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RESUMEN:

Los origenes de los seguros sociales en Espafia se remontan a la época Romana, pero
es con la llegada de la Revolucion Industrial cuando la cuestion adquiere una mayor importancia
y comienza su desarrollo legislativo. En este trabajo se van a tratar las Instituciones que
permitieron esa evolucién y los cambios que ocurrieron en las diferentes ramas de Seguridad
Social: accidentes de trabajo, vejez, desempleo y enfermedad. Dentro de cada una de ellas se
va a analizar la necesidad de su implantacién, las medidas llevadas a cabo para su puesta en

funcionamiento y una valoracion de los resultados obtenidos.

La Espafia de finales del siglo XIX y comienzos del XX se caracteriza por un clima de
inestabilidad politica, donde monarquia, dictadura y republica se suceden, y por una situacion de
escasez econdmica, debido a diferentes crisis agrarias y a la Primera Guerra Mundial. En ese
contexto seran analizadas las diferentes medidas tomadas por los Gobiernos espafoles,
concluyendo con una valoracion final y sugiriendo nuevos temas de investigacién relacionados

con esta materia.
PALABRAS CLAVE: Espafia; seguros sociales; Restauracion; Segunda Republica

CODIGOS JEL: N33; N34; 138

ABSTRACT:

The origins of Social Insurance in Spain date back to Roman times, but it was with the
outbreak of the Industrial Revolution when this issue gained in importance and its legislative
development started. The Institutions that allowed this evolution will be studied in this dissertation,
as well as the changes that occurred in the various branches of Social Security: accidents, aging,
unemployment and disease. Within each one, the need for its implementation, the measures

taken for its operation and an assessment of the results obtained will be explained.

In Spain, during the late nineteenth century and early twentieth, the political situation was
characterized by instability, where monarchy, dictatorship and republic succeeded. Furthermore,
economic shortages occurred due to different agricultural crisis and the First World War. The
different measures taken by the Spanish Government within this context will be analysed,

concluding with a final assessment and suggesting new research topics related to this one.
KEY WORDS: Spain; social insurance; Restoration; Second Republic
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INTRODUCCION

A finales del siglo XVIII comienza la Revolucion Industrial en Inglaterra, si
bien a Espafa no llegé hasta ya entrado el siglo siguiente. La mecanizacién del
trabajo, concentracién de trabajadores en fabricas e incremento de la
produccién, supusieron una alienacion de la mano de obra, con jornadas
laborales interminables tanto para los hombres como para las mujeres y los
nifos. Las condiciones higiénicas eran lamentables, asi como las medidas de
seguridad laboral. Ademas, los obreros se encontraban desprotegidos en caso
de accidente, asi como sus familias en el supuesto de muerte del patriarca. Su
subsistencia, cuando por cualquier motivo no podian trabajar (enfermedad,
accidente, vejez, paro, maternidad, etc.), dependia de los escasos ahorros que

pudieran haber acumulado a lo largo de los afios.

El Estado espafiol en este momento histérico era de tendencia liberal, por
lo que no se mostraba favorable a intervenir para mejorar las condiciones de vida
de los obreros. Pero no tardaron en surgir voces reclamando mejoras para el
proletariado, naciendo asi la Cuestiébn Social y posteriormente una serie de
instituciones a través de las cuales el Estado empez6 a legislar en materia de

seguros sociales.

Se trata de una materia de particular interés, dado que Espafia tiene en la
actualidad un sistema de Seguridad Social muy desarrollado, pero esto no es
sino el resultado de un lento proceso evolutivo. Las caracteristicas que marcaron
el comienzo de la preocupacion gubernamental por la proteccién de la poblacién

mas desfavorecida han tenido una notable influencia en la actual regulacion.

El objetivo de este Trabajo de Fin de Grado es analizar el origen y
evolucion de los seguros sociales en Espafia hasta 1936, esto es, desde las
primitivas instituciones en las que se inspiraron, hasta los primeros resultados de
caracter legislativo. Dado que este trabajo ha sido estructurado en bloques en
funcién de las diferentes ramas de seguros sociales, considero que es necesario
antes de entrar en materia hacer una breve mencion de una serie de conceptos

e instituciones comunes a todas ellas:



CUESTION SOCIAL:

A finales del siglo XIX los politicos, intelectuales y religiosos comenzaron
a sugerir que el actual sistema de produccién, si bien mucho mas eficiente
econdémicamente, no podia ser considerado como exitoso al haber supuesto un
empeoramiento en las condiciones de vida del proletariado. Es entonces cuando
consideran que la intervencién Estatal es la unica forma de solucionar la
“Cuestion Social”, el problema socio-demografico originado por el surgimiento de

la sociedad industrial.

El historiador chileno Sergio Grez ha definido la Cuestion Social de la

siguiente manera:

“La totalidad de consecuencias sociales, laborales e ideolégicas de la
industrializacion y urbanizacién nacientes: una nueva forma dependiente del
sistema de salarios, la aparicion de problemas cada vez mas complejos pertinentes
a vivienda obrera, atencién médica y salubridad; la constitucion de organizaciones
destinadas a defender los intereses del nuevo proletariado; huelgas y
demostraciones callejeras, tal vez choques armados entre los trabajadores y la
policia o los militares, y cierta popularidad de las ideas extremistas, con una
consiguiente influencia sobre los dirigentes de los amonestados trabajadores”
(Grez, 1997)

COMISION DE REFORMAS SOCIALES Y SUS SUCESORES:

Fue creada por Real Decreto de 5 de diciembre de 1883 como respuesta
a la Cuestion Social bajo la direccion de Segismundo Moret. Su objetivo era
“estudiar todas las cuestiones que afectasen directamente a la mejora o el
bienestar de la clase obrera y las cuestiones que afectan a las relaciones del
capital y del trabajo” (Sanchez Agesta, 1981, p. 9). Su primera medida fue la
elaboracion de un cuestionario a partir del cual identificar los problemas sociales
gue afectaban al proletariado: bajos salarios, trabajo de mujeres y nifios, largas
jornadas laborales... La labor de la Comisién era conocerlos y proponer al

Gobierno planes y medidas para solucionarlos.

El 23 de abril de 1903 la Comision pasé a denominarse Instituto de
Reformas Sociales, adquiriendo funciones administrativas y ejecutivas. Gracias
a ello dispuso de presupuesto y personal propio, y tenia ademas su propio

Boletin Oficial en el que informaba de sus resoluciones. Sus fines no eran solo



proponer legislacion, también se encargaba de su ejecucidn una vez sus
proyectos eran aprobados por el Gobierno. De cardcter descentralizado, el
Instituto actuaba por medio de una red de juntas provinciales y locales, lo que le

permitié obtener unos datos estadisticos de los que su predecesor carecia.

Finalmente, el Instituto de Reformas Sociales fue el origen de dos
instituciones con un papel trascendental en la historia de los seguros sociales: el
Instituto Nacional de Prevision en 1908, y el Ministerio de Trabajo en 1920,

encargado de la inspeccién laboral (Sanchez Agesta, 1981, p. 410).

INSTITUTO NACIONAL DE PREVISION:

En el afio 1904 el Instituto de Reformas Sociales recibié el encargo del
Gobierno de Antonio Maura de elaborar un proyecto de ley para la creacion del
Instituto Nacional de Prevision, el cual fue aprobado el 27 de febrero de 1908.
Su funcion era la administracién de los diferentes seguros sociales, siendo por

lo tanto la institucidbn embrionaria de la Seguridad Social en Espafia.

Su denominacion como “Instituto” no es casual, sino que se debe a su
finalidad educadora en la clase trabajadora, pedagdégica: difundir la prevision
popular. El término “Nacional” no se refiere a que el Estado pretenda ejercer un
monopolio de todas las funciones de aseguramiento social, sino a su extension
territorial (Montoya Melgar, 2007, pp. 159-160). El INP tenia personalidad
juridica, administracion y fondos propios, puesto que era una institucion

auténoma creada por el Estado.

Fue creado para incentivar la prevision popular en la lucha contra la
miseria, y aunque su primer objetivo eran las pensiones de vejez pronto amplio
su dmbito de actuacion a todas las ramas de seguros sociales en Espafia. Se
dirigia al proletariado, a las clases méas desfavorecidas que no podian permitirse
acudir a la oferta del mercado de seguros.



1. ANTECEDENTES DE LOS SEGUROS SOCIALES EN
ESPANA

La necesidad de prestaciones y asistencia al ciudadano en caso de
enfermedad, invalidez, muerte u otras circunstancias que le supusieran una
desproteccion econdmica ha estado presente en la peninsula Ibérica desde
tiempos remotos. Si bien es innegable que no fue hasta el comienzo de la
Revolucién Industrial cuando las deplorables condiciones laborales hicieron que
los trabajadores comenzasen a exigir al Estado una proteccion social minima.

Antes de llegar a esa tesitura se produjo una lenta evolucion.

El primer antecedente se encuentra en las asociaciones de trabajadores
romanos, que podian tener un fin exclusivamente profesional (Collegia) o un
caracter religioso-funerario (Sodalitia). Su principal funcion consistia en la
cobertura de los gastos de entierro, pero no con aportaciones econémicas, sino
que eran los propios miembros de la asociacion quienes se encargaban del
funeral: incineraban el cadéaver, lo cubrian de flores y hacian sacrificios de
animales para honrar a sus dioses?. Pese a que la documentacion existente es
escasa, se cree que también actuaron en el campo del seguro de enfermedad,

si bien los expertos difieren en este punto.

En la época visigoda el panorama fue muy similar, persistiendo las
primitivas instituciones romanas. Sin embargo, con la invasion mahometana se
pierde el rastro a cualquier antecedente del seguro social al menos hasta el siglo
XIl, cuando surgen las Cofradias.

1.1 LA COFRADIA MEDIEVAL

La Cofradia medieval era “una sociedad de socorros mutuos embrionaria”
(Rumeu de Armas, 1968, p. 291). De caracter marcadamente cristiano, su
principal finalidad consistia en fomentar los valores de hermandad y union de la
Iglesia Catolica. Surgieron en localidades pirenaicas influenciadas por las
confratrias francesas, propagadas por los peregrinos que realizaban el camino

de Santiago. La primera documentada es la de Tudela, en cuyos Estatutos se

1 La contribucion era por lo tanto de un caracter mas personal que econdémico. Rumeu de Armas,
1968, p. 190.



regulaban unos embrionarios seguros de enfermedad y muerte para sus socios,

los cuales eran conocidos como cofrades.

No obstante, pronto se vio que era mas interesante el auxilio mutuo entre
miembros de una profesion que entre cofrades religiosos, y nacen asi las
Cofradias Gremiales. Los Gremios eran “el oficio organizado?, y su relacién con
la Cofradia Gremial es que esta es el origen del primero en la mayoria de casos,
si bien hay constancia de supuestos de Cofradias independientes y de Gremios
sin Cofradia®. Esta relacién se mantuvo hasta finales del siglo XVIII. EI Gremio
no solia invadir el trabajo benéfico-religioso de la Cofradia, y sus fines eran de
un caracter caritativo y no propiamente previsor (pagar entierros, dar trabajo a

hijos y viudas de los trabajadores, etc.).

Pese atodo, no es posible afirmar que en las Cofradias existiera un seguro
propiamente dicho, puesto que las cotizaciones y prestaciones no estaban
reguladas, y se dejaban “al arbitrio del espiritu fraterno de los asociados” (Rumeu
de Armas, 1968, p. 295). Entre los servicios que prestaban destacaban el auxilio
por muerte (del mismo modo que las asociaciones romanas su mision consistia
en hacerse cargo del entierro y de la ceremonia funeraria) y el auxilio por
enfermedad. Este Ultimo realmente supone una novedad y podia adoptar
diferentes modalidades: en dinero (determinado o indeterminado), auxilio con el
trabajo de los cofrades (obligacion de entregar la mitad de las limosnas),
asistencia médico-farmacéutica, asistencia en hospital propio de la cofradia,
subsidio econdmico con devolucion al sanar... En lo relativo a la invalidez y

vejez, esta se limitaba a limosnas a los cofrades de mayor edad.

Una variante de interés particular eran las Cofradias marineras del
Cantabrico. La Hermandad de las Marismas era una poderosa institucion
independiente de todo reino, cuyo poderio naval permitio importantes conquistas

como la de Sevilla. Debido a la peligrosidad del mar, los pescadores y marineros

2 Rumeu de Armas considera que el Gremio no debe ser entendido como la simple union de
trabajadores que desempefian una misma profesion, sino que debe existir ademas una union y
reglamentacion. Por ello, es preciso que cuenten con una Ordenanza o Reglamento propio, asi
como una autoridad que vele por el cumplimiento del mismo.

3 Fue el caso de los canteros y albafiiles de Barcelona y de los zapateros de Burgos, que se
constituyeron como Gremio pese a carecer de Cofradia gracias a la aprobacion de los
respectivos Concejos de sus ciudades (Rumeu de Armas, 1968, p. 294).



llevaron un paso mas adelante los auxilios benéficos, ofreciendo a sus cofrades
unas prestaciones mas seguras para su familia en caso de que este falleciera:
no solo cubrian los gastos de entierro, también ofrecian auxilio econémico a sus

viudas e hijos.

1.2 LA HERMANDAD DE SOCORROS

La llegada de los Reyes Catdlicos al trono cambia el paradigma de la
prevision social en Espafia. Hasta entonces, los monarcas de Castilla se habian
mostrado contrarios a la organizacion gremial, mientras que en Aragén se
preferia dar libertad a los gremios antes de que actuasen clandestinamente por
medio de Cofradias. Castilla opta por este segundo modelo, que extiende a toda
la Peninsula. Surge asi una nueva forma de agrupacion religioso-benéfica: la
Hermandad de Socorro. A diferencia de la Cofradia, su organizacion estd mas
enfocada a la prevision, y es por ello el mas claro antecedente de las
Mutualidades y Sociedades de Socorros Mutuos, si bien adn conserva un

marcado caracter religioso.

Estas Hermandades podian ser gremiales o generales, segun si admitian
exclusivamente a miembros de un oficio o no hacian distincion al respecto.
Muchas veces tenian limitado el nUmero de “hermanos” y solo se podia acceder
por muerte o expulsion de un socio. Se requeria ademas ‘buen estado de salud
del solicitante, conducta intachable y disponibilidades econémicas del mismo
como garantia de la sociedad™. Una vez admitido, tenia la obligacion de

contribuir para poder recibir en el futuro los socorros a los que tenia derecho.

Respecto a sus prestaciones, por primera vez podemos hablar
propiamente de un seguro de enfermedad. Existia un derecho del socio, no una
limosna de la Hermandad. Seguian cubriéndose los gastos relativos al
fallecimiento, y ademas, en caso de muerte repentina, tenia la familia del socio

derecho a un auxilio econémico equitativo al que le hubiese correspondido si

4 Se aprecia en estos requisitos por vez primera el caracter previsor y no meramente caritativo
en estos antecedentes de los seguros sociales. A los socios no les movia Unicamente la caridad
cristiana por la que dejarian entrar a todo aquel que lo solicitase sin distincién, y empiezan a ser
conscientes de que para que la Hermandad pueda cumplir con sus fines es necesario que sus
socios cumplan con sus cuotas, antes de que les corresponda hacer uso de ellas, algo que se
hace dificil si este no tiene recursos econdémicos o se encuentra en un estado de salud que
previsiblemente no le permitird vivir lo suficiente para contribuir a los gastos que causara a la
Organizacion.



hubiese estado 33 dias enfermo. En caso de enfermedad, la Hermandad se
comprometia a “atender al sostenimiento y curacion del paciente enfermo”
(Rumeu de Armas, 1968, p.301), existiendo diferentes modalidades: asistencia
hospitalaria, subsidio Unico y determinado en dinero, subsidio diario en dinero,

asistencia médico farmacéutica, etc.

Las Hermandades no desarrollaron importantes avances en lo relativo a
invalidez, vejez y accidentes, pero si en materia de seguro de maternidad. Se
dieron en el marco de las Hermandades de Socorro de mujeres, que pese a ser
escasas constituyen el primer antecedente en Europa en este campo. Su labor
consistia en indemnizar a las “hermanas” en caso de parto y aborto, y ademas

las cubrian de los riesgos de enfermedad posteriores.

1.3 EL MONTEPIO FILANTROPICO

Otra institucion embrionaria del seguro social en Espafia fue el Montepio,
derivado laico de las Hermandades. Se busca “sustituir la caridad cristiana por
la filantropia” (Rumeu de Armas, 1968, p. 306). Bajo la direccidon del conde de
Campomanes, se inicia una persecucion a las Cofradias Gremiales, que
posteriormente se extiende a las Hermandades, y en la segunda mitad del siglo
XVIII surge la figura del Montepio para sustituirlas. Sin embargo, la principal
razon era que estas asociaciones eran vistas como una potencial fuente de
limitacién del poder Real, motivo por el que la Corona estaba interesada en que
sus finalidades fuesen asumidas por organizaciones que solo rindiesen cuentas

ante ella.

Los Montepios en el siglo XVIII por lo general se desentendian de los
seguros de enfermedad y muerte y centraban sus esfuerzos y atencion en los de
vejez e invalidez. Rapidamente, todas las profesiones liberales constituyeron su
propio Montepio, pero su descuidada administracion y escasa vigilancia Estatal
hizo que gradualmente perdieran adeptos en beneficio de las emergentes

Sociedades de Socorros Mutuos.

1.4LAS SOCIEDADES DE SOCORROS MUTUQOS

1.4.1 Origeny Concepto de las Sociedades de Socorros Mutuos
El origen de las sociedades de Socorros Mutuos se remonta al desamparo

que la clase proletaria experimentaba en la emergente sociedad industrial
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espafola del siglo XIX. Su creacion estuvo vinculada a la Revolucién Industrial
de cada pais, por lo que en Espafia lleg6 con retraso respecto a la mayoria del
continente europeo. Se trata de una ‘reaccion al abstencionismo en medidas
sociales del Estado liberal” (Pons y Vilar, 2014, p.43). En el marco de una
sociedad gobernada bajo los ideales del liberalismo, donde el mercado y la
propiedad privada ganaban importancia bajo la tutela de la burguesia, el
proletariado industrial se vio envuelto en una terrible situaciébn de miseria y
explotacion. Ademas de problemas diversos relativos en su mayoria a la
ausencia de medidas higiénico-sanitarias, los trabajadores se veian
amenazados por ‘a inseguridad econdémica derivada de la vejez, los accidentes
de trabajo o el paro que impedian la obtencién del salario, su Unica fuente de
supervivencia, lo que les llevaba a la pobreza y a la marginalidad” (Vilar, 2010,
p. 86).

Las dos alternativas tradicionales para luchar contra este problema eran el
ahorro y la beneficencia (entidades sin animo de lucro, en su mayoria de caracter
religioso), pero la primera no resultaba eficaz ante la limitada capacidad de los
trabajadores para retener parte de sus salarios debido a la escasez de estos, y
la segunda no casaba con la imperante ideologia liberal, que no veia con buenos
ojos la intervencion del Estado con dinero publico. Se dio por lo tanto una
reaccion popular con la creacion de los Socorros Mutuos. Estas sociedades
asumieron la compleja tarea de suplir la deficitaria actividad estatal en materia
de Seguridad Social. El problema era que el origen y funcionamiento obrero de

estas hacia que el Estado se mostrase reticente a colaborar con ellas.

Los Socorros Mutuos han sido definidos como “asociaciones sin animo de
lucro en las que los asegurados, que son a la vez aseguradores, ejercen de
administradores y reciben ayudas del fondo comudn en las situaciones de riesgo
establecidas en los estatutos” (Pons y Vilar, 2014, p. 45). Los primeros se
remontan al afio 1839%, y su fin consistia en evitar que los obreros tuvieran que
recurrir a préstamos con intereses proximos a la usura en caso de no poder

trabajar. Su objetivo era no solo la prevision social, sino también dignificar al

5 Con la muerte de Fernando VII en 1833 se da por finalizado el Antiguo Régimen en Espafa, y
en el afio 1839 se permitié la libre asociacion, si bien es cierto que en la practica tenia muchos
limites.
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proletariado al permitirles no tener que recurrir a la beneficencia en caso de

necesidad.

1.4.2 Repercusion de la Legislacion en Materia de Libertad de
Asociacion en el Desarrollo de los Socorros Mutuos

El mutualismo laboral no solo permitio dignificar a la clase obrera, también
permitié al estado atenuar el conflicto social: los trabajadores se centraban en
protegerse y no en conductas revolucionarias o protestatarias. La mayor
preocupacion del Estado respecto a estas sociedades era su posible vinculacion
con el movimiento sindical, dado que, de hecho, muchos sindicatos se ocultaban
bajo el disfraz de Socorros Mutuos al ser ilegales de acuerdo con el Cédigo Penal
de 1848. Se permitia por lo tanto el asociacionismo “siempre que no persiguiera
fines politicos y reivindicativos” (Vilar, 2010, p. 99). Posteriormente, la
Constitucion Espafiola de 1869 lo permitia “para todos los fines humanos que no
sean contrarios a la moral publica”. Finalmente, el texto constitucional de 1876

ratifico el derecho de asociacion.

No fue hasta 1887 con la Ley de Asociaciones cuando esta libertad de
asociacion adquirio tintes sindicales. Dicho texto legal, vigente hasta la Guerra
Civil, reconocia “el derecho de libre ejercicio a asociaciones para fines religiosos,
politicos, cientificos, artisticos, benéficos y de recreo o cualquier otro que no
persiguiera como fin Unico y exclusivo el lucro o ganancia” (Vilar, 2010, p. 99).
Esta normativa poco precisa abri6 la puerta a las asociaciones de obreros con
fines sindicalistas, lo cual permitio el desarrollo de los Socorros Mutuos, puesto
gue aunque en principio ya eran legales, su estrecha relacion con los sindicatos
les situaba siempre en el punto de mira del Estado y su actuacién quedaba muy
limitada.

1.4.3 Funcionamiento y Problemas en la Practica
La puesta en practica de estas sociedades revel6 problemas como la
dificultad de pagar las cuotas para las familias que no tenian empleos estables.
Ademas, las ayudas que los Socorros Mutuos ofrecian eran muy modestas.
Como se ha mencionado, se buscaba que el trabajador tuviese ingresos mientras

estaba enfermo, pero estas primeras sociedades de Socorros Mutuos poco mas
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podian hacer aparte de dar una pequefia ayuda monetaria, apenas superior a

las limosnas que daba la beneficencia a cambio de nada.

Estas sociedades estaban caracterizadas por una serie de pautas

comunes (Pons y Vilar, 2014, p. 50):

e Eran financiadas en su mayor parte por las cuotas de sus asociados.

e Losfondos no solian invertirse, sino conservarse en efectivo o depositarse

en cajas de ahorros.

e La administracién corria a cargo de los propios socios, que rotaban en los

puestos de la Junta Directiva.

e La confianza era un valor fundamental, por lo que se limitaba el acceso
de nuevos socios imponiendo una serie de requisitos: ser presentado por

un socio, pasar un reconocimiento médico y no tener mas de 45 afios.

e El socio pagaba mensualmente alrededor del 0,5% de su salario. Podia

pagar una cuota adicional para cubrir a sus familiares.

e Los subsidios eran en metdlico o en forma de cobertura de las
necesidades médicas o farmacéuticas. Quedaban excluidas de dicha
cobertura situaciones debidas a la mala conducta del asegurado
(embriaguez, peleas, etc.) o a circunstancias catastroficas.

Hay una falta de datos estadisticos en lo que se refiere a estas sociedades
debido al desinterés estatal por mostrar una realidad que revelaba una
respuesta popular a problemas sociales graves de los que no se hacia cargo”
(Vilar, 2010, p. 93). No existen datos anteriores a 1880.

No fue hasta finales del siglo XIX cuando las empresas (tanto publicas
como privadas) empezaron a patrocinar a estas sociedades, que comenzaron a
perder su ideologia anti-estatal en beneficio de una mayor cobertura del riesgo
de enfermedad: se empieza a valorar mas al trabajador como factor productivo,
y los empresarios se preocupan por sus empleados de una forma desconocida

en los comienzos de la Revoluciéon Industrial.
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A principios del siglo XX existia una multitud de sociedades de Socorros
Mutuos, y muchas de ellas se caracterizaban por sus continuos incumplimientos.
El Estado trata de reaccionar aumentando los registros e inspecciones a estas
Sociedades, lo que supuso uno de los primeros pasos del intervencionismo
estatal en cuestiones sociales. Este se centr6 en tres direcciones (Vilar, 2010, p.
105):

e Regulacion de las condiciones de trabajo.

e Puesta en marcha de seguros sociales.

e Fundacion de instituciones administrativas para la gestion de los nuevos

derechos sociales.

1.4.4 Intentos de Reforma

No hubo cambios significativos en el funcionamiento y organizacion de los
Socorros Mutuos hasta la Conferencia Nacional de Seguros de Enfermedad,
Invalidez y Maternidad de Barcelona de 1922. Se buscaba que estas sociedades
mantuviesen su participacion en el incipiente sistema de prevision estatal, pues
“consideraban injusto ser desplazadas tras haber sufrido un profundo desamparo
legislativo desde 1887” (Vilar, 2010, p. 109). Se decide entonces elaborar un
anteproyecto de Ley, que por Socorro Mutuo entiende “aquella entidad
aseguradora mancomunada y sin animo de lucro en la que todos los socios
disfrutan de iguales derechos y obligaciones”. Dicha propuesta de texto legal
contemplaba las diferentes finalidades de estas sociedades (subsidios para
cubrir riesgos como la enfermedad, invalidez, vejez, defuncién, desempleo,
viudedad, orfandad, etc.) y establecia las condiciones necesarias para su
creacion, funcionamiento y disolucion. Se buscaba que fuesen un enlace entre
obrero y Estado, pero fueron precisamente las irreconciliables diferencias entre
estas partes las que impidieron que la ley saliera adelante: los Socorros no
querian ayuda financiera, pues sabian que eso suponia renunciar a su
independencia, pero si influencia en la legislacion, algo por lo que el Estado no
estaba dispuesto a pasar. Sobra decir, por lo tanto, que esta iniciativa nunca

llego a cristalizar.
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El incremento de los costes médicos asociado a los avances en la
medicina (nuevos medicamentos mas eficaces y por lo tanto méas caros) hizo que
las pequefias sociedades no pudieran seguir adelante. El Gobierno introdujo
seguros sociales de vejez (1921) y maternidad (1923), como se explicara mas
adelante, pero aun no cubria las enfermedades, por lo que las grandes
sociedades de Socorros Mutuos eran muy necesarias, pero su financiacion

societaria resultaba insuficiente.

El papel de los Socorros Mutuos en materia de seguro de enfermedad
volvio a ser debatido en la Conferencia Internacional sobre el Seguro de
Enfermedad celebrada en Ginebra en 19276. La comisién espafiola en dicho
encuentro se mostro contraria a la subvencion de los Socorros Mutuos por tres
razones (Vilar, 2010, p.112):

e Obligaria a estas a aceptar como socio a cualquiera que lo solicitase.

e Seria poco eficiente al desincentivar la participacion de la cuota obrera.

¢ Resultaria dificil su implantacion en poblaciones pequefas, por lo que los

trabajadores de estos lugares se verian perjudicados.

Sin embargo, la respuesta del Gobierno a esta conferencia fue contraria a
su posicionamiento en ella, y opté por conceder subvenciones (aunque de
escasa cuantia) a las mutualidades obreras. Esto supuso “un reconocimiento
oficial implicito a la labor desarrollada por la solidaridad popular en un terreno
donde se concentraban las mayores goteras del sistema de prevision estatal”
(Vilar, 2010, p.113). No obstante, la limitada cuantia de estas descarta un
sistema privado con financiacion estatal, dado que la mayoria de los fondos de

estas sociedades procedia de sus socios.

6 Espafia se posicion6 a favor de la implantacién del seguro obligatorio, si bien el Gobierno
defendia que esa parcela ya estaba cubierta gracias a las sociedades de Socorros Mutuos y a
las compafiias privadas de seguros, asi como por la beneficencia para quienes no disponian de
recursos. Entre las clases populares que no podian costearse un seguro otra opcion era el
“sistema de igualas”, segun el cual los vecinos de un pueblo pagaban al médico y al farmacéutico
de su localidad una pequefia cantidad aunque no estuviesen enfermos a cambio de sus servicios
cuando los necesitasen (Vilar Rodriguez, 2010, p. 111).
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1.4.5 Extincion

Las mutuas obreras estaban condenadas a desaparecer debido a la
introduccién del sistema de base mdltiple, consistente en la extension del campo
de actuacion de los sindicatos a los auxilios sociales. Los sindicatos ofrecian el
plus de la caja de resistencia y la defensa de derechos laborales, y las
compafilas privadas ofrecian una mayor capacidad de cobertura y
profesionalidad, gracias a que disponian de sus propios profesionales (era mas
eficaz que la compaiiia tuviese su propio médico a que tuviese que pagarlo a
una tercera sociedad). Los Socorros Mutuos al final solo tenian la ventaja de la
proximidad geografica y su aceptacion historica por los trabajadores. Cada vez
tenian menos socios, y perdieron su razon de ser cuando el Estado decidié
intervenir en el campo del seguro por enfermedad en la segunda década del siglo

XX (si bien es cierto que con escaso éxito).
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2. EL SEGURO DE ACCIDENTES DE TRABAJO

2.1 NECESIDAD DEL SEGURO DE ACCIDENTES DE TRABAJO

A finales del siglo XIX la Revolucion Industrial se habia asentado en
Espafia, y con ella una serie de amenazas para los trabajadores. Una de las que
mas preocupaba a las familias era la desproteccion en caso de accidente de
trabajo. Si el obrero no podia trabajar durante una temporada (o
permanentemente), su familia no tenia una fuente de ingresos alternativa, lo que
acababa por obligarles a recurrir a la beneficencia y les condenaba a la exclusién

social.

La legislacion espafiola desde mediados del siglo XIX comenzé a regular
el seguro de accidentes laborales debido a que las nuevas formas de
organizaciéon del trabajo, ligadas a la mecanizacion del mismo, supusieron un
incremento alarmante del niumero de accidentes’. Antes de la introduccién de
este seguro, los trabajadores tenian tres opciones para compensar el riesgo de
accidente (Silvestre y Pons, 2010, p. 125):

e Los trabajos méas peligrosos solian estar acompafiados de unos sueldos
mayores, por lo que muchas veces asumian ese riesgo al calcular que si
trabajaban cierto numero de afios seria suficiente para cubrir las

necesidades de su familia en caso de accidente.

e Podian reclamar indemnizacion al empresario si demostraban la
responsabilidad de este. Pero este mecanismo era muy poco efectivo en
la practica, dadas las dificultades del obrero de obtener pruebas en contra
del empresario y para acceder a la justicia, pues suponia unos gastos que

no podian asumir.

7 Si bien no existen estadisticas precisas, la poblacién pas6 de dedicarse a la agricultura, donde
la tasa de accidentes era muy baja al no contar con apenas maquinaria, a emigrar a la ciudad y
trabajar en la industria, donde hacian funcionar maquinaria tan moderna como compleja y
peligrosa. Ello, unido a las condiciones minimas de seguridad, hizo que el peligro de accidente
laboral fuese una constante.
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e Podian recurrir a la asistencia de socorros mutuos o sindicatos, pero era

muy limitada en este ambito.

2.2 PRIMEROS PROYECTOS DE REGULACION DEL SEGURO DE
ACCIDENTES DE TRABAJO

Ante esta situacion surge un debate acerca de la introduccion de medidas
asistenciales por parte de empresarios y Estado que desemboca en el primer
proyecto de ley en este campo, el cual se remonta al afio 1855. Bajo la direccién
del Ministro de Fomento Manuel Alonso Martinez, el texto pretendia regular “el
ejercicio, policia, sociedades, jurisdiccion e inspeccion de la industria
manufacturera”. Pese a no llegar a ser aprobado, fue la primera vez que se traté
de introducir la responsabilidad del empresario en caso de que el accidente fuese
causado por su actuacion dolosa o culposa®. Si fue aprobada la ley Benot de
1873, que pretendia proteger a los menores que trabajaban en los talleres
industriales con medidas como la limitacidbn de su jornada laboral. Obligaba
ademas a determinadas empresas a disponer de un médico, pero su

incumplimiento fue notorio.

En el afio 1883 se dio un gran paso en materia de proteccién social con la
creacion de la Comision de Reformas Sociales. Este organismo valoré dos
proyectos relativos a la creacion de un sistema publico de indemnizaciones
(Silvestre y Pons, 2010, p.130), pero en ambos seguia siendo necesaria la

demostracion de culpa del empresario.

Asi pues, en el siglo XIX el trabajo era aun considerado como un
arrendamiento de servicios en el que el trabajador aceptaba el riesgo de la
actividad (no era por lo tanto una relacion laboral por cuenta ajena, en la que el
obrero era compensado por su trabajo independientemente del resultado del
mismo). El Codigo Civil de 1889 en su articulo 1902, no obstante, consideraba
qgue la intervencién con culpa o negligencia de terceros daba derecho al

trabajador a ser indemnizado. Pero esta demostracion era muy complicada,

8 El articulo 13 decia que “si por infraccién de los reglamentos o por imprudencia o falta de
prevision ocurriese algun dafio material al operario o dependiente, los gastos de su curacion, asi
como los salarios que le hubieran correspondido en los dias que no haya podido trabajar , seran
de cargo del duefio del establecimiento, y tendra que indemnizarle cuando el dafo lo inutilice
perpetuamente para el trabajo, todo ello sin perjuicio de la correspondiente responsabilidad
penal”
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requiriendo en ocasiones de un complejo proceso judicial, por lo que pocas
indemnizaciones terminaban siendo efectivas. La Comisién de Reformas
Sociales denuncié que el miedo a represalias impedia en muchas ocasiones

descubrir la verdad sobre un accidente.

No fue hasta el proyecto de ley de Responsabilidad industrial de 1893
liderado por Alberto Aguilera cuando se consideré por vez primera el riesgo
profesional mas alld de la responsabilidad empresarial, pero tampoco fue
aprobado. Esto se debi6é a las dificultades econémicas coyunturales de una
Espafia atrasada industrialmente respecto a los demas paises europeos, con
una lucha de clases que impedia alcanzar ningun acuerdo en la practica, asi

como al rechazo del Movimiento Obrero a la intervenciéon estatal.

2.3 LA LEY DE ACCIDENTES DE TRABAJO DE 1900

La Ley de Accidentes de Trabajo (LAT) fue presentada en 1900 de la mano
del Ministro de Gobernacién Eduardo Dato, por lo que era popularmente
conocida como Ley Dato. Establecié estandares de seguridad e introdujo
finalmente la nocién de riesgo profesional: el patrono es responsable de los
accidentes ocurridos a sus operarios en el ejercicio de su profesion siempre que
no intervenga fuerza mayor (Silvestre y Pons, 2010, p. 133). La ley establece
asimismo los conceptos de accidente®, patrono'® y operariol. Esta
responsabilidad obliga al empresario a indemnizar en caso de accidente al
operario, estableciéndose diversas cuantias en funcion de la duracion de la
invalidez. Se establece ademas que las indemnizaciones de mayor cuantia (las
relativas a muerte o incapacidad permanente) debian de consistir en una cuantia
equivalente al salario que hubiera recibido el obrero durante los siguientes dos
afos de trabajo. Por su parte, si se trataba de una incapacidad laboral, el obrero
percibiria un 50% de su salario hasta su reincorporacion (Silvestre y Pons, 2010,
p. 134).

°® “Toda lesion corporal que el operario sufra con ocasiéon o por consecuencia del trabajo que
gjecuta por cuenta ajena”. La propia ley se refiere al trabajo como una actividad por cuenta ajena
Yy nho como un mero arrendamiento de servicios.

10 “E| particular o compaiiia propietario de la obra, explotacion o industria donde el trabajo se
preste”

11 “Todo el que ejecuta habitualmente un trabajo manual fuera de su domicilio por cuenta ajena”
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La ley era ambigua en lo relativo a las enfermedades profesionales. El
Tribunal Supremo, en una sentencia del afio 1903, decretdé que ciertas
enfermedades estaban asociadas innegablemente a la actividad laboral y por
ello debian de ser objeto de indemnizacion por parte del empresario. Es el caso
de enfermedades pulmonares e intoxicaciones ligadas al uso de productos
industriales toxicos, entre otras. El patron, ademas, estaba obligado a cubrir los
gastos de sepelio. La ley le daba la posibilidad de realizar este seguro por medio
de una compalfiia privada, y resulté ser la opcion preferida por estos para limitar
de este modo la intromision estatal. Surgen en este contexto las mutuas
patronales, que fueron la principal causa de oposicibn empresarial a la

introduccién de un Seguro Estatal Obligatorio de Accidentes de Trabajo.

2.4 REFORMAS DE LA LEY DE ACCIDENTES DE TRABAJO

Tras haberse considerado su reforma previamente hasta en cuatro
ocasiones'?, ninguna obtuvo resultados (con la salvedad de la aprobacion en el
afio 1919 de un Real Decreto que establecia el seguro obligatorio para los
accidentes del mar) hasta la del afio 1922, en la que se cre6 el Fondo Especial
de Garantia (que no fue aplicado hasta 1933), pero el seguro siguié siendo
voluntario. Espafia ratificO diferentes convenios internacionales de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), haciendo que las indemnizaciones
en caso de incapacidad permanente 0 muerte pasasen a ser obligatorias, y el
seguro de accidentes finalmente se convirti6 en obligatorio en 1932 con la
aprobacion del Texto Refundido de la LAT.

Hasta entonces, los trabajadores buscaban una ampliacion del concepto
de accidente y que este pasase a ser obligatorio, pero se enfrentaban a la
resistencia de las empresas a cumplir con sus obligaciones. El seguro obligatorio
fue algo méas aceptado por los empresarios gracias a la legislacién favorable a
las mutuas, que les eximia de ciertas responsabilidades fiscales y les permitia
recuperar parte de la cantidad abonada en caso de que no se produjese
accidente, a diferencia de las compafias aseguradoras privadas, que se vieron

perjudicadas.

121910, 1914, 1916 y 1919. Buscaban extender los ambitos de aplicacion de la Ley.
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El mayor avance fue sin duda el no tener que demostrar la culpabilidad del
empresario, pero ciertos trabajos (como el doméstico) no estaban protegidos en
un primer momento. El sistema era de pago en capital (de una vez, no una renta

vitalicia), por lo que la cuantia de las indemnizaciones era escasa.

2.5 RESULTADOS DEL SEGURO SOCIAL DE ACCIDENTES DE
TRABAJO

Pese a que la mejora en relacion con la situacion existente desde
mediados del siglo XIX es innegable, los resultados de los seguros de accidentes
en Espafia, silos comparamos en el &mbito europeo, tal y como se aprecia en la
tabla 1, las indemnizaciones por muerte o incapacidad permanente en el afio
1925 en Espafia eran las mas bajas de Europa. No obstante, en lo relativo a las
indemnizaciones por incapacidades temporales, Espafia se situaba en cabeza.
La causa de este curioso fendmeno se encuentra en el hecho de que el Fondo
de Garantia aiin no se encontraba operativo, por lo que ante una situacién en la
que el trabajador no iba a volver a ser productivo los patronos se las arreglaban
para evitar indemnizarlo, algo que no intentaban con tanta asiduidad cuando el
obrero iba a reincorporarse al empleo en breve. Aunque la situacion del
proletariado aun era precaria, habia mejorado y se consideraba un factor
productivo valioso, por lo que los empresarios preferian no perder trabajadores

aptos.
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TABLA 1: INDEMNIZACIONES EN EUROPA EN 1925

MUERTE
Indemnizacion pagada en forma de renta vitalicia: porcentaje del salario anual
Reino Serbio-Croata-Esloveno 100
Autria, Checoslovaquia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Antiguos territorios austriacos y 66,6
rusos de Polonia, Rumania, Rusia, Suecia
Alemania, Finlandia, Francia, Luxemburgo, Holanda, Portugal, Suiza, Antiguo territorio 60
alemdn de Polonia
Noruega 50
Indemnizacion pagada en forma de capital (de una sola vez): multiplo del salario anual
Dinamarca, Grecia, ltalia 5
Gran Bretania, Irlanda 3
Espafia (maximo) 2
INCAPACIDAD PERMANENTE
Indemnizacion pagada en forma de renta vitalicia: porcentaje del salario anual
Reino Serbio-Croata-Esloveno 100
Holanda, Suiza 70
Alemania, Austria, Checoslovaquia, Estonia, Finlandia, Francia, Hungria, Letonia, Lituania, 6.6
Luxemburgo, Polonia, Portugal, Rumania, Rusia, Suecia ’
Noruega 60
Bélgica, Bulgaria (minimo), Irlanda, Gran Bretafia (minimo) 50
Indemnizacion pagada en forma de capital (de una sola vez): multiplo del salario anual
Dinamarca 10
Grecia, Italia 6
Espafia (maximo) 2
INCAPACIDAD TEMPORAL
Porcentaje del salario
Rusia 100
Suiza 80
Espafia 75
Holanda 70
Austria (minimo), Checoslovaquia, Dinamarca, Finlandia, Letonia (minimo), Portugal, Reino 66.6
Serbio-Croata-Esloveno !
Noruega, Polonia, Suecia 60
Alemania, Bélgica, Bulgaria (minimo), Estonia (minimo) Francia, Gran Bretafia (minimo) 50
Rumania (minimo) 35

Notas: los periodos de carencia, las indemnizaciones por sepelio y orfandad, asi como las diferencias en el
salario base no han sido consideradas.

FUENTE: Organizacion Internacional del Trabajo, 1925

Por otra parte, el cobro de las indemnizaciones era poco eficiente por la
mencionada inoperatividad del Fondo de Garantia. Ademas, los trabajadores
muchas veces renunciaban a cobrar las prestaciones a las que tenian derecho,
bien por su desconocimiento de la ley, bien por miedo a represalias por parte del
empresario (Silvestre y Pons, 2010, p. 143). Se trato de llevar a cabo una tarea
de inspeccion y legislacion sobre medidas y estandares de seguridad que no dio

los frutos deseados.
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3. EL SEGURO DE VEJEZ

3.1 NECESIDAD DE UN SEGURO DE VEJEZ EN ESPANA

En la Espafia industrializada de principios del siglo XX el aumento de la
esperanza de vida de la poblacién no tardd en hacerse presente, asociado a las
mejoras sanitarias. Aunque minimas, estas supusieron avances en campos tan
problematicos como la mortalidad infantil y de las mujeres durante el parto. Un
dato que ilustra este fendmeno es el de que en el afio 1900, de cada 1000
nacidos en Espafia solo 570 alcanzaban los 20 afios, y en 1915 esa cifra se
habia elevado a 763 (Instituto Nacional de Estadistica). Esto, unido a la
imposibilidad de trabajar a partir de cierta edad en la industria (trabajo mas
exigente y continuado que la agricultura, por lo que producia un mayor deterioro
fisico en los obreros), dio lugar a la necesidad de los trabajadores de obtener
unos ingresos cuando ya no fuesen capaces de generarlos con su trabajo, de tal
modo que pudiesen vivir dignamente el final de sus dias sin tener que suponer

una carga para sus descendientes o para la beneficencia.

Las unicas alternativas existentes eran las sociedades de Socorro Mutuo
y el ahorro privado, pero las primeras se limitaban a cubrir los riesgos de
enfermedad y muerte, mientras que el segundo no era asumible para la mayor
parte del proletariado, cuyos ingresos apenas cubrian los gastos necesarios para
su subsistencia. Los ritmos industriales causaban una amortizacién mas rapida
de la fuerza de trabajo, por lo que era necesario un cambio de paradigma en la
percepcion publica de la vejez: hubo que asumir que el obrero industrial no podia
trabajar hasta el final de sus dias, como tradicionalmente hacian los agricultores,

porque el desgaste experimentado durante su vida laboral era mucho mayor.

3.2 PRIMERAS INICIATIVAS. EL INSTITUTO NACIONAL DE
PREVISION.

La proteccién de la vejez en Espafia no tuvo el caracter prioritario que si
tenian los accidentes y enfermedades. Las primeras iniciativas privadas en
materia de pensiones de vejez en el pais se remontan al afio 1900 con la
creacion de la seccion de retiro de la Caja de Ahorros de Guipuzcoa, iniciativa a
la que se sumé dos afios después la Caja de Ahorros y Pensiones de Barcelona.

Sin embargo, fracasaron por las dificultades a la hora de captar los escasos
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ahorros de los trabajadores. A raiz de ello José Maluquer y Salvador elabor6 un
proyecto de Caja Nacional en el seno del Instituto de Reformas Sociales,
resultando de este el Instituto Nacional de Prevision (INP) en 1908.

La principal finalidad del INP era “difundir y vulgarizar la prevision popular,
con especial acento en las pensiones de retiro” (Elu Teran, 2010, p. 157). Ofrecia
bonificaciones (subvencionadas por el Estado) a la capitalizacion individual de
las cuotas aportadas, las cuales estaban limitadas a 12 pesetas anuales para
evitar que las clases adineradas se aprovechasen para especular (se buscaba
ayudar a los obreros, no que los ricos aumentasen sus beneficios
aprovechandose de ayudas estatales). Con esta misma finalidad, se limitaba la
cuantia maxima de las pensiones en 1.500 pesetas anuales. EI INP actuaba por
medio de cajas colaboradoras en cada provincia 0 region, en un sistema

descentralizado?s.

Sus consecuencias fueron muy positivas, pues redujo el gasto estatal en
beneficencia, rebaj6 el conflicto social al mejorar el bienestar del proletariado y
la prevision comenzd a ser considerada como una virtud del trabajador ordenado,
estando mal visto por la sociedad aquel que no era capaz de ahorrar al menos
una parte de lo que ganaba. Sin embargo, los resultados de afiliacién fueron mas
bajos de lo esperado. Los esfuerzos propagandisticos llevados a cabo por el INP
y sus Cajas Colaboradoras consiguieron que el nimero de afiliados creciese afo
tras afno, pero el porcentaje de trabajadores esparoles que aseguraban su vejez
era muy reducido dada su escasa capacidad de ahorro, como se aprecia en la
tabla 2.

13 Estas cajas colaboradoras podian ser creadas “ex novo” o existentes. En cada region o
provincia actuaba una, y para ser elegidas debian de limitarse a la realizacion de operaciones
sin animo de lucro. Ademas, si desempefiaban otras actividades mercantiles, debia existir una
separacion “clara y completa” entre estas y la administracion de los seguros sociales de vejez
(Elu Teran, 2010, p. 158).
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TABLA 2: AFILIACION ACUMULADA EN EL INP Y CAJAS COLABORADORAS

ANO AFILIADOS
1909 1.261
1910 8.313
1911 19.977
1912 27.412
1913 49.244
1914 60.291
1915 65.350
1916 69.549
1917 74.920
1918 78.166

FUENTE: INP, 1936

3.3 EL RETIRO OBRERO OBLIGATORIO

La conflictividad social creciente llevo a la sustitucion del INP por el Retiro
Obrero Obligatorio (ROO) en 1921 como instrumento pacificador social. A
diferencia de otros seguros sociales (como por ejemplo el de maternidad), este
interesaba potencialmente a la totalidad de la mano de obra y, ademas, no
requeria de infraestructuras (a diferencia del seguro de enfermedad, que
precisaba de hospitales y demas centros médicos) por lo que su coste a corto
plazo era limitado. Era considerado ademas un poderoso instrumento de
pacificacion social, lo cual era muy valioso en un contexto de huelgas constantes

surgidas en protesta por el aumento del coste de vida.

En un primer momento, concretamente en el 1l Congreso de Economia
Nacional (Madrid, junio de 1917) se plante6 una participacion tripartita (patronos,
obreros y Estado), pero en octubre de ese mismo afio la Conferencia de Seguros
Nacionales optd por excluir la cuota obrera obligatoria dadas las dificultades
econOmicas coyunturales debidas a la carestia causada por la Primera Guerra
Mundial (Elu Teran, 2010, p. 162). Si bien se trataba de una medida coyuntural,
los empresarios no tardaron en manifestar su desacuerdo. Asi pues, el Gobierno
encarg6 al INP un proyecto de ley de ROO, el cual entré en vigor en enero de

1921, siendo el primer seguro social obligatorio en Espaia.

El ROO estaba dirigido a los asalariados entre 16 y 65 afios que cobraban
menos de 4.000 pesetas al afio. La cuota anual era de 48 pesetas, de las que 12
eran subvencionadas por el Estado y 36 a cargo de los patronos. No se trataba
de preservar la renta del trabajador, sino de luchar contra la pobreza en la vejez,

por lo que las cuotas eran iguales y no proporcionales al salario. La prestacion a
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cobrar a partir de los 65 afios seria de 365 pesetas al afio. Se conoce como
‘sistema de cuota media o uniforme”, e implicaba un importante ahorro
administrativo al no tener que elaborar un célculo personalizado para cada

trabajador.

Para valorar comparativamente esas 365 pesetas anuales, la tabla 3
muestra los salarios en el afio 1917 que la compafiia ferroviaria MZA pagaba a
sus trabajadores. Vemos que el sueldo medio es de 1.788,93 pesetas al afio, por

lo que la pension apenas representa un 20%.

TABLA 3: TRABAJADORES A SUELDO Y SU CLASIFICACION EN MZA, 1917

PERSONAL A SUELDO NUMERO DE AGENTES|IMPORTE DE LOS SUELDOS (PTS.) |SUELDOS MEDIOS (PTS.)
Hasta 1.000 pesetas inclusive 138 117.890 854,92

De 1.001 a 1.499 pts. 3.722 4.823.900 1.296,05

De 1.500 a 2.000 ptas. 1.471 2.708.375 1.841,17

De 2.001 a 2.500 pts. 636 1.503.250 2.363,60

De 2.501 a 3.000 pts. 185 528.000 2.854,05

De 3.001 pesetas en adelante 325 1.905.450 5.862,92
SUMAS 6.477 11.586.955 1.788,93

FUENTE: Ortafez (1999), p. 100

Este sistema se aplicaba para los afiliados menores de 45 afios. Para los
que superaban esa edad, como no iban a cotizar tanto tiempo, los fondos
estatales y patronales se destinaban a unas libretas de ahorro que el trabajador
podia complementar con su propio dinero. Si en el momento de la jubilacion del
obrero habia fondos suficientes para recibir una pensién de 180 pesetas anuales,
la administraba el Estado, y en caso contrario se entregaba directamente al
jubilado la cuantia existente en la libreta. El Estado invertia parte de este dinero
en fines sociales asociados a la educacion y a la mejora de las condiciones
laborales!®. Las Cajas Colaboradoras siguieron teniendo un papel fundamental
no solo en la administracion y propaganda del sistema estatal de pensiones, sino

gue ademas adquirieron ciertos poderes directivos al tener representacion en el

14 Construccion de casas para obreros, escuelas, equipamientos sanitarios en las fabricas,
préstamos para la compra de terrenos de pequefios agricultores, etc.
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Consejo del Patronato del INP, su maximo 6érgano de gestion (Elu Teran, 2010,
p. 166).

3.4 RESULTADOS DEL RETIRO OBRERO OBLIGATORIO

A diferencia del primer seguro de vejez liderado por el INP, los resultados
se acercaron a los esperados. Como se aprecia en la tabla 4 el nimero de
afiliados al ROO crecio exponencialmente cada afo, especialmente durante el
periodo republicano. Sin embargo, el ROO no logré cubrir plenamente a los
trabajadores en las zonas rurales debido a las dificultades de sus cajas
colaboradoras en zonas preminentemente latifundistas como Andalucia y
Extremadura (Elu Teran, 2010, p. 176). Ademas, la division del sistema en dos
grupos de edad hacia que a los empresarios les compensase contratar a
personas mas jovenes, pues la carga social era la misma y estos eran mas

productivos.

TABLA 4: AFILIACION A LAS PENSIONES DE VEJEZ DEL INP Y CAJAS

COLABORADORAS

ANO ROO MENORES 45 ANOS | ROO MAYORES 45 ANOS | TOTAL ROO
1922 708.276 130.322 838.598
1923 1.041.271 171.352 1.212.623
1924 1.380.995 216.725 1.597.720
1925 1.730.545 258.959 1.989.504
1926 2.070.379 307.695 2.378.074
1927 2.108.554 321.943 2.430.497
1928 2..446.960 366.783 2,813,743
1929 2.817.514 414.614 3.232.128
1930 3.151.385 467.324 3.618.709
1931 3.502.342 515.540 4.017.882
1932 3.844.400 566.798 4.411.198
1933 4.191.856 620.344 4.812.200
1934 4.500.812 658.984 5.159.796
1935 4.868.518 706.290 5.574.808

FUENTE: INP, 1936

Tristemente, el ROO no llegdé a cumplir su objetivo porque con el estallido
de la Guerra Civil no fue posible el pago de las pensiones, y una vez hubo
terminado el conflicto el sistema fue sustituido por el Subsidio de Vejez

franquista.
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4. EL SEGURO DE DESEMPLEO

4.1 NECESIDAD DE UN SEGURO DE DESEMPLEO EN ESPANA Y

PRIMEROS ESFUERZOS

El problema del desempleo fue ganando progresivamente importancia a
medida que se extendia el trabajo asalariado industrial: asi como un agricultor,
por escaso que fuese su salario, siempre tenia trabajo (en sus propias tierras o
para un tercero), el proletariado dependia de la necesidad de mano de obra de
las fabricas. Surge asi la necesidad del seguro social de desempleo. Antes de
su introduccion, las opciones de proteccion de las que disponia el proletariado
eran la asistencia de sindicatos y Socorros Mutuos, pero estas eran insuficientes:
el paro es un problema de marcada temporalidad, y estas organizaciones podian
ofrecer ayudas a desempleados puntuales, pero en épocas de paro ciclico se

veian desbordadas

La preocupacion estatal en Espafia por el paro forzoso se remonta al afio
1905, siendo por lo tanto mas tardia que la relativa a otros problemas derivados
de la cuestién social’®>. En ese afio una profunda crisis agraria'® hizo que el
gobierno destinase por vez primera fondos para luchar contra el desempleo. Se
basaron en obras publicas, pero eran medidas temporales que lo Gnico que

conseguian era retrasar el problema, pero no solucionarlo.

Posteriormente se centraron los esfuerzos en la creacion de oficinas de
colocacién y de un seguro de desempleo. Las primeras desempefiaban una
labor estadistica y de control de los seguros, y resultaron Gtiles para luchar contra
el desempleo friccional. Permitieron ademas separar el desempleo voluntario del
forzoso, dado que cuando ofrecian una oferta de empleo a un obrero y este la
rechazaba, dejaba automaticamente de beneficiarse de los servicios de estas
oficinas. Por su parte, los seguros (que no llegaron a ponerse en practica)
buscaban proteger al obrero de la “miseria involuntaria” (Espuelas, 2010, p. 190),

pretendiendo que los trabajadores en paro pudiesen disponer de unos ingresos

15 De acuerdo con la organizacion FLORA, Espafia fue el segundo pais europeo que mas tardé
en introducir el seguro voluntario de desempleo, solo superado por Suecia (1931 y 1934
respectivamente). En paises més industrializados como Francia (1905) o Gran Bretafia (1911, y
ademas no voluntario sino obligatorio), se introdujo antes.

16 El comienzo de la mecanizacion tiene como consecuencia un exceso de oferta de trabajo
agricola, lo que eleva los niveles de desempleo.
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minimos. De acuerdo con la ideologia liberal del momento, este primer seguro

de desempleo seria de caracter voluntario, limitando la intervencion estatal.

4.2 PROYECTOS ANTERIORES A LA SEGUNDA REPUBLICA

Antes de 1931 no hubo ningun avance legislativo en materia de seguros
sociales de desempleo, si bien se dieron ayudas estatales a las oficinas de
colocacién, aunque de cuantia limitada. En 1910 el Ministro de Fomento Fermin
Calbetén encarg6 al INP la elaboracién de un anteproyecto de ley de seguro
voluntario de desempleo a raiz de lo acontecido en la Semana Tragica de
Barcelona el afio anterior, pero no llegd a ser aprobado. En 1917 (Conferencia
sobre Seguros Sociales) y 1919 (proyecto del Conde de Romanones) se intento
y fracaso de nuevo, debido respectivamente al desacuerdo entre empresarios y
trabajadores y a la falta de dotacion presupuestaria (Espuelas, 2010, p. 192).
Tampoco en 1923, cuando el Ministro de Trabajo Joaquin Chapaprieta presento
un proyecto que contemplaba un seguro obligatorio, pero no pudo ser aprobado
al producirse el golpe de Estado de Primo de Rivera. Durante la dictadura no
hubo avances significativos en la lucha contra el desempleo, y las Unicas formas
de proteccién a las que podian recurrir los desempleados eran las tradicionales
obras publicas y la beneficencia de los comedores sociales.

Como en otros ambitos de politica social, la oposicidén patronal fue notable.
Solo el Movimiento Obrero parecia empujar al Gobierno a legislar al respecto,

pero no fue suficiente.

4.3 EL SEGURO DE DESEMPLEO EN LA SEGUNDA REPUBLICA

No fue hasta la Segunda Republica cuando se dieron las condiciones
politicas necesarias para establecer un seguro de desempleo: el Gobierno
Republicano tenia en cuenta las preocupaciones del proletariado, y se
comprometio a legislar al respecto. Se aprobo en 1931 un proyecto de seguro de
desempleo del INP de 1928 y se cred6 la Caja Nacional contra el Paro Forzoso,
cuya principal tarea era la de gestionar las subvenciones estatales a las mutuas
y sindicatos que ofrecian seguros de desempleo. Dichas organizaciones debian
cumplir ciertos requisitos, destacando el hecho de que no podian tener &nimo de
lucro y debian aceptar la intervencion de la Caja Nacional bajo determinadas
circunstancias. Esta asumia también las cuotas de ROO y seguro obligatorio de
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maternidad de los parados y gestionaba la propaganda y difusién del proyecto.
Sus recursos procedian principalmente de los presupuestos estatales y de
donaciones privadas (Espuelas, 2010, p. 196). Se cre6 también un Fondo de
Solidaridad, que centraba su atencién en las mutuas y sindicatos de sectores

donde el paro pudiera preverse como mas elevado

El seguro incluia a todos los sectores y trabajadores entre 16 y 65 afos
cuyo salario fuese inferior a 6.000 pesetas al afio, exceptuando a los funcionarios
y al servicio domeéstico. La duracion maxima de las prestaciones era de 60 dias
y no podia ser superior al 60% del salario. Habia que llevar asegurado al menos
6 meses para percibir la prestacion. Los parados debian inscribirse en la bolsa
de colocacién y perderian la prestacion si rechazaban ofertas de empleo, si bien
la administracion era laxa en este aspecto, permitiendo muchas excepciones
(residencia, huelga...). ElI desempleo por conflicto laboral (huelga o cierre

patronal) no estaba cubierto.

El seguro comenzé a funcionar en abril de 1932 y su numero de afiliados
crecié cada afo, pero de manera modesta, como se puede observar en la tabla
5. En 1935 se introdujeron medidas cuyo objetivo era aumentar el nimero de
asegurados, permitiendo a los jurados mixtos adherirse al sistema, pero solo
cinco lo hicieron. Finalmente, el Gobierno recort6 a la mitad el presupuesto de la

Caja Nacional.

TABLA 5: EVOLUCION Y NUMERO DE ASEGURADOS

1932-33 1934 1935 1936

NUMERO TOTAL DE SOCIOS 49.983 69.080 91.825 103.207

FUENTE: INP 1934, 1935 Y 1936

4.4 VALORACION DE LOS RESULTADOS OBTENIDOS POR LA CAJA

NACIONAL CONTRA EL PARO FORZOSO

Los 103.207 afiliados en el afio 1936 representaban Unicamente el 1,19%
de la poblacion activa. Estos pobres resultados han sido discutidos a la luz de

dos teorias que se plantean la causa principal de su escasa implantacion:
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4.4.1 Problema de Presupuesto

La tabla 6 muestra como en los afios 1934 y 1935 (no hay datos de 1936
por el estallido de la Guerra Civil) el Fondo de Subvenciones tuvo un saldo
negativo. La dotacién asignada por el Estado a la Caja Nacional era insuficiente
para que esta pudiera cumplir con sus objetivos de paliar los efectos del
desempleo. Pese a ello, la Caja Nacional no dej6é en ningin momento de cumplir
con sus obligaciones gracias al saldo positivo de los afios 1932 y 1933, pero de
haber continuado la misma tendencia este organismo habria quebrado
irremediablemente de no introducirse un aumento sustancial en la dotacion

estatal que recibia.

TABLA 6: ACTIVIDAD DEL FONDO DE SUBVENCIONES DE LA CAJA
NACIONAL, 1932-1935, EN PESETAS

1932-33 1934 1935 Total
Dotacién Presupuestaria (Ingresos) 1.500.000 1.000.000 1.433.334 3.933.334
Subvenciones (Gastos) 604.045 1.037.210 1.975.621 3.616.876
Saldo 895.955 -37.210 -542.287 316.458

FUENTE: INP, 1934, 1935 Y 1936

4.4.2 Problema de Sistema

El optar por un sistema de seguro voluntario en lugar de obligatorio llevaba
intrinsecamente unido una menor tasa de afiliacion. Se opt6 por subvencionar a
sindicatos y mutuas que ofrecian seguro de paro a sus socios (Espuelas, 2010,
p. 206), por lo que su aceptacion estaba muy condicionada por el
posicionamiento de estas organizaciones. En Espafia, la afiliacion sindical era
antes de la Guerra Civil del 18,32% de la poblacién activa de acuerdo con los
datos del INP, mientras que los seguros de desempleo solo cubrian al 1,19%

como se ha dicho anteriormente.

El Movimiento Obrero, liderado por la Confederacion Nacional del Trabajo,
no se mostrd favorable a colaborar, debido a su desconfianza hacia el Estado.
Las organizaciones socialistas (como la Unién General de Trabajadores)
tuvieron una oposicion menos contundente, pero tampoco eran partidarias de un

seguro social de desempleo controlado por el Gobierno.
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Por otra parte, aunque el seguro obligatorio habria sido una mejor opcion
a la vista de lo explicado, lo cierto es que habria supuesto un coste inasumible
para el Gobierno republicano. En un contexto de crisis econémica global, un
seguro obligatorio habria aumentado los beneficiarios y disminuido los
contribuyentes en proporcion, por lo que su sostenibilidad habria sido

cuestionable cuanto menos.
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5. SEGUROS SOCIALES RELACIONADOS CON LA SALUD:
SEGURO DE ENFERMEDAD Y DE MATERNIDAD

5.1 NECESIDAD DE SEGUROS SOCIALES EN EL CAMPO DE LA

SALUD. PRIMERAS PROPUESTAS.

Del mismo modo que ocurria con los accidentes de trabajo, las precarias
condiciones laborales a las que se encontraba sometido el proletariado
aumentaba la propension de los trabajadores a sufrir una enfermedad que les
impidiese trabajar de manera temporal. Por ello, demandaron la creacion de un
seguro que les permitiese mantener sus ingresos en tales circunstancias de
indisposicion. A finales del siglo XIX la cuestion social comienza a preocuparse
del desamparo obrero, y la recién creada Comision de Reformas Sociales no
tardé en presentar diversos proyectos de proteccion de las “medias fuerzas”
(mujeres y nifios, llamados asi despectivamente porque se decia que realizaban
la mitad de trabajo que un hombre) en caso de enfermedad al ejecutivo, el cual
los rechazé principalmente porque causas politicas de mayor interés centraban

su atencion, como la Il Internacional (1889) o la guerra de Cuba (1898).

La mencionada Ley Dato sobre accidentes de trabajo de 1900 también
incluia legislacién en otros aspectos de la Seguridad Social, como desempleo,

enfermedad y vejez.

En lo referido al ambito de la salud publica, los congresos y conferencias
internacionales tuvieron una gran influencia en el Gobierno, preocupado por la
alta mortalidad debida a las enfermedades transmisibles. Hubo avances en esta
parcela a comienzos del siglo XX, pero no asi en la creacién de un seguro de
enfermedad obligatorio. Su retraso se debi6 en gran parte al desinterés politico
y a su elevado coste financiero para un pais con dificultades econémicas (en el
gue ademas los trabajadores se negaban a cotizar al tener que hacerlo ya para
el seguro de vejez). Por otra parte, habia divergencia en las opiniones acerca de
como deberia prestarse el servicio: si el Estado debia limitarse a costear el
servicio sanitario o si ademas debia de disponer de sus propios hospitales y
personal sanitario para prestar directamente el servicio. La segunda opcion era
la mas deseable, pero la realidad era que el Estado carecia de las

infraestructuras adecuadas para ello.
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5.2 SEGURO DE MATERNIDAD

Se decidi6 separar los seguros de maternidad y enfermedad, a diferencia
del resto de paises europeos. En las Conferencias de Seguros Sociales de
Barcelona (1917) y Washington (1919) se planted la introduccién de un seguro
de maternidad que incluiria un subsidio y un periodo de baja laboral tres
semanas antes del parto y tres tras este (Pons y Vilar, 2014, p. 85). Dada la alta
mortalidad de las mujeres en el parto se introdujo un subsidio por maternidad en
1923, como paso previo a la creacion de un seguro en esta materia. Era
administrado por las mismas entidades colaboradoras que gestionaban el seguro
social de vejez. En el afio 1929 este subsidio fue sustituido por un seguro de
maternidad, que no llegd a ponerse en funcionamiento hasta 1931 con el
gobierno republicano, estando Largo Caballero dirigiendo el Ministerio de
Trabajo. Para recibir sus prestaciones era necesaria la afiliacion al Retiro Obrero
Obligatorio. EI INP llevé a cabo una importante labor propagandistica, valiéndose
de cursos y conferencias en las que explicaba a las trabajadoras la necesidad

de afiliarse.

Este seguro, sin embargo, sufri6 el rechazo de muchas mujeres
trabajadoras, que no estaban de acuerdo con el sistema de financiacion, a partes
iguales entre ellas y la empresa, con una limitada participacion estatal. Ademas,
las trabajadoras solteras y viudas no estaban dispuestas a que les descontasen
una prima que no iban a utilizar (Pons y Vilar, 2010, p. 92). Esto dio lugar a
huelgas en aquellos sectores donde la mano de obra era en su mayoria
femenina, como la industria textil catalana o la pesquera gallega. No obstante,
hasta el comienzo de la Guerra Civil es innegable un descenso de la mortalidad

de mujeres durante el parto o por causas derivadas de este?l’.

Respecto al funcionamiento del seguro obligatorio de maternidad, este se
basaba en un sistema de cotizacion, en el que patronos y trabajadoras abonaban
trimestralmente 1,90 pesetas cada uno. Estas debian llevar afiliadas al ROO al
menos 18 meses antes del parto para poder disfrutar de sus prestaciones. La

indemnizacion era de entre 90 pesetas (18 meses de afiliacion) o 180 (tres afios

17 La mortalidad en el parto de las mujeres afiliadas en el afio 1935 era del 0,3%, mientras que
la de todas las mujeres espafiolas (afiliadas o no) era del 0,34%, segin datos del INP.
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o mas). No se puede hablar de un seguro social universal, ya que las

trabajadoras domésticas incomprensiblemente no estaban incluidas.

5.3 SEGURO DE ENFERMEDAD

En lo que se refiere al seguro de enfermedad obligatorio, se empezo6 a
considerar debido a “la necesidad de romper el circulo vicioso pobreza-
enfermedad™®. La Conferencia de Seguros de Enfermedad, Maternidad e
Invalidez de Barcelona de 1922 estudié un proyecto de seguro obligatorio de
enfermedad orientado a la cobertura de trabajadores asalariados con unos
ingresos inferiores a 6.000 pesetas anuales (Pons y Vilar, 2014, p. 85). Pero la

implantacion de este seguro no iba a resultar sencilla por una serie de razones:

e Era necesaria una gran inversion estatal en médicos, hospitales y

dispensarios, inasumible en el periodo de entreguerras.

e Los trabajadores no estaban dispuestos a cotizar, pretendian que todo el

gasto fuese asumido por Estado y empresarios.

e Las compafias de seguro presionaban para que la prestacion estatal
fuese econdmica, para que los trabajadores gastasen su cuantia en
contratar sus servicios. Sin embargo, las asociaciones de médicos
opinaban que el Estado debia de crear convenios de colaboracion con

ellas, alejandose del sector privado.

En 1927 se adoptdé un Convenio de la OIT sobre la obligatoriedad del
seguro de enfermedad, que fue aceptado por la delegacién espafiola. Sin
embargo, no llegd a ser ratificado por el Gobierno de Primo de Rivera, que se
excuso en la escasez de personal sanitario e infraestructuras adecuadas y en
que la mayoria de la poblacién ya estaba cubierta gracias a su afiliacion a
sociedades de Socorros Mutuos y otras entidades privadas, lo cual no era cierto,

como se ha comentado en apartados anteriores (Pons y Vilar, 2014, p. 88).

18 Cuando un obrero caia enfermo durante un tiempo prolongado, su familia no obtenia ingresos
y se veia obligada a recurrir a la mendicidad. Una vez se encontraba en esa situacion, era muy
dificil que el trabajador volviese a ser contratado por un patrén, por lo que el seguro de
enfermedad buscaba frenar el riesgo de exclusion social.
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Hubo que esperar a la Segunda Republica bajo la direccion de Largo
Caballero para superar la oposicidn politica a la implantacion de un seguro de
enfermedad obligatorio, pero las dificultades econémicas y la escasez de las
infraestructuras necesarias eran aun una realidad. El Convenio de la OIT de 1927
fue finalmente ratificado en 1932, y se dio orden al INP para elaborar un proyecto
de seguro de enfermedad obligatorio (Pons, 2010, p. 232). Tristemente, dicha
mision no llego a cristalizar antes del estallido del conflicto civil espafiol.

5.4 VALORACION DE LOS RESULTADOS OBTENIDOS

A diferencia de otras ramas de seguros sociales, los relativos a la
enfermedad quedaron bajo el amparo de la iniciativa privada, sin que se llegase
a alcanzar un régimen legal con anterioridad al periodo franquista (Pons y Vilar,
p. 96). El Estado se limitd a buscar el consenso social al respecto y a regular a
las entidades privadas, pero la unica financiacién fue dirigida a las entidades
benéficas.

Mejores resultados se obtuvieron en el campo de la maternidad, como se
ha comentado. La raz6n de que los sucesivos Gobiernos prestasen mas atencion
a este problema que a la lucha contra las enfermedades es que este seguro no
necesitaba de costosas infraestructuras y el gasto estatal era mas limitado al
afectar solamente a las mujeres en edad fértil, y no a toda la poblacién como

ocurria con el seguro de enfermedad.
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6. PROYECTO DE UNIFICACION DE LAS DIFERENTES RAMAS
DE SEGUROS SOCIALES

El surgimiento de estas diferentes ramas de seguros sociales supuso un
problema para la gestion del Gobierno, puesto que como se ha explicado cada
uno obedecia a un régimen diferenciado, con sus propias instituciones
administrativas. Es por ello que Largo Caballero en 1932 impulsé un proyecto de
Unificacion de los seguros sociales, cuyos origenes se remontaban a la
Conferencia Nacional de Seguros de Enfermedad, Invalidez y Maternidad
celebrada en Barcelona en 1922. Su finalidad no era unicamente coordinadora
de los seguro existentes (vejez y maternidad), sino que también pretendia cubrir
aquellos vacios en la regulacion, especialmente los relativos al seguro de
enfermedad (Pons, 2010, p. 232).

Se pretendié asi implantar un seguro integral, en el que con una sola cuota
obrera y patronal mas las subvenciones estatales se cubriesen todas las
necesidades de cobertura de los trabajadores (Pons y Vilar, 2014, p. 95). En
otras palabras, los trabajadores tendrian que hacer frente a una sola cuota y a
una sola afiliacién. Esto ademas facilitaria la tarea inspectora del Gobierno, al no
tener que verificar las acciones de una multiplicidad de entidades. En lo relativo
al seguro de enfermedad, se pretendia una cobertura con dos vertientes:
asistencia médica y prestaciones econémicas. El objetivo a medio plazo era la

obligatoriedad de todos los seguros sociales.

El estallido de la Guerra Civil impidié que se aprobase esta ley, que habria
supuesto un gran avance comparativo con el resto de naciones europeas. Sin
embargo, los expertos opinan que su puesta en practica habria sido cuanto

menos problematica debido a la falta de infraestructuras estatales.
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7. CONCLUSIONES

Una vez analizadas las diferentes ramas de los primeros seguros sociales

en Espafia, se pueden extraer tres principales conclusiones comunes a todas

ellas:

Se trata de medidas bienintencionadas, que tratan de mejorar la calidad
de vida de los obreros al proveerles de una fuente de ingresos cuando por
algin motivo no pueden trabajar, pero a principios del siglo XX resultaban
muy dificiles de poner en practica. El Estado espafiol vivia en un clima de
inestabilidad politica (se sucedieron una monarquia, una dictadura y una
republica) y crisis econémica (crisis agraria de principios de siglo, periodo
de carestia de entreguerras, etc.) que en primer lugar dificultaban la toma
de decisiones ejecutivas, especialmente en aquellas novedosas como era
el caso de la prevision social, y en segundo lugar, en caso de que se
decidiese poner en funcionamiento algun tipo de seguro social, resultaba
muy complicado dada la escasez de fondos estatales y la aversion al
desequilibrio presupuestario, caracteristica de todo Estado Liberal en esa

época.

Las infraestructuras nacionales necesarias para poder prestar los
servicios que debian proporcionar los seguros sociales eran
practicamente inexistentes, motivo por el cual, en muchos casos, el
Estado se limitaba a contribuir a la financiacion de los trabajadores de un

seguro privado.

La fuerte contraposicion existente entre trabajadores, patronos y Estado
hizo que el proceso de introduccibn de seguros sociales fuese
problematico y lento. Los diferentes intereses de empresarios Yy
proletariado eran obvios, por lo que el problema era la falta de disposicion
de ambos grupos a colaborar con el Gobierno: los primeros preferian
actuar en un Estado Liberal, con minima intervencion gubernamental, lo
gue favorecia la iniciativa privada al no introducir apenas mecanismos de
control de su actividad. Por su parte, los trabajadores se mostraban

recelosos del papel del Estado, pues su intervencion implicaba un
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aumento de impuestos y cotizaciones que dificilmente podian permitirse

Ccon sus escasos salarios.

Una vez analizados los hechos, es preciso hacer una serie de

consideraciones. En computo global, estos primeros pasos en los seguros

sociales, si bien sirvieron para fijar una base a partir de la que posteriormente se

acabaria desarrollando el actual sistema de Seguridad Social, no obtuvieron los

resultados esperados. Como se ha sefialado, esto se debié en mayor parte a las

dificultades econdmicas y politicas del momento pero, ¢realmente no pudieron

haberse obtenido mejores frutos? En mi opinion, el fracaso de estas medidas se

puede descomponer en dos fases con distintos culpables:

1)

2)

En los primeros momentos, los sucesivos Gobiernos fueron incapaces
de concretar medidas que estimulasen la creaciébn de seguros
sociales. Al no fijarse planes de accion concretos y limitarse a barajar
hipétesis en diversas Conferencias Nacionales de Seguros, el Estado
daba la sensacién de querer implantar un sistema de Seguridad Social
bésico, pero sin tener claro cémo hacerlo, lo que dio lugar a muchas

imprecisiones en su posterior desarrollo.

Posteriormente, una vez se aprobd la creacion y desarrollo de las
diferentes ramas de seguros sociales, los trabajadores y empresarios
no prestaron la colaboracién que se les exigia. Los primeros alegaban
dificultad para cumplir con las cotizaciones, a pesar de que estas
tenian como finalidad repercutir en su propio beneficio, y los segundos
sencillamente se mostraban contrarios a cualquier medida de control

estatal que redujese su margen de beneficios.

Asi pues, ¢ Como podrian haberse obtenido unos mejores rendimientos de

los primeros seguros sociales? Vistos los fallos comentados anteriormente,

considero que las dos siguientes medidas habrian conducido a unos resultados

mas satisfactorios:

e Ofreciendo mayores prestaciones: los trabajadores y empresarios se

mostraban reticentes a participar en los seguros sociales no solo por sus

reducidos ingresos y su alto coste, sino que también consideraban que
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los beneficios que se obtenian en caso de necesitar recurrir al seguro en
el futuro eran escasos y no merecian el esfuerzo econémico exigido. Es
cierto que la participacion de fondos estatales fue importante en los
primeros momentos, pero quiza debio haberlo sido mas para incentivar la
prevision social, e irse reduciendo gradualmente una vez la cotizacion a
la Seguridad Social se hubiese convertido en la regla general para todo
trabajador. Naturalmente, no habria sido una medida facil para el
Gobierno, pero los resultados a medio y largo plazo (de no haber mediado
una Guerra Civil) habrian merecido la pena, acercando a Espafia a un

Estado de Bienestar.

e Invirtiendo méas en infraestructuras: como se ha visto, los seguros
sociales en su mayoria se centraban en prestar asistencia econémica a
los asegurados ante la escasez de infraestructuras para que fuese el
Estado quien prestase directamente los servicios. Una vez mas, resultaba
muy dificil acometer tal inversion en Espafia en las primeras décadas del
siglo XX, pero se estaba financiando una situacion insostenible: para
poder avanzar hacia un Estado de Bienestar no es suficiente con que el
Gobierno ofrezca una minimas ayudas econdmicas, sino que es mucho
mas eficiente que sea él mismo quien preste los servicios relativos a los
seguros sociales. La principal razén es que se asegura un mayor control
del gasto publico, al ser el Estado quien lo realiza. Es cierto que no podia
pretenderse, por ejemplo, construir muchos hospitales, pero al menos
deberia haberse intentado comenzar un proyecto de inversidn en

infraestructuras de Seguridad Social.

Finalmente, en este trabajo se ha llevado a cabo un analisis de los origenes
de las diferentes ramas de seguros sociales en Espafa, y a partir de su
elaboracion me han surgido una serie de cuestiones que considero que podrian

investigarse a partir de esta tesina de Grado:

e Como se ha visto, la mayoria de las medidas del Gobierno Republicano
no llegaron a dar los resultados esperados debido al estallido de la Guerra

Civil, pero, ¢realmente se debid al comienzo del conflicto? Seria
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interesante evaluar desde un punto de vista estrictamente econémico si
los seguros sociales durante la Segunda Republica habrian sido
sostenibles, ya que da la sensacion de que no han sido objetivamente
valorados al cortarse en seco su desarrollo con la insurreccion del bando

Nacional en 1936.

Un patron que se ha repetido a la hora de analizar los diferentes tipos de
seguros sociales es la influencia en todos ellos de diferentes Conferencias
Nacionales de Seguros. Por lo tanto, elaborar un estudio en el que se
analicen estas y se valoren las razones de su convocatoria, asi como su
influencia en el desarrollo legislativo posterior, seria un trabajo

particularmente relevante.

Otra cuestion merecedora de una mayor profundizacion es que, pese a
los muchos antecedentes de seguros sociales en Espafia, los avances en
esta materia fueron particularmente lentos. La I6gica invita a pensar que
la experiencia de épocas anteriores deberia haber hecho que el desarrollo
de la Seguridad Social fuese mas rapido, pero no fue eso lo que sucedié.
Ya se han analizado las razones de esta situacion, pero seria util indagar
en el motivo de por qué la rica experiencia espafola no supuso una

ventaja en el desarrollo de seguros sociales.
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