocurrido en las industrias de manejo de carga maritima
mientras se mueve un solo contenedor (con carga o vacio) mediante griias desde 1996. En
estos datos, también existen 15 informes formales de lesiones durante estas operaciones. En la
mayoria de los casos, trabajadores portuarios son derribados desde lugares altos por
contenedores o vigas de separacién, son aplastados por contenedores en las areas de
almacenaje de las embarcaciones o aplastados por un contenedor bajado hasta el muelle o
barco. Ademés, trabajadores portuarios han muerto adn cuando un solo contenedor vacio se ha
caido de las vigas de separacién de una grua corrediza (59 FR 28596). En un amplio analisis
sobre beneficios para la abarcadora revision por parte de la Agencia de su norma de
operaciones portuarias y terminales maritimos en 1997, la Agencia estimé que ocurrian
alrededor de 18 muertes anualmente en la industria (62 FR 40190). La mayoria de estas
muertes fueron el resultado de accidentes de “tréfico” en los terminales, caidas desde
contenedores, y accidentes que involucraban equipo de los contenedores dentro del terminal.
En términos del riesgo relativo dentro de la industria, los VTLs parecen ser una operacién mas
segura que otras actividades portuarias. Similarmente, en comparacién con los riesgos de
transportar un sélo contenedor, sea que los contenedores son cargados o descargados, el
nimero de VTLs es suficiente para concluir que es un procedimiento relativamente seguro. La
Agencia, por lo tanto, ha determinado que existe suficiente evidencia (nimero de VTLs) para
concluir que (el cumplimiento total con) la norma final, permitiendo los VTLs, no resultaré en
muertes esperadas adicionales.

Los comentadores también dijeron que la “pequefia” muestra de VTLs informada se puso en
entredicho:

Ademés, los patronos de la industria maritima nunca cumplieron totalmente con los requisitos
minimos delineados en la carta Gurnham. El incumplimiento se debia, en parte, al hecho de
~ que el cumplimiento con todos los ocho requisitos no era siquiera viable. * * * Por lo tanto, esta
claro que aln bajo la amplia flexibilidad otorgada a los patronos por la carta Gurnham, los
patronos han estado requiriendo que los trabajadores realizan operaciones de VTL
inherentemente inseguras fuera de las restricciones de OSHA sin impunidad * * * Como tal, la
“experiencia de la industria” sobre la que OSHA se basa grandemente esta totalmente errada y

no puede servir como un fundamento legitimo para sustentar la regla propuesta. [Ex. 43-10] *
k %k

Presumiblemente ignorando las precauciones de seguridad requeridas por OSHA habria
resultado en VTLs de mayor riesgo. Sin embargo, dado que se han informado pocos accidentes

104




Federal Register Vol. 73 No. 238 (75245-75290), December 10, 2008/Rules and
Regulations
Registro Federal Vol. 73 Niim. 238 (75244-75290), 10 de Deciembre de 2008/Reglas y Regulaciones

Y que no se han suscitado lesiones entre los empleados, llegar a conclusiones de resultados
seguros por una muestra mas riesgosa de lo esperado sélo argumenta mas enérgicamente a
favor de la seguridad de los VTLs bajo la norma final.

Algunos comentadores dijeron que los VTLs se realizan ampliamente alrededor del mundo (Exs.
100-X, 101-X, 102-X, 103-X). Sin embargo, cuando se pidié que los comentadores identificaran
paises y puertos especificos, solo se mencionaron unos pocos (Italia, Espafia, Singapur y
puertos en el Lejano Oriente, Tr. 1-159). Hubo comentarios y testimonios en el expediente de
que los VTLs no se llevan a cabo en Singapur, Rotterdam (Paises Bajos), Bélgica, Rusia, Canada
y Japon (Ex. 62, Tr. 2-285, 2-295).

La Agencia concluye que dado el nimero de VTLs realizados sin resultar en lesiones, las
protecciones adicionales provistas por la regla final y un mayor cumplimiento luego de su
promulgacion, la Agencia puede concluir razonablemente que es de esperarse que se eviten
lesiones entre los trabajadores portuarios en las operaciones bajo la norma final (es decir,
cumplimiento total).

Tabla 3-- Trafico maritimo de contenedores de Estados Unidos por puerto de aduana
de Estados Unidos
[Puertos de la costa este y el Golfo (TEU's)]

Exportaciones
Puertos de aduana de Estados Unidos | Exportaciones | Importaciones menos las
de 2006 de 2006 importaciones

NUEVE YOrK, NY....ooeeeereeeeereeeeeeeeeeneenens 1,049,918 2,578,829 (1,528,911)
Savannah, GA........c.ccooeeeeinenniecneeen 718,647 862,278 (143,631)
Charleston, SC.......c.occvevveevecereeceennanns 618,095 875,190 (257,096)
HOUSEON, TX...oceieirceeeceecre et 613,999 654,165 (40,166)
NOIFOlK, VA........ooerreereiireeceeceeeceereaees 579,728 830,005 (250,277)
Port Everglades, FL.........ccoceevevevrrenennn 338,603 295,627 42,976
Miami, FL.....cocooeereieecrcccee e, 315,594 427,761 (112,167)
Baltimore, MD...........ccceeeireviieciineieeens 150,244 253,088 (102,844)
West Palm Beach, FL.......occoeevveveeeecncne 115,959 33,223 82,737
Jacksonville, Fl.......ccocevvveveiiveeieiiiieenns 103,906 47,922 55,984
New Orleans, LA.......c.cccocoveievresirinenns 102,094 68,104 33,990
Gulfport, MS.........cooeeeeeeecee s 64,392 97,231 (32,821)
Boston, MA..........oooiiivrecreee e, 60,228 78,877 (18,649)
San Juan, PR........cccervvevieee e, 55,726 151,788 (96,062)
Wilmington, NC.......cccoovvveeveerreeee 47,666 79,212 (31,546)
Chester, PA.........ooceeeceeeeceee e 45,641 50,727 (5,087)
Wilmington, DE..........cccevevervinerecinnene 43,862 126,168 (82,306)
Newport News, VA.........ccc.ccoceeevveenee 30,431 43,127 (12,696)
Anchorage, AK.........ccococnininniininecnieiens 28,231 120 28,110
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Freeport, TX....cccceeeveeierrereecreereeeceeenes 27,982 26,662 1,320
Philadelphia, PA.......ccccoecnrreeeeee 27,811 152,331 (124,521)
Honolulu, HI.........cccooviiieiirieiceecieeees 26,876 24,367 2,508
Panama City, FL........ccocv e 22,272 21,885 387
Mobile, AL.......ccooveeeerreeeieeeeeee e 19,177 24,541 (5,364)
Richmond-Petersburg, VA.................... 17,766 20,523 (2,757)
Mayagiiez, PR.......cccccoorvevenvenirecceeennn 11,797 14,863 (3,066)
Fernandina Beach, FL.........c.ccceevveunnne 11,137 7,480 3,657
Camden, NJ.......ccovevreveeiereeceecrennens 9,097 971 8,126
Tampa, FL....oeeeceeeeecceee e 5,347 10,592 (5,245)
Fort Pierce, FL......cocoeveeeeieecercneeceeeienns 2,194 1,423 771
Galveston, TX....cccvveeveenereeeeceeeeenees 1,726 6,335 (4,608)
Kodiak, AK........ccocevurevemieeeririneeeecineranens 1,014 4,684 (3,671)

Fuente: Dept. de Transportacion, Administracién maritima, “Comercio maritimo de contenedores con el extranjero de
Estados Unidos por puerto de aduana de Estados Unidos, 1997-2006." En
http://www.marad.dog.gov/MARAD_statistics.

D. Otros costos de la norma final

En su norma propuesta, la Agencia habia requerido una inspeccién visual de los interconectores
antes de cada uso (Sec. 1917.71(f)(3)(1)(iv)). En la norma final, la inspeccién inmediatamente
antes de cada uso debe incluir un cotejo de la “operacién fisica” de cada conector “para
determinar que el cierre es totalmente funcional con una adecuada tension de resorte en cada
cabezal,” asi como otros cotejos de corrosidn y defectos estructurales. Tales inspecciones no
pueden realizarse mientras los interconectores estan fijados a los contenedores. Por lo tanto, la
agencia concluye que una inspeccién individual de la operacién de los interconectores antes de
cada uso en un VTL es probable que hiciera improductivo la descarga tipo VTL de las cubiertas
de los barcos. Cada contenedor (superior) vacio potencialmente utilizado en un VTL tendria
que ser levantado y sus cuatro conectores tendrian que ser removidos para la inspeccién. Los
conectores tendrian que ser reinsertados en las esquinas inferiores y el contenedor tendria que
ser levantado por la gria y acoplado verticalmente con otro contenedor vacio para constituir el
VTL. Esta actividad tendria que ser realizada por trabajadores portuarios laborando en la
cubierta de la embarcacion, sobre la cubierta de una escotilla de una embarcacién, o sobre los
apilamientos de contenedores vacios. La Agencia concluye que trabajar en alturas coloca a los
trabajadores portuarios en un mayor riesgo de caidas, y, en cualquier eventualidad, esta
inspeccidén afadiria tanto tiempo al transporte de contenedores vacios que probablemente
ahorraria poco tiempo, o hasta seria mas lento que levantar los contenedores uno a uno,
eliminando asi cualquier beneficio potencial en productividad.

Por lo tanto, los patronos que actualmente descargan contenedores vacios de la embarcacién a

tierra pueden sufrir una pérdida en productividad bajo la norma final. Tales patronos afectados
se encontrarian en la costa este y la costa del Golfo, ya que los VTLs no se realizan en la costa
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oeste. Varios comentadores en el expediente mencionaron que estan realizando VTLs al
descargar los barcos (Exs. 50-13, 50-13-1, 54-14, 58; Tr. 1-291--1-307, 2-106).

La Tabla 3 presenta informacién sobre exportaciones e importaciones de contenedores de estos
puertos (Golfo y costa este). Los puertos que tienen nimeros substanciales de exportaciones
netas de contenedores — mas de 10,000 al afio, la Agencia estima — probablemente tendrian
suficientes embarcaciones regresando con suficientes contenedores vacios que ahora son
descargados como VTLs. La columna de la extrema derecha en la Tabla 3 identifica los puertos
con tales cifras de exportaciones netas positivas. Por ejemplo, Port Everglades, Florida, exporta
aproximadamente 43,000 mas TEUs de lo que descarga como importaciones, y siempre y
cuando la mayoria de los contenedores regresen por la misma ruta de transporte maritimo, la
Agencia cree que los estibadores probablemente descargarian algunos de éstos como VTLs. (Sin
embargo, como se explica arriba, aln los puertos con grandes importaciones netas también
importan algunos contenedores vacios.)

Como puede verse en la Tabla 3, hay un total de aproximadamente 215,000 mas TEUs
exportados y cargados de los puertos del Golfo y la costa este de lo que son importados, y por
lo tanto, podrian descargarse actualmente de los buques portacontenedores como VTLs.
Algunas de las compaiilas que informaron nUmeros especificos de VTLs, indicadas
anteriormente en este analisis econdmico final, operan actualmente desde puertos surefios con
mas de 10,000 TEUs de exportaciones netas anuales (como Birdsall, Horizon, APM). No todos
los contenedores vacios de regreso seran transportados como VTLs. Si existen relativamente
pocos contenedores vacios en una embarcacion mas pequefia, es improbable que las
operaciones regulares de descarga de contenedores vacios, uno a la vez, cambiaran a un modo
diferente de operaciones en el terminal. También, los contenedores vacios almacenados bajo
cubierta no pueden ser transportados como VTLs debido a que no estan acoplados juntos con
interconectores. A base de una presuncién de que actualmente una tercera parte de los
contenedores vacios de regreso pueden moverse como VTLs, la Agencia estima que cerca de
70,000 por afio se mueven como VTLs de la embarcacion a tierra. La Agencia estima que la
pérdida en productividad por mover estos contenedores uno a la vez es de aproximadamente
$700,000 anualmente. (En su estimado del beneficio en productividad de hacer los movimientos
tipo VTL, mas arriba, la Agencia estimé que mover 333 contenedores vacios como VTLs
resultaria en un ahorro de $3,245, o un ahorro de cerca de $10 por contenedor.)

Este total en ddlares representa costos adicionales de estibaje que la Agencia cree deben
cobrarse a las lineas de transporte maritimo, o ser absorbidos por los transportadores si
descargan sus propios barcos, y eventualmente a los consumidores. La Agencia no espera que
los costos adicionales de solamente poder levantar contenedores vacios uno por uno de las
cubiertas de las embarcaciones impacte significativamente los ingresos o ganancias de cualquier
estibador. Dado que descargar contenedores vacios mediante VTLs no se puede llevar a cabo
en otros puertos de Estados Unidos o por otros estibadores, la Agencia no cree que se afectara
la estructura competitiva o balance de los patronos de estibaje.
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E. Viabilidad tecnolégica y econémica

La norma final establece muchas condiciones que deben cumplirse para que los VTLs se
realicen de manera segura, incluyendo los requisitos para: adiestramiento de empleados, limites
en las velocidades del viento, tipo de gria, resistencia y mecanismos de cierre de los
interconectores, inspecciones de los conectores y esquineros de enganche de los contenedores,
y un plan para manejar los VTLs en tierra. Debido a que todas estas condiciones pueden ser
cumplidas por estibadores, y de hecho, la mayoria se estdn cumpliendo donde se realizan
actuaimente los VTLs, la Agencia ha determinado que la norma final es tecnoldgicamente
viable.  Similarmente, los estimados de la Agencia sobre los costos y beneficios del
cumplimiento indican que hay un beneficio econédmico neto de los VTLs, que es confirmado por
la actual (voluntaria) actividad de VTL en varios puertos. Como dijera Ralph Cox de Massport:
“La préctica debe ser efectiva en términos de costos, ya que se ha estado utilizando desde
1993” (Ex. 10-9, énfasis en el original). Debido a que hay beneficios netos positivos en los
VTLs, la Agencia, por tanto, concluye que la norma final, segin a plica a los VTLs de dos
contenedores vacios, es econdmicamente viable. Sin embargo, aln si los costos sobrepasaran
los beneficios, la préactica no dejaria de ser econémicamente viable dado que la norma sélo
permite, pero no requiere, los VTLs.

La norma final no impone ningin costo neto de cumplimiento sobre patrono pequefio alguno.
La Agencia certifica que la norma final no impacta substancialmente un nimero significativo de
pequefias entidades.

F. Una alternativa a la norma final: VTLs de tres niveles de contenedores

Desde que la Agencia consideré primeramente una norma para VTLs, inmediatamente después
de que fueran promulgadas las abarcadoras normas de terminales maritimos y operaciones
portuarias en 1997, ha cambiado un aspecto del asunto de los VTL. En 1997 y 1998, el
enfoque primario de los VTLs era el levantamiento de dos contenedores vacios o parcialmente
cargados (véase por ejemplo, los comentarios de la Asociacién Nacional de Seguridad Maritima,
Ex. 10-8). En una vista pUblica de un dia de duracién sobre el asunto de los VTLs el 17 de
enero de 1998, no se planted el tema de levantar mas de dos contenedores en un VTL (1998-
Tr.). Sin embargo, a base de los comentarios recibidos durante la reglamentacion de parte de
transportadores maritimos y estibadores, ellos entienden que limitar los VTLs a sélo dos
contenedores limita las ventajas econdmicas de los VTLs (Ex. 47-5; Tr. 1-102, 1-104).

Muchos estibadores y transportadores maritimos informaron en el expediente que se estan
realizando VTLs de tres contenedores (Tr. 2-98, 2-103). Sin embargo, hubo comentarios
considerables en el expediente de que los puertos en la costa oeste no estan realizando ningun
VTL, ni alin de dos contenedores vacios (Tr. 2-232). Michael Bohlman informé que su compafiia
habia realizado muchos miles de VTLs: “Se han realizado acoplamientos dobles, triples y hasta
cuadruples” (Ex. 54-3). Sin embargo, los VTLs de mas de dos contenedores aparentemente
s6lo se han realizado en el extranjero. El Sr. Bohiman dice posteriormente que “las unicas

108




Federal Register Vol. 73 No. 238 (75245-75290), December 10, 2008/Rules and
Regulations
Registro Federal Vol. 73 Niim. 238 (75244-75290), 10 de Deciembre de 2008/Reglas y Regulaciones

operaciones de VTL sancionadas en este pais estan limitadas a dos niveles, de modo que no
hay un historial reciente de realizar VTLs con tres niveles en Estados Unidos”. Los comentarios
del sindicato internacional de puertos y almacenes sugirieron que hay informacién anecdética
de gue se han realizado levantamientos de tres y cuatro contenedores en algunos puertos de
Estados Unidos (Ex. 43-10).

Se reclamaron mayores ganancias en productividad con los VTLs de tres contenedores en
comparacion con los de dos contenedores. En las operaciones en el exterior, el Sr. Bohiman
comenté que “estudios de tiempo y movimiento nos convencieron de que una unidad de VTL de
tres niveles es realmente una unidad mas eficiente de manejar que un VTL de cuatro unidades
* * *_ No deseamos perder la eficiencia de una unidad de VTL de tres niveles” (Ex. 54-3). Y
mas tarde afiadid “Consideramos que las eficiencias operacionales de una unidad de cuatro
niveles en contraparte con la unidad de tres o dos niveles * * * y desde una perspectiva
operacional, tres tenia sentido y cuatro realmente no” (Tr. 1-118, 1-119). Otro comentador
indicd que realmente era mas rapido levantar cuatro contenedores vacios apilados en dos
levantamientos de dos contenedores en cada uno en lugar de un solo levantamiento de cuatro
contenedores (Ex. 54-3). Un numero de comentadores dijeron que los VTLs de tres y cuatro
niveles se realizan en el extranjero y también mencionaron que manejar tres contenedores en
un VTL es aparentemente lo mejor (Tr. 1-109, 1-118, 1-119). ISO también reconocid que existe
“un limite superior practico de tres contenedores verticalmente acoplados” (ISO 3874 seccion
6.2.5).

Como se discutiera anteriormente en este preambulo, la Agencia ha concluido, a base de la
resistencia maxima de interconectores y un factor de seguridad de cinco, que los VTLs de sélo
dos contenedores vacios es una operacion segura, pero que una operacion de tres 0 mas
contenedores vacios no lo es [a base de interconectores con una carga de trabajo segura de
10,000 kg--Sec. 1917.71(i}(7)(v)]. En la medida en que los VTLs de tres contenedores se
realizan actualmente a nivel doméstico, la limitacion a dos contenedores impactaria la
productividad. La Agencia cree que la informacién en el expediente indica que hoy dia hay
pocos, si acaso VTL alguno en los puertos de Estados Unidos de mas de dos niveles de
contenedores. La Agencia concluye que no hay pérdida significativa en productividad (lo que
esencialmente seria un costo en la norma final) en las practicas actuales al limitar los VTLs a
dos contenedores.

No obstante, limitar los VTLs a dos contenedores podria prevenir tomar ventaja de potenciales
ganancias en productividad que actualmente no se disfrutan. La potencial pérdida futura en
productividad se mide por la diferencia en las ganancias en productividad entre los VTLs de dos
contenedores y los VTLs de tres contenedores. Hay poca informacidon en el expediente de
reglamentacion que cuantifique la ganancia en productividad de los VTLs con dos contenedores,
y ninguna informacién sobre los VTLs de tres contenedores. El modelo de OSHA en el PEA
describe una reduccién de 33 por ciento en el tiempo por contenedor transportado cuando se
levantan dos contenedores en un VTL, en comparacion con levantamientos de un sélo
contenedor. Para levantamientos de tres contenedores, el modelo predice una reduccion
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adicional de 18 por ciento en tiempo por contenedor en relacién con VTLs de dos contenedores
(68 FR 54311, Tabla 4b—Ganancias en productividad). Estos porcentajes son solamente por
mover contenedores vacios, sobre cubierta, y no son aumentos generales en el tiempo
ahorrado en la carga y descarga de embarcaciones. (el modelo de OSHA en el PEA predice, sin
embargo, ganancias adicionales en eficiencia o ahorros en tiempo, con los VTLs de cuatro y
cinco contenedores. Como se mencionara anteriormente, los comentadores indicaron que los
VTLs de cuatro contenedores eran mas lentos que los levantamientos mediante dos VTLs de
dos contenedores; de modo que el modelo de OSHA no es certero para los VTLs de mas de tres
contenedores). La Agencia cree a base de su modelo y de los testimonios en el expediente,
que hay ahorros substanciales en costos con los VTLs de dos contenedores y tiempo adicional,
pero menos ahorrado por contenedor con los VTLs de tres contenedores.

La cantidad real de tiempo ahorrado con los VTLs de tres contenedores depende de muchos
factores. Por ejemplo, los estibadores podrian potencialmente necesitar equipo diferente para
formar o dividir VTLs de tres contenedores. Los VTLs de tres contenedores serian mas
susceptibles a estar limitados por las velocidades del viento. El tiempo ahorrado es también
una funcidn del plan de estibaje del barco. Por ejemplo, si cargar o descargar una embarcacién
con apilamientos de cuatro niveles de contenedores vacios sobre cubierta, hay poca ventaja de
los VTLs de tres contenedores sobre los levantamientos de dos contenedores dado que se
requieren dos levantamientos en cualquiera de los casos. Si los contenedores se apilan en
cinco niveles, habria dos levantamientos si se permitieran los VTLs de tres contenedores, pero
habria tres levantamientos si se permitieran solamente VTLs de dos contenedores.

Sin informacién sobre la ganancia promedio real en eficiencia de los VTLs de tres contenedores
o el nimero que podria realizarse, la Agencia no puede cuantificar esta ganancia potencial en
productividad. Pero la ganancia en productividad seguramente es menor, como porcentaje, de
la de los VTLs de dos contenedores en relacién con los levantamientos de un solo contenedor.
Tampoco la agencia ha calculado el nimero esperado de lesiones y muertes que podria ocurrir
durante los levantamientos de tres contenedores. Pero la Agencia ha tomado la determinacién
de que hay un riesgo significativo de que ocurrirdn accidentes y lesiones con los levantamientos
de tres contenedores, ya que tales levantamientos sobrepasarian la cara de trabajo segura de
los ensamblajes (existentes) de interconector-esquinero de enganche. La evaluacién de la
Agencia de los alin mas riesgosos levantamientos de cuatro contenedores y el informe de la
industria de que éstos no son practicos son consistentes en concluir que éste es un
procedimiento no deseado.

G. Una barrera al comercio

Varios comentadores dijeron que el que OSHA no permitiera VTLs de mas de dos contenedores
constituiria una barrera al comercio — debido a que esto limitara las ganancias en productividad
al manejar los contenedores intermodales (por ejemplo, Ex. 47-5). En general, una barrera no
tarifaria al comercio es una regla que favorece la producciéon doméstica por sobre la extranjera,
particularmente una que aplica selectivamente de modo que la regla impone costos a las
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compafiias extranjeras, pero no a los productores domésticos. Las reglas que son realmente
necesarias para lograr medidas de seguridad o salud costo-efectivas generalmente no se
consideran barreras al comercio — aunque es ampliamente reconocido que las reglas de
seguridad o salud que son inefectivas en términos de costos, pero favorecen a los productores
domésticos pueden ser barreras al comercio.

La Agencia cree que los siguientes hechos son pertinentes a los reclamos de que una norma de
seguridad para los VTLs es una barrera al comercio:

e Estados Unidos es el mayor importador de bienes del mundo, asi como el mayor
exportador de manufacturas.

e Las medidas de seguridad de la norma final aplican tanto a las importaciones
extranjeras como a las exportaciones de Estados Unidos sin discriminar.

e La norma final también aplica a contenedores que son transportados por mar entre
puertos domésticos de Estados Unidos, incluyendo Hawaii y Puerto Rico.

e El limite sobre el nimero de contenedores en un VTL no es uno artificial disefiado para
favorecer a algin transportador maritimo sobre otros sin ningin efecto sobre la
seguridad — lo que seria caracteristico de una barrera — sino mas bien basado en
criterios estatutarios en la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo.

o Las guias de ICHCA, que los transportadores maritimos, puertos y manejadores de carga
han urgido a OSHA a adoptar, incluyen las siguientes Guias ICHCA 8.1.1.3: “lLas
operaciones de VTL sdlo deben realizarse si la legislacion doméstica del pais en donde
se realizaran permite tales operaciones bajo condiciones apropiadas.”

e OSHA actualmente permite VTLs de dos contenedores, pero la industria de Ila
transportacién de carga no realiza VTLs de dos contenedores en los puertos de la costa
oeste.

El reclamo de que una norma de seguridad para empleados de operaciones portuarias,
limitando los VTLs a dos contenedores, constituye una barrera al comercio, parece no tener
mérito en sentido econdémico alguno. Los asuntos relacionados sobre compatibilidad con los
tratados internacionales se han discutido anteriormente en este preambulo.

H. Congestionamiento, competitividad y necesidad de productividad

Varios comentadores levantaron planteamientos plantearon asuntos sobre el efecto de la norma
final sobre la competitividad de los puertos y las industrias del manejo de carga y el impacto de
la productividad en las industrias afectadas. Por ejemplo, NMSA indicé que: “La utilizacién de
VTLs es una necesidad absoluta si los puertos de Estados Unidos se mantendran competitivos
dadas las proyecciones de crecimiento de la carga doméstica” (Ex. 50-9-1).

Cuando los contenedores de una embarcacidn pueden cargarse y descargarse mas

rapidamente, se beneficia el propietario de la embarcacién/transportador que realiza la
transportacion de la carga. Se reduce el tiempo que la embarcacidn y la tripulaciéon permanece
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en espera en el puerto. Potencialmente, también reduce el costo—que en Ultima instancia es
sobrellevado por el transportador maritimo—en alquiler de muelle, alquiler de gria, y cantidad
de tiempo que necesitan los empleados portuarios para mover los contenedores. Los
trabajadores portuarios y de estibaje podrian o no podrian beneficiarse econémicamente de un
arreglo mas eficiente. Cuando el volumen de tréfico de contenedores se hace tan grande que
las embarcaciones deben permanecer ancladas en espera, y por tanto, se ven forzadas a
dirigirse a puertos en condiciones no tan éptimas, entonces los puertos, terminales maritimos y
estibadores pueden perder actividad comercial. Esta es la situacidén en los periodos pico de
trafico de carga en los puertos de Estados Unidos hoy dia, y explica por qué los
transportadores, puertos, terminales maritimos y estibadores procuran todos una mayor
capacidad en los puertos. La capacidad es el ritmo al cual los contenedores pueden moverse
desde y hacia la embarcacion y los destinos en tierra; es decir, a través del terminal maritimo.
Los transportadores siempre estan interesados en una carga y descarga mas rapida; los puertos
y la industria del manejo de cargas se unen en alcanzar esta meta, a medida que crece el
congestionamiento (o tiempo de espera de las embarcaciones). Un comentador relaté cémo el
congestionamiento, causado por una escasez de mano de obra en un puerto de California,
resulté en el desvio de embarcaciones a un puerto mexicano para ser descargados (Tr. 2-76).

El congestionamiento sucede cuando la capacidad del puerto y la red de distribucién son
abrumadas por el nimero de contenedores que sera transportado. El congestionamiento
resulta del extraordinario crecimiento del comercio internacional y el resultante nimero de
contenedores que sera transportado. Los comentadores describieron un nimero de causas de
infraestructura para el congestionamiento, incluyendo limitaciones de puentes y carreteras,
asuntos ambientales, espacio en los atracaderos, disponibilidad de gruas y escasez de mano de
obra (Tr. 1-73, 1-75, 1-76, 1-140, 1-141). Las industrias del movimiento de contenedores han
aumentado considerablemente la capacidad en la pasada década, pero ain no han llegado a la
par con el crecimiento del comercio — o la esperada continuacién en su crecimiento.

La habilidad de los VTLs de acelerar el transporte de contenedores entre las embarcaciones y
tierra provee una fuente de productividad para aumentar la capacidad. Sin embargo, cualquier
aumento en el ritmo del movimiento de contenedores entre la embarcacion y tierra tendria que
concordar con la habilidad de otros modos de transportacion en y fuera del terminal. Si el
factor limitante es la transportacién por camién o tren, entonces aumentar la velocidad de
descarga de los navios todavia tendria unos beneficios, pero no aliviaria la congestion:

Se ha anunciado en muchas publicaciones de transporte maritimo que el aumento en volumen
del trafico de contenedores esta sobrepasando la capacidad de las infraestructuras ferroviarias y
viales alrededor del mundo. Los levantamientos verticales dobles no aliviaran ese problema. *
* * | os VTLs pueden ser econdmicamente beneficiosos para las lineas de transporte maritimo,
pero no son una ganancia real para los terminales, o la industria vehicular o ferroviaria, 0 mas
importante aun, para el cliente. [Ex. 50-7]
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El asunto de la “competitividad” planteado por los comentadores es realmente uno de
capacidad, segin cree la agencia. Los comentadores no sugirieron que otros puertos o
terminales maritimos podrian brindar servicios a precios mas bajos, debido a que serian capaces
de emplear unidades mas grandes de VTLs. Mas bien, la preocupacion parecié ser la pérdida
de actividad comercial simplemente por que los puertos de Estados Unidos no pueden
acomodar el volumen de trafico de contenedores (Tr. 2-75--2-80). Los comentadores no
suministraron ninguna evidencia que sustentara un reclamo de que estdn en desventaja
econdmica. Las Unicas alternativas realistas al movimiento comercial por mar a través de
puertos estadounidenses son los puertos canadienses o mexicanos. Los puertos canadienses
no realizan VTLs en ninguna de las costas (Tr. 2 295), y por lo tanto no pueden ofrecer ningtn
ahorro en costo o tiempo en relacién con los puertos de Estados Unidos. Transportar
contenedores a través de los puertos mexicanos supone mayores distancias que los
contenedores deben recorrer para llegar a destinos en Estados Unidos y cruzar una frontera
adicional. No habia evidencia en el expediente de que transportar contenedores a través de
puertos mexicanos reduciria el costo de la transportacion, de que el desvio de las
embarcaciones se debia al uso de operaciones de VTL en México, o que los VTLs se realizaban
en México.

Dado que la industria de los terminales maritimos y el manejo de carga en los puertos de la
costa oeste no realiza VTLs de dos contenedores, como actualmente lo permite la politica de
OSHA, la Agencia no esta segura de lo que la industria quiere decir cuando indica que los VTLs
son una “necesidad de productividad” mientras todavia argumentan que la Agencia debe
permitir mayores VTLs de tres contenedores en su norma final (Ex. 47-5). La Agencia puede
ver muy bien que las industrias de manejo de carga deben continuar encontrando maneras de
aumentar la capacidad o se desviara mas carga a otros puertos, y que los VTLs pueden proveer
una parte de esa mejora en productividad. Pero en respuesta a la afirmacién de que OSHA no
puede impedir una necesidad de productividad (Ex. 50-9-1) —la Agencia puede, a través de la
Ley de seguridad y salud en el trabajo, limitar eficiencias y acciones productivas por parte de
los patronos si es necesario para evitar un riesgo significativo de lesion y muerte a los
empleados.

VII. Impacto ambiental

Ausencia de hallazgo de impacto significativo. OSHA ha revisado la regla final de acuerdo a los
requisitos de la Ley nacional de politica ambiental (NEPA) de 1969 (42 U.S.C. 4321 et seq.), las
reglamentaciones del Consejo de Calidad Ambiental (40 CFR partes 1500 a la 1517), y los
procedimientos de NEPA del Departamento del Trabajo (DOL) (29 CFR parte 11). A base de
esta revision, el Secretario Auxiliar de OSHA encuentra que la regla no tendra ningin impacto
ambiental significativo.

Las revisiones y adiciones a 29 CFR Partes 1917 y 1918 se enfocan en la reduccion de muertes

y lesiones de empleados. OSHA lograra esta reduccion a través de la actualizacion de sus
normas para operaciones portuarias y terminales maritimos para proveer a los patronos
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practicas de trabajo seguras que pueden escoger para realizar los VTLs. El nuevo lenguaje de
estas reglas no afecta la calidad del aire, agua o suelo, la vida vegetal o animal, el uso de la
tierra u otros aspectos ambientales. Por lo tanto, las nuevas reglas se categorizan como
“acciones excluidas” de acuerdo a la Sec. 11.10(a)(1) de las reglamentaciones de NEPA de
DOL.

VIII. Federalismo

OSHA ha revisado esta regla final de acuerdo con la Orden Ejecutiva sobre Federalismo (Orden
Ejecutiva 13132, 64 FR 43255, 10 de agosto, 1999), que requiere que las agencias federales,
en la manera que sea posible, se abstengan de limitar las opciones de politica estatal, consulten
con los estados antes de tomar cualquier accién que limitaria las opciones de politica estatal y
que tomen cualquiera de tales acciones sélo cuando hay una clara autoridad constitucional y la
presencia de un problema de envergadura nacional. La Orden Ejecutiva 13132 dispone para la
preeminencia de la ley estatal s6lo si hay una clara intencién congresional de que la Agencia de
asi hacerlo. Cualquier preeminencia de tal tipo se debe limitar en la medida que sea posible.

La Seccion 18 de la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo (29 U.S.C. 651 et seq.) expresa la
intencién del Congreso de tener preeminencia sobre las leyes estatales donde OSHA ha
promulgado normas de seguridad y salud ocupacional. Bajo la Ley de Seguridad y Salud en el
Trabajo, un estado puede evitar la preeminencia sobre los asuntos cubiertos por normas
federales sélo si somete y obtiene aprobacién federal de un plan para el desarrollo de tales
normas Yy su cumplimiento (estado con plan estatal) (29 U.S.C. 667). Las normas de seguridad
y salud ocupacional desarrolladas por tales estados con plan estatal deben, entre otras cosas,
ser al menos tan efectivas en proveer empleo y lugares de empleo seguros y saludables como
las normas federales. Sujetos a estos requisitos, los estados con plan estatal tiene la libertad
de desarrollar y hacer cumplir bajo ley estatal sus propios requisitos para las normas de
seguridad y salud.

Esta regla final cumple con la Orden Ejecutiva 13132. Ya que el Congreso ha expresado una
clara intencién de que las normas de OSHA tendran preeminencia sobre las reglas estatales de
seguridad y salud en el trabajo contempladas por las normas de OSHA en estados sin planes
estatales aprobados por OSHA, esta regla limita las opciones de politica estatal en la misma
manera que todas las normas de OSHA. En los estados con planes estatales aprobados por
OSHA, esta accién no limita significativamente las opciones de politica estatal.

IX. Mandatos no presupuestados

Esta regla final ha sido revisada de acuerdo con la Ley de reforma de mandatos no
presupuestados de 1995 (UMRA) (2 U.S.C. 1501 et seq.) y la Orden Ejecutiva 12875. Como se
discutié en el Analisis econémico final y de flexibilidad reglamentaria, OSHA estima que el
cumplimiento con la regla requerira gastos de menos de $100,000,000 al afio a los patronos
afectados. Por lo tanto, esta regla no es una accidon reglamentaria significativa bajo el

114




Federal Register Vol. 73 No. 238 (75245-75290), December 10, 2008/Rules and
Regulations
Registro Federal Vol. 73 Niim. 238 (75244-75290), 10 de Deciembre de 2008/Reglas y Regulaciones

significado de la Seccién 202 de UMRA (Pub. L. 104-4, 2 U.S.C. 1532). Las normas de OSHA no
aplican a gobiernos estatales y locales, excepto en estados que han optado voluntariamente por
adoptar un plan estatal bajo OSHA. Consecuentemente, la regla no cumple con la definicion de
un “mandato intergubernamental federal” (Seccién 421(5) de UMRA) (2 U.S.C. 658).

X. Revisién de la Oficina de Gerencia y Presupuesto bajo la Ley de Simplificacion de Papeleo de
1995

La regla final sobre los VTLs contiene un requisito de recopilacién de informacion
(documentacién) que esta sujeto a revisién por parte de la Oficina de Gerencia y Presupuesto
(OMB) bajo la Ley de Simplificacién de Papeleo de 1995 (PRA-95), 44 U.S.C. 3501 et seq., Y las
reglamentaciones de OMB en 5 CFR parte 1320. PRA-95 define “recopilacién de informacién”
como “obtener, causar que se obtenga, procure o requiera la divulgacién a terceras personas o
al publico de hechos u opiniones de o para una agencia, irrespectivamente de la forma o
formato* * *” (44 U.S.C. 3502(3)(A)). Los requisitos de recopilacién de informacién contenidos
en los VTLs propuestos fueron sometidos a OMB el 12 de septiembre de 2003.

El Departamento sometié una Solicitud de recopilacién de informacion (ICR) a OMB para su
solicitud de una nueva recopilacién de informacién. OMB aprobé la ICR el 24 de noviembre de
2008, bajo el Nimero de control OMB 1218-0260, que expirara el 30 de noviembre de 2011.

El Departamento menciona que una agencia federal no puede realizar o patrocinar una
recopilacién de informacion, a menos que esté aprobada por OMB bajo la PRA, y despliegue un
ndmero de control de OMB vélido y vigente, y el piblico no requiera responder a una
recopilacién de informacién, a menos que se despliegue un nimero de control de OMB valido y
vigente. También, irrespectivamente de cualquier otra disposicién de ley, ninguna persona
debe estar sujeta a penalidad por incumplir con una recopilacidon de informacién si ésta no
despliega un nimero de control de OMB valido y vigente.

En el NPRM, OSHA propuso que los patronos se basaran en el plan de estibaje para la carga de
la embarcacidn para la ubicacion y caracteristicas (peso y contenido) de las unidades de VTL
manejadas y que suministraran una copia del plan al operador de la grda. A base del
expediente de la reglamentacién, OSHA ha concluido que este requisito es innecesario (véase la
discusion del requisito propuesto de un plan de estibaje en la seccién V.H. 4., Plan de estibaje,
anteriormente en este preambulo.)

La norma final sobre VTL contiene un requisito de recopilacién de informacion. El parrafo ()(2)
de la Sec. 1917.71 requiere que el patrono desarrolle, implemente y conserve un plan escrito
para transportar contenedores conectados verticalmente en el terminal. El plan de
transportacién garantiza la seguridad de los empleados del terminal y mejora la productividad.
El parrafo (k)(2) de la Sec. 1917.71 requiere que el plan de transporte escrito incluya la zona
de trabajo segura y los procedimientos para garantizar que los empleados no se encuentren en
la zona cuando se est4 llevando a cabo un VTL. La Agencia no recibié comentarios plblicos en
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favor del plan escrito. Una discusién completa del plan escrito puede encontrarse en la seccién
V.E., Transportacién coordinada, anteriormente en este predmbulo.

La ICR final estima que a 20 establecimientos le tomara 4 horas desarrollar el plan escrito,
totalizando 80 horas. El costo por hora que pesa sobre los establecimientos por desarrollar el
plan escrito es $4,951. No hay costos de capital por este requisito de recopilacién de
informacion.

XI. Requisitos del plan estatal

Este documento del Federal Register emite reglas finales que contemplan el manejo de VTLs al
manejar carga maritima reglamentada en 29 CFR Partes 1917 y 1918. Los 26 estados o
territorios de Estados Unidos con sus propios planes de seguridad y salud ocupacional
aprobados por OSHA deben desarrollar normas comparables aplicables tanto al sector privado
como el sector pdblico (empleados de gobierno estatal y local) dentro de los seis meses
siguientes a partir de la fecha de publicacién de una regla final federal o demostrar a OSHA por
qué no hay necesidad de accién, por ejemplo, debido a que ya existiera una norma estatal que
cubriera esta drea “al menos tan efectiva” como la nueva norma federal. Tres estados y
territorios cubren sélo el sector plblico (Connecticut, Nueva York y New Jersey).

Actualmente, cuatro estados (California, Minnesota, Vermont y Washington) con sus propios
planes estatales cubren actividades maritimas en tierra en el sector privado. OSHA federal hace
cumplir las normas maritimas fuera de la costa en todos los estados y provee cobertura de las
actividades maritimas en tierra en los estados con presencia de OSHA federal y en los
siguientes estados con planes estatales: Alaska, Arizona, Connecticut (el plan cubre solamente
empleados del gobierno estatal y local), Hawaii, Indiana, Iowa, Kentucky, Maryland, Michigan,
Minnesota, Nevada, Nueva Jersey (el plan cubre solamente empleados del gobierno estatal y
local), Nuevo México, Nueva York (el plan cubre solamente empleados del gobierno estatal y
local), Carolina del Norte, Oregdn, Puerto Rico, Carolina del Sur, Tennessee, Utah, Virginia, Islas
Virgenes, Washington, y Wyoming. Hasta que se promulgue una norma estatal, OSHA federal
proveerd asistencia de cumplimiento interina, seg(in sea pertinente, en esos estados.

XII. Fecha de efectividad

La regla final sera efectiva el 9 de abril de 2009. Esto brinda 120 dias a los patronos para
establecer procedimientos requeridos por la norma y para adiestrar a los empleados sobre estos
procedimientos.

Un solo participante de la reglamentacién contempl6 la fecha de efectividad de la regla final. El
Sr. Michael Bohiman, en representacién de USMX, urgié a la Agencia a otorgar un periodo de
transicion “de modo que las operaciones seguras existentes de VTL puedan realizarse en
conformidad con los pequefios, pero numerosos requisitos que puedan restar en la regla final”
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(Ex. 50-10-2). Sin embargo, no estimé por cudnto tiempo serfa necesario un periodo de
transicion.

La regla final requiere solamente cambios incrementales en los procedimientos existentes de
VTL seg(n delineados en la carta Gurnham (Ex. 2). En comparacion con las restricciones
impuestas por la carta Gurnham, la regla final incluye disposiciones adicionales que limitan el
tipo de grda que puede utilizarse en VTLs, requiriendo una prueba preliminar de levantamiento,
prohibiendo el manejo de contenedores bajo cubierta como VTL, limitando las operaciones de
VTL en condiciones ventosas y prohibiendo los VTLs de contenedores de plataforma. La regla
final también contiene nuevos requisitos para el adiestramiento de empleados y la
transportacién segura por tierra de contenedores verticalmente acoplados que no fueron
contemplados por la carta de interpretacién. Por Ultimo, la regla final contiene especificaciones
sobre la resistencia de los interconectores utilizados en VTLs.

Las diferencias en los procedimientos requeridos por la regla final, en comparacion con la carta
Gurnham, son relativamente pequefias, y los patronos que ya realizan VTLs deben ser capaces
de implementar los procedimientos revisados con razonable rapidez. Por lo tanto, estas
diferencias no son una consideracidn significativa al establecer una fecha de efectividad para la
regla final.

Las especificaciones del interconector concuerdan con las impuestas por las guias de ICHCA
(Ex. 41), que han estado en vigor desde 2003. Las guias de ICHCA incluyen disposiciones de
certificacion y marcas de identificacién equivalentes a las de la regla final. A base de los
comentarios que sustentan la adopcién de practicas consistentes con las guias de ICHCA, OSHA
cree que los patronos ya estan utilizando interconectores que cumplen con estos requisitos en
las operaciones existentes de VTL. Por lo tanto, los requisitos de la regla final relacionados con
la resistencia de los interconectores no son una consideracion significativa al establecer una
fecha de efectividad para la regla final. Por tanto, OSHA entiende que 120 dias después de la
publicacién de la regla final serfa suficiente tiempo para que los patronos establezcan los
requisitos procesales de la norma y correspondientemente ha establecido la fecha de
efectividad de esos requisitos en la norma.

Sin embargo, los patronos podrian necesitar un periodo significativo para implementar los
requisitos de adiestramiento incluidos en la regla final. Este adiestramiento tomara algln
tiempo adicional al necesario para implementar los procedimientos de VTL revisados. Existe
evidencia en el expediente de que los patronos que estan realizando VTLs ya estan adiestrando
a sus empleados sobre sus procedimientos actuales (Exs. 50-13, 58, 61; Tr. 1-216--1-217). Por
lo tanto, los patronos sélo necesitarian proveer adiestramiento sobre cualquier revisién a sus
procedimientos de VTL que sean requeridos por la regla final. Aunque los patronos que todavia
no estan realizando VTLs necesitarfan proveer adiestramiento mas amplio, esos patronos sélo
necesitarian completar el adiestramiento antes de comenzar las operaciones de VTL en lugar de
hacerlo para la fecha de efectividad de la regla final.
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OSHA cree que 120 dias luego de la publicacién de la regla final debe ser tiempo suficiente para
que los patronos instituyan los requisitos de adiestramiento de la norma y ha establecido
correspondientemente la fecha de efectividad de la disposicién sobre adiestramiento.

XIII. Autoridad y firma

Este documento fue preparado bajo la direccién de Thomas M. Stohler, Secretario Auxiliar del
Trabajo para la Seguridad y Salud Ocupacional, Departamento del Trabajo de Estados Unidos,
200 Constitution Avenue, NW., Washington, DC 20210. Se emite de acuerdo a las secciones 4,
6y 8 de la Ley de Seguridad y Salud Ocupacional de 1970 (29 U.S.C. 653, 655, 657), seccién
41 de la Ley de compensacién para trabajadores de astilleros y muelles (33 U.S.C. 941), Orden
5-2007 del Secretario del Trabajo (72 FR 31160), y 29 CFR 1911.

Firmado en Washington, DC, hoy, 25 de noviembre de 2008.

Thomas M. Stohler,

Secretario Auxiliar del Trabajo para la Seguridad y Salud Ocupacional.
Lista de temas

29 CFR Parte 1917

Trabajadores de furgones, puertos y muelles, seguridad y salud ocupacional, requisitos de
presentacién de informes y conservacién de expedientes.

29 CFR Parte 1918

Trabajadores de furgones, puertos y muelles, seguridad y salud ocupacional, requisitos de
presentacién de informes y conservacién de expedientes, embarcaciones.

o Correspondientemente, OSHA enmienda 29 CFR partes 1917 y 1918 de la siguiente manera:
PARTE 1917—TERMINALES MARITIMOS

¢ La citacién de autoridad para la Parte 1917 se revisa para que lea como sigue:

Autoridad: Seccién 41, Ley de compensacién para trabajadores de astilleros y muelles (33
U.S.C. 941); secs. 4, 6 y 8 de la Ley de Seguridad y Salud Ocupacional de 1970 (29 U.S.C. 653,
655, 657); érdenes del Secretario del Trabajo Num. 12-71 (36 FR 8754), 8-76 (41 FR 25059),
9-83 (48 FR 35736), 6-96 (62 FR 111), 5-2002 (67 FR 65008), 6 5-2007 (72 FR 31160), segiin
sea aplicable; y 29 CFR 1911.

Seccién 1917.28, también emitida bajo 5 U.S.C. 553.
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La Secci6n 1917.29, también emitida bajo la Sec. 29, Ley uniforme de seguridad en la
transportacion de materiales peligrosos de 1990 (49 U.S.C. 1801-1819 y 5 U.S.C. 553).

e 2. Se enmienda la Seccién 1917.71, afiadiendo nuevos parrafos (i), (§), y (k) para que lea
como sigue:

Sec. 1917.71 Terminales que manejan contenedores intermodales u operaciones de embarque
y desembarque autopropulsado.

* Xk %k k %k

(i) Levantamientos verticales dobles. Los siguientes requisitos aplican a operaciones que
involucran el levantamiento de dos o mds contenedores intermodales por el contenedor
superior (levantamientos verticales dobles o VTLs).

(1) Cada empleado involucrado en operaciones de VTL debe ser adiestrado y ser competente en
las practicas de trabajo relacionadas con la seguridad, procedimientos de seguridad y otros
requisitos en esta seccién que conciernen a sus respectivas asignaciones de trabajo.

(2) No pueden levantarse mas de dos contenedores intermodales en un VTL.

(3) Antes de que comience el levantamiento, el patrono debe asegurarse de que los dos
recipientes levantados como parte de un VTL estén vacios.

Nota del parrafo (i)(3): El levantamiento comienza inmediatamente luego del final de la prueba
preliminar de levantamiento requerido por el parrafo (i)(5) de esta seccién. Por lo tanto, puede
determinarse el peso durante la prueba preliminar de levantamiento, utilizando un dispositivo
indicador de carga que cumpla con la Sec. 1917.46(a)(1)(i)(A) sobre la grla que se esté
utilizando para hacer el levantamiento tipo VTL.

(4) El levantamiento debe llevarse a cabo utilizando una gria corrediza portacontenedores
anclada en tierra u otro tipo de grda que:

(i) tiene el control de precisién necesario para restringir la rotacién no intencional de los
contenedores sobre cualquier eje,

(ii) es capaz de manejar el volumen de carga y potencial efecto vela con el viento de los VTLs, y
(iiii) esta especificamente disefiada para manejar contenedores.
(5) El patrono debe asegurarse que el operador de la griia detenga el levantamiento cuando los

contenedores acoplados verticalmente apenas se hayan levantado sobre la superficie de soporte
para garantizar que cada interconector esta engranado apropiadamente.
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(6) Los contenedores bajo cubierta no pueden manejarse como un VTL.

(7) Las operaciones de VTL podrian no llevarse a cabo cuando la velocidad del viento sobrepase
lo menor de:

(i) 55 km/h (34 mph o0 30 nudos) o
(i) La recomendacién del manufacturero de la gria para la velocidad de viento méaxima.
(8) El patrono debe asegurarse de que cada interconector utilizado en una operacién de VTL:

(i) Cierra automaticamente en los esquineros de enganche en los contenedores, pero sélo
abre manualmente (los cierres de torsién o ganchos de cierre manuales no son permitidos);

(i) Estd disefiado para indicar si estd cerrado o abierto al aditarse a un esquinero de
enganche;

(iii) Cierra y abre en una direccién y manera idéntica a la de todos los otros interconectores
en el VTL;

(iv) Ha sido sometido a pruebas y certificado por una autoridad competente autorizada bajo
la Sec. 1918.11 de este capitulo (para interconectores que son parte del equipo de una
embarcacion) o la Sec. 1917.50 (para otros interconectores):

(A) que tiene una superficie de soporte de carga de 800 mm? al conectarse a un
esquinero de enganche con una abertura de 65.0 mm de ancho; y

(B) que tiene una carga segura de trabajo de 98 kN (10,000 kg) con un factor de
seguridad de cinco cuando la carga es aplicada mediante dos esquineros de enganche con
aberturas que tienen 65.0 mm de ancho, o dispositivos equivalentes;

(v) que tiene un certificado que esta disponible para inspeccién y que hace constar que el
interconector cumple con los criterios de resistencia indicados en el parrafo (i)(8)(iv) de esta
seccién; y

(vi) tiene una marca de identificacién clara y duradera con su carga de trabajo segura para el
levantamiento y un ndmero identificador 0 marca que permitiré relacionarle con su certificado
de prueba.

(9) El patrono debe asegurarse de que cada contenedor e interconector utilizado en un VTL y

cada esquinero de enganche al cual se acoplard un conector se inspeccione inmediatamente
antes de usarse en el VTL.
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(i) Cada empleado que lleva a cabo la inspeccion debe ser capaz de detectar defectos o
debilidades y puede ser capaz de evaluar su importancia en relacién con la seguridad de las
operaciones de VTL.

(i) La inspeccion de cada interconector debe incluir: una examinacion visual para defectos
estructurales obvios, como grietas; un cotejo de su operacion fisica para determinar que el
cierre es totalmente funcional con adecuada tension de resorte en cada cabezal; y un cotejo
para corrosion y deterioro excesivo.

(iii) La inspeccién de cada contenedor y cada uno de sus esquineros de enganche debe
incluir: una examinacién visual para defectos estructurales obvios, como grietas; un cotejo para
corrosién y deterioro excesivo; y una examinacion visual para garantizar que la abertura a la
cual se conectard un interconector no se ha agrandado, que las soldaduras estén en buenas
condiciones, y que esté libre de hielo, fango u otros desechos.

(iv) El patrono debe establecer un sistema para asegurar que cada interconector averiado y
defectuoso se retire de servicio.

(v) Un interconector que se haya encontrado dafiado y defectuoso debe retirarse de servicio
y podria no utilizarse en operaciones de VTL hasta que sea reparado.

(vi) Un contenedor con un esquinero de enganche que exhibe cualquiera de los problemas
listados en el pérrafo (i)(9)(iii) de esta seccién no puede ser levantado en un VTL.

(10) No se puede levantar ning(in contenedor de plataforma como parte de una unidad de VTL.

(j) Transportacién de contenedores acoplados verticalmente. (1) Todo equipo aparte de las
grias utilizado para transportar contenedores conectados verticalmente debe ser
especificamente disefiado para esta aplicacion o ser evaluado por un ingeniero cualificado y
determinarse que es capaz de operar de manera segura en este modo de operacion.

(2) El patrono debe desarrollar, implementar y mantener un plan escrito para transportar
contenedores verticalmente conectados. El plan escrito debe establecer procedimientos para
garantizar velocidades operativas y velocidades de viraje seguras y debe contemplar todas las
condiciones en el terminal que podrian afectar la seguridad de las operaciones relacionadas con
los VTL, incluyendo comunicacidn y coordinacion entre todos los empleados involucrados en
estas operaciones.

(k) Zona de trabajo segura. El patrono debe establecer una zona de trabajo segura dentro
de la cual los empleados no deben estar presentes cuando se muevan contenedores conectados
verticalmente.
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(1) La zona de trabajo segura debe ser suficiente para proteger a los empleados en la
eventualidad de la caida o volcamiento de un contenedor.

(2) El plan escrito de transportacién requerido por el pérrafo (j)(2) de esta seccién debe
incluir la zona de trabajo segura y procedimientos para asegurar que los empleados no se
encuentren en esta zona cuando un VTL estd en movimiento.

PARTE 1918—REGLAMENTOS DE SEGURIDAD Y SALUD PARA LAS OPERACIONES PORTUARIAS
e 3. lacitacion de autoridad para la Parte 1918 se revisa para que lea como sigue:

Autoridad: las Secciones 4, 6 y 8 de la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo de 1970, 29
U.S.C. 653, 655, 657; Sec. 41, Ley de compensaci6n para trabajadores de astilleros y muelles,
33 U.S.C. 941; Ordenes N(m. 6-96 (62 FR 111), 5-2002 (67 FR 65008) 6 5-2007 (72 FR 31160)
del Secretario del Trabajo, seglin sea aplicable; y 29 CFR 1911.

La Seccién 1918.90 también se emite bajo 5 U.S.C. 553.

La Seccién 1918.100 también se emite bajo la Sec. 29, Ley uniforme de seguridad en la
transportacién de materiales peligrosos de 1990 (49 U.S.C. 1801-1819 y 5 U.S.C. 553).

e 4. Se enmienda la Seccién 1918.85, afiadiendo un nuevo pérrafo (m) para que lea como
sigue:

Sec. 1918.85 Operaciones de carga en contenedores.

k %k Xk k k

(m) Levantamientos verticales dobles. Las operaciones que involucran el levantamiento de
dos o més contenedores intermodales por el contenedor superior deben realizarse siguiendo la
Sec. 1917.71(i) y (k)(1) de este capitulo.
[FR Doc. E8-28644 Radicada 12 de diciembre de 2008; 8:45 am]
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