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“Verdor nuevos los espinos
tienen ya por la colina,
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td no lo seras un dia.

Antes que la sombra caiga,
aprende como es la dicha
ante los espinos blancos

y rojos en flor. Vé. Mira”.

LUIS CERNUDA!

1.-Elementos de una biografia intelectual

Praxedes Zancada y Ruata (1 de enero de 1880-13 de octubre de 1936)* fue un jurista,
reformador social, constitucionalista, profesor de Derecho social, periodista, politico espafiol y
diputado a Cortes durante la Restauracion monérquica®. De formacion krausista y de ideologia

! Luis CERNUDA: Los Espinos, en Poesia Completa, edicion a cargo de Derek Harris y Luis Maristany, Barcelona,
Barral Editores, 1977, pag. 318.

2 Ejecutado en Alicante el 13 de octubre de 1936 por motivos politicos durante la Guerra Civil.

3 Datos al respecto, enCEJADOR y FRAUCA, J.: Historia de la lengua y literatura castellana, Madrid, Tip. de la Rev.
de arch., bibli. y museos”, 1920; JIMENEZ y JIMENEZ-CORONADO, H.: «Yo vi asesinar a Canalejas», Blanco y
Negro (Madrid), 15 de noviembre de 1958, pags.70-74; OSSORIO y BERNARD, M.: «Zancada y Ruata (Praxedes)»,
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reformista (corriente del liberalismo social*) que conecta visiblemente con el movimiento
ideoldgicamente heterogéneo del regeneracionismo, y muy especialmente de su figura mas
representativa Joaquin Costa, con su obra mas influyente Oligarquia y caciquismo como la forma
actual de gobierno en Espaiia®. Como se sabe, la “Restauracién borbénica” fue una etapa politica de
la historia de Espafia dominada bajo sistema mondarquico que se extendid entre finales de 1874
(momento del pronunciamiento del general Arsenio Martinez Campos que dio fin al periodo de la
Primera Republica Espafiola) y el 14 de abril de 1931 (fecha de proclamacién de la Segunda
Republica). Se recuper6 el trono por parte Alfonso XII, un miembro dinéstico de la Casa de Borbon,
después del paréntesis del Sexenio Democratico. En ella domind un liberalismo autoritario con
fuerte tensiones sociales y una relativa estabilidad politica hasta alcanzar la crisis epocal de 1917 y
el golpe de Estado militar que implantaria la Dictadura de General Primo de Rivera (1923-1930)°.
Su vida y obra esta marcado por ese largo periodo de vigencia del liberalismo autoritario. Praxedes
Zancada haciéndose eco de la denuncia costiana de la constitucion real como constitucion de la
oligarquia frente a la constitucién oficial de la Restauracion, sefialaba, con contundencia, que el gran
problema es "que el régimen parlamentario, leal y sinceramente, no ha existido en Espafia, y que las
Cortes no han representado la voluntad de la Nacion, sino la voluntad de los oligarcas"’. Praxedes
Zancada viene a asumir la formula regeneracionista de Costa de una revolucion desde arriba para crear
las condiciones de la implantaciéon de un nuevo orden democratico basado en el constitucionalismo
social®.

Nacido en Madrid en 1880 era hijo de Arturo Zancada y Conchillos, un comandante del
Ejército y gobernador de varias provincias. Fue el sucesor de su padre al frente de la direccion de La
Ilustracion Nacional, siendo ademas colaborador de otras publicaciones peridodicas como La
Correspondencia de Espaia, El Imparcial, El Globo, La Espafia Moderna, Vida Maritima o Alma
Espaiiola, entre otras. Fue autor de diversas obras de caracter socioldgico, entre ellas El obrero en
Espaiia: (notas para su historia politica y social) (1902)3 y El trabajo de la mujer y el nifio (1904).
Pertenecid al Instituto de Reformas Sociales (en adelante, IRS), colaborando en la creacion del
Instituto Nacional de Prevision (en adelante, INP), publicaria también Canalejas, politico y
gobernante (1913), una biografia del politico liberal José¢ Canalejas, de quien fue secretario y

Ensayo de un catdlogo de periodistas espaiioles del siglo XIX, Madrid, Imprenta y litografia de J. Palacios, 1903;
RODRIGUEZ GUTIERREZ, B.: «Una subita rebelion epistolar en la republica de las letras», Monteagudo,
Universidad de Murcia (17), 2012, pags. 97-108; TIANA FERRER, A.: «Educacion obligatoria asistencia escolar y
trabajo infantil en Espafia en el primer tercio del siglo XX», Historia de la educacion: Revista interuniversitaria
(6), 1987, pags. 43-60.

4 Para la significacién de esta forma evolucionada y democratica de “liberalismo social”, véase HOBHOUSE, L.T.:
Liberalismo, edicion y estudio preliminar a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Col. Critica del
Derecho), 2007; MONEREO PEREZ, J.L.: “Los fundamentos del "Liberalismo Social" y sus limites: Leonard
Trelawney Hobhouse”, en Civitas. Revista espariola de derecho del trabajo, mam. 136 (2017), pags. 711-761.

5 COSTA, I.: Oligarquia y caciquismo, en Obras, vol. 1., Guara, Zaragoza, 1982, y Oligarquia y caciquismo como la
forma de gobierno en Esparia: Urgencia y modo de cambiarla, 2 vols., Estudio introductorio de Alfonso Ortiz,
Madrid, Ediciones de la Revista de Trabajo, 1975.

¢ Sobre los origenes, fundamentos y desarrollo de la Restauracién y la Dictadura de Primero de Rivera, puede
consultarse en una perspectiva general VILLARES, R. y MORENO LUZON, J.: Restauracion y Dictadura, vol. 7 de la
Historia de Espafia, dirigida por Josep Fontana y Ramon Villares, Madrid, Marcial Pons, 2009; TUSELL, J. y
PORTERO, F. (Eds.): Antonio Canovas y el sistema politico de la Restauracion, Madrid, Biblioteca Nueva, 1998;
GONZALEZ CUEVAS, P.C.: Historia de las derechas espaiiolas. De la Ilustracion a nuestros dias, Madrid,
Biblioteca Nueva, 2000; GONZALEZ CALLEJA, E.: La Esparia de Primo de Rivera. La modernizacion autoritaria,
1923-1930, Madrid, Alianza editorial, 2005; BEN-AMI, SH.: El cirujano de hierro. La dictadura de Primo de
Rivera (1923-1930), Barcelona, RBA Libros, 2012; BEN-AMI, SH.: Los origenes de la Segunda Republica:
anatomia de una transicion, Madrid, Alianza editorial, 1990.

7 Cft. ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espafia, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Compaiiia Ibero-
americana de publicaciones, 1930, pag. 43.

8 Sobre el pensamiento de Joaquin Costa, puede consultarse, CHEYNE, G. J. G.: Joaquin Costa el gran desconocido,
Barcelona, Ariel, 1972; ORTi, A.: En torno a Costa, Madrid, Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion,
1996.
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mantuvo una gran influencia afianzando en él un pensamiento incrustado en la ideologia del
liberalismo social; o El momento politico actual, entre otras. Zancada mantuvo amistad con
Melquiades Alvarez. Subrayaba en José¢ Canalejas y Méndez su dimension europeista y su
liberalismo social (que le llevd a apoyar el intervencion publico en la cuestion social y la defensa de
la legislacion laboral protectora de los trabajadores), pero también su defensa de un Estado laico
independiente del poder de la Iglesia®. Para Prixedes Zancada José Canalejas “representd6 una
politica equidistante igualmente de las exageraciones demagogicas y de las intransigencias
clericales”!®. En su carrera politica, obtuvo escafio de diputado a Cortes en las elecciones de 1910,
por el distrito burgalés de Castrojeriz, y de 1918 y 1923, en ambas por el distrito toledano de
Quintanar de la Orden!!. Llegé a ser Secretario de la Comision Interina de Corporaciones, de la cual
formaban parte, entre otros, Alvaro Lopez Nuiez, Francisco Largo Caballero, Andrés Saborit, Padre
Gafo, Carlos y Mariano Gonzalez-Rothvoss, Tomas Elorrieta, Alejandro Gallart, Francisco
Hostench, Rafael de Buen. Fue también Profesor de Derecho Corporativo en la Escuela Social del
Ministerio de Trabajo, Comercio e Industrial'2. De la Escuela Social del Ministerio de Trabajo fue
Director Leopoldo Palacios Morini'3.

Fallecio en 1936, fusilado en Alicante. La vinculacion originaria de Zancada no so6lo fue
institucional, sino también de amistad personal, siempre se sinti®6 muy unido a ¢l desde el
pensamiento krausista en su vertiente de liberalismo social'®. De algiin modo su asesinato el 12 de
noviembre de 1912 lo dejaria marcado en toda su vida y es de significar que la afinidad de
pensamiento de corte liberal social se mantuvo siempre en todas las fases de su desarrollo vital.

Desde el ideario de reforma juridico-social presenta un programa que conjugaba el principio
de solidaridad y armonia social dentro del “organismo social” con una reforma educativa y una
apuesta por la implantacion de una “economia social”. Este fue el ideario que le habia llevado antes

® ZANCADA, PRAXEDES: Canalejas, politico y gobernante, Madrid, Gonzalez y Giménez, 1913, pags.83 y sigs.

10 ZANCADA, PRAXEDES: Canalejas, politico y gobernante, Madrid, Gonzalez y Giménez, 1913, pag. 9.

! «Zancada y Ruata, Praxedes. Elecciones: 46. Elecciones 8.5.1910». Buscador histérico de diputados 1810-1977.
Congreso de los Diputados.; «Zancada y Ruata, Praxedes. Elecciones: 49. Elecciones 24.2.1918». Buscador
historico de diputados 1810-1977. Congreso de los Diputados.; «Zancada y Ruata, Praxedes. Elecciones: 35. 52.
Elecciones 29.4.1923». Buscador historico de diputados 1810-1977. Congreso de los Diputados.

El Real Decreto Ley de 17 de agosto de 1925 convirtié en Escuela Social la Seccion de Cultura Social del
Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria, a la vez que le encomendaba el servicio bibliografico, el archivo de
estudios sociales y de industria y comercio, y la organizacién de conferencias, cursos, excursiones, exposiciones,
museos, congresos, publicaciones y cualquiera otra obra social que tuviese por objeto la difusion y fomento de la
cultura popular sobre materias econdmicas y sociales. Para realizar dichos objetivos, la Escuela Social organizaria
los correspondientes estudios repartidos en tres afos, en los que se estudiarian diversas materias de politica social,
geografia humana, proteccion de los trabajadores, instituciones de prevision y seguros sociales, etc., previendo una
serie de ensefianzas practicas, para finalizar con un trabajo monografico de fin de carrera, junto con ensefanzas de
un idioma moderno, taquigrafia y mecanografia. El Ministerio de Trabajo expediria un certificado de estudios que
se valoraria como mérito para la promocién de Funcionarios dentro del Ministerio.

Sobre su pensamiento social, juridico y politica, véase MONEREO PEREZ, J.L.: “Critica Social republicana y
reformismo politico-juridico: Leopoldo Palacios Morini (1876-1952)”, en Civitas. Revista Espariola de Derecho
del Trabajo, nam. 134 (2007), pags. 307-358.

Hasta punto es asi que cuando fue asesinado José Canalejas el por entonces subsecretario de la Presidencia,
Praxedes Zancada, apenas repuesto del sincope sufrido al recibir la noticia del atentado a Canalejas, fue
comisionado —en interés institucional y personal— para disponer el animo a la viuda del finado para conocer la
triste nueva. Desde el Ministerio de la Gobernacion Zancada se dirigié inmediatamente al domicilio particular de
Canalejas, solicitando ser recibido con urgencia por la viuda. Nuestros afanes informativos se detenian,
respetuosos, ante el dolor de la ilustre dama, renunciando a inquirir los detalles de tan tragica escena. Al llegar
Zancada a casa de Canalejas, la viuda conocia ya la noticia, aun cuando no toda la gravedad que ella encerraba.
Zancada cumplio su penoso deber en los términos de la mas absoluta sobriedad, sin que el propio pesar le
permitiese mitigar la impresion que habria de experimentar la viuda. El dictamen de los médicos que han
reconocido el cadaver de Canalejas manifiesta tener este una herida, mortal de necesidad, en la cabeza, con orificio
de entrada en la region mastoidea izquierda y orificio de salida, mas reducido que aquél, en la misma region del
lado derecho.
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a comprometerse activamente en el Instituto de Reformas Sociales, junto con la flor y nata del
krausismo reformista de su tiempo: Azcarate, Posada, Buylla, Piernas Hurtado's, Zancada y
Melquiades Alvarez. Su participacién fue especialmente activa dentro del IRS con el disefio de la
reforma juridica e institucional de las relaciones laborales'®. Zancada habia sefialado que las
consecuencias econémicas y sociales de la primera guerra mundial obligaban a precisar la evolucién
del intervencionismo publico tanto en los derechos laborales como en los derechos a los seguros
sociales. Es entonces cuando muchas constituciones europeas “con un hondo sentido de solidaridad
colectiva, en lo econémico y en lo social” estan llevando a cabo una obra de profunda renovacion en
la vida del trabajo y de la proteccién social del Estado'’.

2. Pensamiento sociopolitico y juridico general

El IRS desapareceria con el advenimiento de la dictadura de Primo de Rivera, siendo
desplazado funcionalmente por el “Consejo de Trabajo”'’, mientras que el INP tendria plena
continuidad y se reforzaria a medida que se iba desarrollo el sistema de seguros sociales obligatorios
(0, como los llamaria Maluquer, “seguros de utilidad social”). Es lo cierto que el espiritu y forma de
articulacion del IRS, basado en el didlogo y la cooperacion entre las fuerzas sociales y en la
pretension de realizar una politica de negociacion legislativa previa y condicionante de la iniciativa
gubernamental no encajaba con el modo de comportamiento autoritario de la Dictadura, que
aprovechd la incapacidad del régimen de la Restauracion para responder satisfactoriamente al
cumulo de problemas y tensiones acumuladas durante su desarrollo en esas dos primeras décadas
del siglo veinte. El IRS (que no pudo alcanzar lo que pretendia por las mismas contracciones

15 Véase PIERNAS HURTADO, J.: Principios elementales de la ciencia econémica, Madrid, Libreria de Victoriano
Suarez, 1903, con critica a las doctrinas individualista y con gran influencia de los socialistas de catedra.

16 Cfr. Proyecto de Ley sobre Contrato de Trabajo. Informacion legislativa y bibliogrdfica, Madrid, IRS, 1911; Las
regulacion colectiva del contrato de trabajo. Sumario de legislacion comparada. Libertad Sindical y Sindicacion
obligatoria, Madrid, Sobrinos de la Suc. de M.Minuesa de los Rios, 1922; El contrato colectivo en la reforma
social. Unas cuantas notas, Madrid, 1933, donde se refleja, por cierto, una apuesta sobre el papel del convenio
colectivo como instrumento de didlogo y de colaboracion entre los actores sociales. Véase ampliamente,
MONEREO PEREZ, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia. José Maluquer y Salvador, Granada,
Comares, 2007, espec., pags. 21 y sigs. (“Ideologias y seguros sociales”), en particular, pag. 69.

17 ZANCADAY RUATA, P.: Derecho Corporativo espaiiol, Madrid, Juan Ortiz Editor, 1928, pag. 14. El subraya que la
organizacion corporativa instaurada en el Decreto-ley de 26 de noviembre de 1926 era incompatible con la libertad
sindical: no se basaba en el sindicato Ginico obligatorio, sino en la asociacion libre que podia coexistir con ella
(Ibid., pags. 17 y 225 y sigs.).

18 El Real Decreto de 8 de mayo de 1920 (lo firma El Presidente del Consejo de Ministros, Eduardo Dato) creo el
Ministerio de Trabajo. Seglin su art.1°. “En virtud de la autorizacion concedida al Gobierno en la disposicion 8*
complementaria de la Ley de Presupuestos vigente, se crea el Ministerio de Trabajo, al que quedan asignados,
desde luego, los Institutos de Reformas Sociales y Nacional de Prevision; la Seccion de Reformas Sociales de la
Gobernacion, el Negociado del Trabajo y la Direccion General de Comercio, Industria y Trabajo; el Consejo de
Emigracion, y el Patronato de Ingenieros y Obreros Pensionados en el Extranjero”. El Real Decreto de 29 de abril
de 1924 crea el “Consejo Superior de Trabajo, Comercio e Industria”, como 6rgano consultivo del Gobierno en las
materias de la competencia del Ministerio del mismo nombre (art. 1). En el afio 1924, una parte cualitativamente
importante del IRS se incorpord a la plantilla del Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria (la relacion de
personal del IRS que se incorpora a la plantilla del Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria, se recoge en el
Real Orden 16 junio 1924, Gaceta del 20). Basta relacionar nombres de la talla de Alvaro Lopez Nuiiez, Salvador
Crespo y Lopez de Arce, Leopoldo Palacios y Morini, Constancio Bernardo de Quirds, Pedro Sangro y Ros de
Olano, Praxedes Zancada de Ruata, Federico Lopez Valencia, José Conde y Sé, Juan de Una Sarthou, José
CasaisSantalo, Leon Martin-Granizo, Mariano Gonzalez-Rothvoss, Antonio Fabra Ribas, Franciso Rivera Pastor,
etcétera. Excepcion importante fue, desde luego, la de Adolfo G. Posada, el cual rehusé incorporarse a la nueva
Administracion de la Dictadura. Véase, ampliamente, MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia: Adolfo
Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 2003. Asimismo, MONEREO PEREZ, J.: “El liberalismo
social krauso-institucionalista de Juan Ufa Sarthou”, en Civitas. Revista espaiiola de derecho del trabajo, num.
140 (2008), pags. 95-820; MONEREO PEREZ, J.L.: “Critica Social republicana y reformismo politico-juridico:
Leopoldo Palacios Morini (1876-1952)”, en Citas. Revista Espaiiola de Derecho del Trabajo, nim. 134 (2007),
pags. 307-358.
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internas del régimen conovista, basta reparar en la no aceptacion politica de los sucesivos proyectos
de Ley de contrato de trabajo para dar cuenta de este hecho critico) fue suprimido con la coherencia
propia de una decision autoritaria que supo ver en todas sus consecuencias previsibles, como tantas
cosas, nuestro Adolfo Posada'®.

Defendia —como José Canalejas (1845-1912), uno de sus referentes ideologicos y de accion
en el plano de politica del Derecho— un reformismo practico que se resuelve en el valor de la
solidaridad®, que en el plano estrictamente politico era laico y miraba muy de cerca al reformismo
social de Lloyd George en Inglaterra. De ahi su consagracion y dedicacion a la politica y al Derecho
social, que estaria llamado a realizar el valor, la idea, de la justicia social. Los hombres mas
progresistas del IRS y del INP —como Maluquer y Salvador, Lopez Nuifiez, Leopoldo Palacios
Morini, Zancada, etcétera— pensaban que la servidumbre social de las personas en la empresa
moderna es la que acude a remediar el seguro obligatorio que ha producido una obra de auxilio y
justicia social, cuyo fundamento lo hace arrancar del cristianismo: la pensién de vejez de los
economicamente débiles. Estas ideas-fuerza permiten entrever que el compromiso con la reforma
social de personalidades como Adolfo G. Posada, Adolfo Alvarez Buylla (desde un liberalismo
social de inspiracion krauso-institucionista)®!, José Maluquer y Salvador (republicanismo social) y
Zancada (liberalismo social) no se limitaron a una politica defensiva de orden publico social
(enfoque predominante en el nacimiento del sistema de seguros sociales)?, sino que tratd de mejorar

19 Véase POSADA, A.: Fragmentos de mis memorias, Oviedo, Universidad de Oviedo, 1983. Posada renunciaria a
integrarse en las estructuras autoritarias de la Dictadura. Sobre la contribucion decisiva de Posada al desarrollo de
la reforma social y, en particular de la labor del IRS, véase MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espana.
Adolfo Posada, Madrid, MTAS, 2003.

Véase CANALEJAS, y MENDEZ, J.: Discurso leido en la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion en la
sesion inaugural de 1904-1905, celebrada el 28 de Marzo de 1905, bajo la presidencia de S.M. el Rey D. Alfonso
XIII, Madrid, Imprenta de la Revista de Legislacion y Jurisprudencia, 1905, pag.9, y realza la solidaridad en
pags.12 y sigs. Asume al respecto la opinion de Schiffle cuando afirma que “la reforma social es el cristianismo
practico convertido en patrimonio de todos”. Precisamente esto le permite defender el seguro obligatorio (el
seguro obligatorio juridicamente impuesto, cuya implantacion debe prepararse) si es socialista el seguro
obligatorio, también es cristiano (/bid., pag.53). El deber publico impone la asistencia social (Pag.70). Canalejas
postulaba la creacion de un Estado “corrector” fuerte, en el sentido de que deberia ser capaz de concentrar y
fomentar todas las fuerzas y todas las energias de la sociedad, que tienen precisamente su encarnacion juridico-
politica en el Estado. Este tiene que realizar un intervencionismo positivo en la transformacién social, pues veia en
el Estado un instrumento del poder para organizar la modernizacién politica y social. Véase CANALEJAS, J.:
“Prologo” a la obra de ZANCADA, P.: El obrero en Esparia (notas para su historia politica y social), Prologo de
José Canalejas, Barcelona, Casa Editorial Maucci, 1902, pags. 23.

Adolfo Gonzalez Buylla siempre muy cerca del Partido Socialista y colabord en su condicién de abogado con los
sindicatos obreros; y Adolfo G. Posada como krausista positivista e institucionista, el cual militaria —junto con
Azcarate, Zancada, Palacios, y otros muchos krausistas— en el partido reformista de Melquiades Alvarez, discipulo
de Adolfo G. Posada, por otra parte.

Como se refleja, ciertamente, en personalidades tan significativas como Alvaro Nuiiez, para el cual “el ingreso de
la clase proletaria enla vida politica y social”, “ha permito a los trabajadores apartarse de idealismos utdpicos,
adaptarse a la realidad evolutiva y colaborar, armonizados con las otras clases sociales, en la magna obra de la
restauracion del pais”. Cfr. LOPEZ NUNEZ, A.: El Seguro obrero en Espaiia, Madrid, Imprenta de la Sucesora de
M.Minuesa de los Rios, 1908, Prologo, pag.1. También el propio Maluquer realzaria el objeto de la pacificacion
social a la cual contribuye decisivamente la politica de reformas sociales. Véase MALUQUER Y SALVADOR, J.:
“Grandes y reciprocas amnistias sociales pueden evitar estados de guerra civil en cada fabrica, cuando estén
necesitadas todas de acudir a la lucha econdmica en el frente internacional”, articulo de prensa publicado en el
periodicoE! Liberal, de Madrid, febrero de 1918, recogido en la recopilacion de MALUQUER Y SALVADOR, J.: Una
campaiia en pro del Seguro y de la Prevision Popular (publicaciones y trabajos de don José Malugquer y
Salvador), voll, cit., pag. 290. La idea de politica de contencion social se vislubra igualmente en GONZALEZ
REBOLLAR, H.: La Ley de accidentes del trabajo, Salamanca, Imprenta de Calén, 1908, pag. 24, donde sefiala que
la legislacion protectora ha logrado que que desaparezcan los caracteres de lucha en medio de los que se producian
las reivindicaciones del proletariado; ha hecho innecesaria la continuacion de aquella propaganda que, en nombre
de las clases desheredadas, venian haciendo las mas “disolventes teorias”.

)
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el desarrollo de los derechos sociales de la ciudadania dentro de un proyecto de construccion de un
régimen democratico®.

La “revolucion desde arriba” de Maura se desplegd rapidamente para llevar a cabo la
reforma politica, econdmica y social. Sus propuestas en el campo social buscan la integracion desde
el paternalismo social, la proteccion, la educacion y la moralizacion de las clases trabajadoras (las
“masas”). Esa revolucion desde arriba presenta la regla de juego preestablecida de excluir a los que
disentia del ambito estricto acotado por el régimen de la Restauracion. Era hablar en nombre de los
trabajadores y de los pobres para evitar que los hablen por si mismos. Asi se legislo en materia
sociolaboral y se impulsaria desde una logica de liberalismo atemperado socialmente la labor
reformadora del Instituto de Reformas Sociales. El maurismo, como grupo politico diferenciado,
supuso el intento de aplicar un programa de modernizacion de tipo conservador? y autoritario en
respuesta a las exigencias de gobernar y dirigir politica y juridicamente los procesos sociales y
econdmicos ya sean disruptivos o sean secuenciales o evolutivos. La modernizaciéon —y el proceso
de racionalizacion juridica del misma— puede ser democratica o de caracter autoritario o totalitario
(éste més precisamente en el siglo veinte)?.

Después de la destitucion de Antonio Maura y Montaner (1853-1925), se da entrada al
liberal José¢ Canalejas. Canalejas apostaba en lo social por el intervencionismo en las relaciones
sociolaborales, creia necesaria una reforma agraria y una politica de modernizacion econdmica. Para
ello era totalmente indispensable una intervencion decidida del Estado. Pero la aventura reformista
moderada de Canalejas termind con su asesinato el 12 de noviembre de 1912. Después del fracaso
en 1913 del Gobierno de Romanones, transiciones aparte, Maura asumiria nuevamente la
responsabilidad de Gobierno. Para entonces quedaba claro que la revolucion desde arriba y sus

2 Véase MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia: Adolfo Posada, Madrid, MTAS, 2003. Pero siempre
se debe subrayar que la apreciacion de los factores determinantes de la instauracion de una legislacion social (y en
particular de seguros sociales) obecedesiemrpe a razones complejas, y no unidireccionales. Es manifiesto que se
produjo una tension dialéctica entre los enfoques defensivos y los enfoques ofensivos en el proceso de reforma
social en Espafa. Entre los defensivos, sin duda esta el miedo al hecho revolucionario. Un ejemplo significativo
que apunta lo singuiente: “Los antecedentes del seguro social, antes de entrar en el analisis del Codigo obrero
rusos, los encontramos en la carta magna que el Emperador de Alemania present6 en 1881 al “Reichstag” para las
reformas sociales de aquella nacion. Pedia el soberno a su Gobierno que cumpliera con el deber de curar las llagas
sociales con una legislacion adecuada, que aliviase los sufrimientos de las clases obreras y contrarrestase los
métodos revolucionarios de la democracia social”. En 1883, implantd Alemania el seguro contra enfermedades,
en 1884, el seguro contra accidentes y en 1889 el seguro contra la invalidez y vejez. Esta tltima ley introducia un
nuevo principio y solo después de grandes dificultades durante dos afios de discursion, fue aprobada. Reformada
en 1891, rigi6 hasta 1899, en que sufri6 nuevas aclaraciones y enmiendas. Cfr. HOSTENCH, F.: El Cédigo Rusos
del Trabjo (Codigo del Trabajo y de la Prevision Social de Francia, y Legislacion Social de Inglaterra y
Alemania), Madrid, Francisco Beltran-Libreria Espafiola y Extranjera, 1925, cap. XII, pag.195; Ibid., Un problema
de clases medias. Ensayo de derecho social de prevision, Madrid-Barcelona, Francisco Beltran, 1922. Se realza
que el Estado se convierte, por la evolucion del derecho, en 6rgano de intereses generales, colectivos, a cuya
conservacion atienede sobre los individuales, legislando de acuerdo con la conciencia popular por sentimientos de
solidaridad social. (El Codigo ruso del trabajo, cit., pags.7-8).

Sobre el pensamiento de Maura, y su experiencia al frente del Partido Conservador, véase GONZALEZ
HERNANDEZ, M®J.: El universo conservador de Antonio Maura. Biografia y proyecto de Estado, Madrid,
Biblioteca Nueva, 1997; Ibid., Ciudadania y accion. El conservadurismo maurista, 1907-1923, Madrid, Siglo
XXI, 1990; ROBLES, C.: Antonio Maura. Un politico liberal, Madrid, 1995, y del propio MAURA Y MONTANER,
A.: Antonio Maura: treinta y cinco afios de vida publica. ldeas politicas recopiladas por J. Ruiz-Castillo, Madrid,
Biblioteca Nueva, 1953.

Entre la bibliografia inmensa al respecto, puede consultarse selectivamente, HERF, J.: EI modernismo
reaccionario. Tecnologia, cultura y politica en Weimar y el Tercer Reich, México, FCE, 1990; ARENDT, H.: Los
origenes del totalitarismo, 2 vols., Barcelona, Planeta-Agostini, 1994; GERMANI, G.: Politica y sociedad en una
época de transicion. De la sociedad tradicional a la sociedad de masas, Buenos Aires, Paidos, 1968; GRIFFIN, R.:
Modernismo y fascismo. La sensacion de comienzo bajo Mussolini y Hitler, Madrid, Akal, 2010; MONEREO
PEREZ, J.L.: Modernidad y capitalismo. Max Weber y los dilemas de la Teoria Politica y Juridica, Barcelona,
Ediciones de Intervencion Cultural/El Viejo Topo, 2013; CARNERO ARBAT, T. (Ed.): Modernizacion, desarrollo
politico y cambio social, Madrid, Alianza editorial, 1992.
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supuestos habia fracaso, porque no habia sido capaz de resolver la doble crisis de legitimidad y la
planteada por el proceso de modernizacion de nuestro pais. Por lo demas, el sistema de la
Restauracién se mostré excluyente de las fuerzas politica critica con el mismo, mostrando los
limites intrinsecos de una renovacion del régimen tan solo desde dentro y manteniendo el dominio,
y prerrogativas, de los dos partidos turnantes®®. Maura, el maurismo, traté de implantar un gobierno
nacional como el ultimo intento de llevar a la practica politica la esperanza de regeneracion
conservadora. El regeneracionismo de derechas inspiraba al maurismo, a pesar las muchas
incoherencias decisivas del Gobierno de Maura?’. Aquellos mauristas mas vencidos hacia el
compromiso social (como fue el caso de José Calvo Sotelo y a menudo el propio Maura)
defenderian la legislacion social paternalista, entendiendo la legislacion social como el conjunto
normativo inspirado en el ideal de proteccion del débil, criticando el liberalismo individualista por
propiciar toda suerte de injusticias y desigualdades. El ideario maurista refleja la misma ambigiiedad
esencial del catolicismo social de toda Europa en su etapa inicial, en el que la actitud reaccionaria
que parecia defender la vuelta al antiguo régimen y repudiar el liberalismo se mezclaba con
propuestas reformistas precursoras del Estado Social. Aunque trataban de incorporar las nuevas
ideas que emergian en la derecha europea, sin embargo quedaba realzada su preocupacion de todos
los problemas a un problema de orden publico. Es lo cierto que “el diario maurista representaba un
intento de injertar en el viejo tronco del conservadurismo liberal ciertos elementos de tradicion
carlista, sobre todo el énfasis en el catolicismo, como las nuevas ideas de democracia conservadora.
El injerto fructifico a medias y la ambigiiedad nunca superada entre autoritarismo y democracia
contribuyd a que, desaparecido Maura, sus seguidores mdas caracterizados evolucionaran en
direcciones divergentes”. El maurismo, aunque nunca fue un partido de masas, si pretendio realizar
una politica de accion social a favor de la clase obrera, pero desde una actitud paternalista
caracteristica, por otra parte, de cierto catolicismo social. En distintas localidades se crearon centros
obreros de instruccién maurista, “que venia a ser la réplica derechista de las casas del pueblo que en
diferentes localidades crearon socialistas y radicales. En ello se organizaron escuelas diurnas para
nifios y nocturnas para adultos, se dieron conferencias y en fechas sefialadas habia actos culturales o
benéficos. Entre estos ultimos cabe recordar, por ejemplo, la fiesta infantil que la Juventud maurista
madrilefia organiz6 en 1916 con motivo de la onomastica de don Antonio, en la que seiscientos
nifios de las escuelas mauristas fueron obsequiados en el Ideal Retiro con un merienda”. Se crearon
también “una mutualidad obrera y una bolsa de trabajo”. Es manifiesto que “cabe dudar de la
eficacia de todo ello, pero se trata de una duda que se puede extender al conjunto del catolicismo
espanol del periodo. Lo cierto es que se ponia asi de manifiesto el empefio maurista de no ser un
puro aparato electoral”. Se destacaba por el propio Maura la necesidad de dotar de una formacion
cultural minima a las clases humildes, para que éstas pudieran ejercer conscientemente sus derechos
ciudadanos’?®. No obstante, el maurismo, pese a esa mayor apelacion a la participacion de las masas
populares, con el desengafio de algunos de sus filas (sefialadamente, Angel Ossorio, que defendia
una transformacion social en sentido reformista, y, por consiguiente, pretendia realizar un verdadero

26 Véase FORNER MUNOZ, S.: Canalejas y el Partido Liberal Demordtico (1900-1910), Madrid, 1993; GONZALEZ
HERNANDEZ, M*.J.: Ciudadania y accién. El conservadurismo maurista, 1907-1923, Madrid, 1990; TUSELL, J.:
Antonio Maura. Una biografia politica, Madrid, 1994; TUSELL, J. y AVILES, J.: La derecha espariola
contempordnea. Sus origenes: el maurismo, Madrid, 1986; ZANCADA, PRAXEDES: Canalejas. Politico y
gobernante, Madrid, 1913; SEVILLA ANDRES, D.: Canalejas, Barcelona, editorial aedos, 1956.

27 Véase TUSELL, J.-AVILES, J.: La derecha espaiiola contempordnea. Sus origenes: el maurismo, Madrid, Espaiia-
Calpe, 1986, que sefialar que la crisis previsible del Gobierno Nacinal presidido por Maura y formado como
consecuencia del desastre de Marruecos tuvo lugar el siete de marzo de 1922 ante el abandono del gabinete por
parte de los liberales y, mas concretamente, del representante del grupo de Romanones, que inmediatamente
arrastro tras de si a quien tenia la representacion de Garcia Prieto. El maurismo acabaria desintegrandose en
distintas vias divergentes. En el campo de la politica de reforma social, cabe decir que el maurismo tenia un
trasfondo de catolicismo social y hacia suyo el concepto tomista de la propiedad como usufructo (/bid., pags. 257
y sigs., 337 y sigs., y 351 y sigs.).

28 TUSELL, J.-AVILES, J.: La derecha espaiiola contempordnea. Sus origenes: el maurismo, Madrid, Espafia-Calpe,
1986, pags. 354-357.
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programa social de tipo populista) no fue capaz de superar el tradicional modelo de partido de la
Restauracion, con la consiguiente presencia del caciquismo y del componente autoritario
oligarquico. Todo ello refleja los limites intrinsecos del regeneracionismo maurista que, es por otra
parte, el tipo de regeneracionismo que tuvo mayor proyeccion en la practica politica®.

En la primera postguerra mundial, se apreciaba nitidamente que el régimen de la
Restauracion no podia afrontar los nuevos dilemas de gobierno del pais, en una coyuntura politica
profundamente cambiada. También se recrudecieron los conflicto sociales, mostrando visiblemente
la incapacidad del sistema establecido para garantizar la paz social, en una coyuntura econdmica
especialmente critica; ello hizo inclinar a los sectores empresariales hacia una solucion autoritario
corporativa. El Estado de la Restauracion sucumbiria con el ascenso al poder en 1923 del general
Primo de Rivera, con un pretendido programa regeneracionista conservador; sumiendo al sistema en
una abierta contradiccion entre la modernizacion econdémica y los supuestos de una modernidad
democrética e ilustrada.

Praxedes Zancada tenia una concepcion integral el proceso de transformacion social dentro
de las coordenadas propias de un regeneracionismo organicista de tradicion krausista
institucionalista, que se habian defendido originariamente por el partido reformista del cual formé
parte desde su misma creacion. Un aspecto importante la incardinacion de las reformas laborales y
de prevision social dentro de un proceso de reforma politica y constitucional. Su punto de partida
iba mas alla de la propuesta planteada por partido reformista de modificacion del texto de 1876 en
1918, que diese un paso mas garantizando a todos los derechos y libertades sin limitacion sustancial
alguna, desde la libertad de conciencia a la libertad plena de sindicacion®.

Superado el “sueno” del corporativismo autoritario de integracion selectiva —como
pretendida via intermedia entre liberalismo y socialismo en la gobernabilidad politica y en el
proceso de modernizacion— impulsado por Eduardo Aunos, se trataba ahora —en el modo de pensar
de Zancada— de establecer las bases de una nueva Constitucion democratico social al estilo
garantista de las que estaban proliferando en algunos paises europeos (seflaladamente la
Constitucion de Weimar de 1919). En tal sentido el desarrollo politica muestra “qué camino ha
hecho en las legislaciones de los pueblos la idea de que las medidas sociales que garantizan los
derechos de las clases mas humildes y numerosas de la nacion no han de limitarse a aquellas leyes
que en cada caso satisfagan necesidades publicas o compromisos internacionales, sino que, ademas,
han de responder a un ideal permanente inscrito en la ley de las leyes, en lo que constituye la
determinacion juridica de la vida de los pueblos”. Y es que “era logica que cuando se hace del
trabajo una materia de cardcter internacional; cuando la Oficina de Ginebra procura unificar la
legislacion obrera, imprimiéndola un sello de solidaridad humanitaria y de preparacion técnica, se
sienta la conveniencia de que tales preceptos constituyan una base solida que no se halle a merced
de las constantes fluctuaciones y vaivenes de la vida publica™'. Es a través de este nuevo proceso
constituyente en que se puede afrontar la crisis del parlamentarismo tradicional, que en nuestro pais
se agravo con el caciquismo y las limitaciones a los derechos y libertades publicas, incluido un
sufragio que efectivamente no acabd siendo plenamente universal y ejercido con igualdad de
oportunidades para los individuos de todas las clases sociales. Zancada realza que “la obra de la
Dictadura, que durante siete afios ejercio el Poder, ha sido en lo politico negativa por completo para

2 Véase SECO SERRANO, C.: La Espaiia de Alfono XIII. El Estado. La politica. Los Movimientos Sociales, Madrid,
Espasa-Calpe, 2002, espec., cap. 2: “El regeneracionismo maurista y el regeneracionismo canalejista (1907-
1912)”, pags.99 y sigs.; GONZALEZ CUEVAS, C.: “El pensamiento socioeconémico en la derecha maurista”, en
Boletin de la Real Academia de la Historia, T. CXC, cuaderno III, septiembre-diciembre de 1993.

¥ La propuesta inicial del partido reformista en ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, Madrid-
Barcelona-Buenos Aires, Compaiiia Ibero-americana de publicaciones, 1930, pags. 21-22.

31 ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Compaiiia Ibero-americana
de publicaciones, 1930, pags. 40-41.
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Espafia™?. Las nuevas constituciones deben ser constituciones sociales que superasen el criterio
individualista que era opuesto a una declaracion de derechos que regulase las funciones de la
economia y del trabajo. Es a partir de ese momento cuando empieza a defenderse no solo la
intervencion del Estado para hacer menos dura la vida de los trabajadores, sino incluso para
consagrar sus derechos laborales —individuales y colectivos— y de seguro social (para hacer frente a
las consecuencias econdmicas de la vejez, la invalidez y los accidentes, para la conservacion de la
salud, la capacidad de trabajo y la proteccion e la maternidad y proteccion de la familia) en los
propios textos constitucionales®. Se muestra partidario del a existencia de que junto con la CAmara
parlamentaria representativas general, se coloque un Consejo legislativo y consejos profesionales.
Asi se combinan el elemento individualista y el organico con un cierta represencia profesional. El
art. 165 de la Constitucién de Weimar es la expresion de este sentido politico nuevo.

Pero aparte de este constitucionalismo garante de los derechos sociales, la nueva
Constitucion debe garantizar el derecho a la ensefianza publica, porque como Cambd, afirma que
alli donde los ciudadanos no poseen las condiciones de cultura y de civismo necesarias, alli donde la
conciencia del interés publico no ha penetrado en la masa, los partidos politicos no son la estructura
organica de la opinion publica, sino que los mueve el estimulo de los intereses o de las pasiones
personales y egoistas. Y en este sentido reivindica el pensamiento de Joaquin Costa de cudl habia de
ser la politica debeladora del caciquismo, politica de escuela y de despensa, es decir, politica de
cultural civica y de independencia econdémica. Por ello mismo, entendiende, que se deberia
consignar en la nueva Constitucion preceptos analogos a la de Weimar en materia de ensefianza, y
que ello seria una exigencia dimanada de la necesidad de afirmar por el desarrollo de la cultura de
un modo sélido y definitivo, el progreso politico de Espafia®.

La Dictadura de Primo de Rivera no pretendid establecer un nuevo régimen constitucional
democratico, mas bien se inspird6 “en ideas y principios incompatibles con la evolucion
democratica”, aunque no todo lo que el Anteproyecto de la Seccion 1* de la Asamblea “era contrario
a los ideales modernos, pero en su esencia y por el predominio de los elementos de extrema derecha,
no respondia ni podia responder por su origen a las ansias liberales y renovadoras del pueblo
espaiiol”. Por ello puede sentenciar con Melquiades Alvarez “que el régimen parlamentario no habia
podido fracasar en Espafia porque no habia sido lealmente ensayado. Y ése era el problema que
estaba planteado en 1922, que iba a abordar la concentracion de las izquierdas gubernamentales,
cuando se produjo el golpe de Estado de 13 de septiembre de 1923 y que se presenta ahora (habla en
1930) mas apremiante y urgente, después de seis afios de Dictadura™.

32 ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Compaiia Ibero-americana
de publicaciones, 1930, pags. 43 y sigs., 87 y sigs., y 59 y sigs.

33 ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Compaiia Ibero-americana
de publicaciones, 1930, pag. 109, y pags. 110y sigs.

3% ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Compaiiia Ibero-americana
de publicaciones, 1930, pags. 190-191, y Capitulo XI, pags. 193 y sigs. Para él “La organizacion profesional debe ser,
pues, la base de un sistema de representacion contrapeso de la representacion politica, lo mismo con un Senado
corporativo que con un sistema de consejos, cuerpos consultivos obligados de todo Gobierno antes de presentar los
proyectos de caréacter social y economica a la deliberacion del Parlamento” (/bid., pag. 208).

35 ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Compaiia Ibero-americana
de publicaciones, 1930, paga. 259-261.

36 ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Compafia Ibero-americana
de publicaciones, 1930, pags. 263-265. También hace notar que, en su opinidn, “Seria injusto negar a la Dictadura dos
aciertos: el término de la campafa de Marruecos, que constituia una verdadera pesadilla para el pais, y su politica social,
por la que se encauzaron juridicamente los conflictos del capital y el trabajo. La organizacion paritaria profesional,
desarrollada con acierto por el anterior Ministro de Trabajo D. Eduardo Aunos, obra democratica qu tiene sus
antecedentes en la idea de Canalejas, y en el decreto firmado en 15 de Marzo de 1919 por el conde de Romanones,
Roselld, Gimeno (don Amalio), Rodriguez (D. Leonardo), Salvatella y el marqués de Cortina ordenando crear en toda
Espaiia los consejos paritarios para entender en las cuestiones entre el capital y trabajo, mantenida con vision
clarividente por el actual ministro de Trabajo, Sefior de Sangro (Pedro de Sangro y Ros de Olano)..., no sélo es el
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1. EL PROBLEMA DE LAS PENSIONES DE LOS TRABAJADORES

Zancada coincidia en lo principal®’ con Maluquer y Lopez Nufiez —con los cuales mantenia

una estrecha relacion profesional—. El seguro social obligatorio (su finalidad reside en la proteccion
humanitaria y presupone la intervencion del Estado) es ante todo un “seguro de utilidad publica”: la
denominacion de “utilidad publica”, propia de otras esferas juridicas, indica inmediata y claramente
el cardcter integral de su eficacia, y explica la proteccion del Estado, que se extiende hasta
bonificarlo pecuniariamente y hacerlo obligatorio®. El punto de partida de Maluquer es realzar que
la utilidad publica del seguro de vejez hace referencia al mismo tiempo a un doble aspecto: al social
y al econoémico. El seguro estd llamado a producir excelentes resultados en la produccion (es lo que
llama “eficacia de las reformas sociales en la produccion”) y mas ampliamente en el progreso
econdomico. Entiende que el problema del seguro de vejez constituye un perfeccionamiento en la
organizacion del trabajo, que es de utilidad publica y de beneficio directo para los elementos que
colaboran en la produccion. Nuevamente se refleja aqui la vision armonicista de las relaciones
laborales en el pensamiento social de Maluquer. En el dilema “libertad u obligacion” (libre o
facultativo) en el campo del seguro social, se acabé imponiendo el seguro obligatorio, porque la
practica demostro la insuficiencia del seguro libre (en cualquiera de sus formas, incluido el régimen
de libertad subsidiada) para cubrir los riesgos inherentes a la condicion del trabajador: “Hay que
recurrir al seguro obligatorio, extendiendo a las muchedumbres asalariadas los beneficios que hoy
son patrimonio de una minoria previsora. La prevision es una disciplina social necesaria para los
pueblos. Si por desmayo de la voluntad o por miopia de la inteligencia, los individuos no la cultivan,
es mision del Estado el imponerla, como se impone la higiene o la ensefianza. El excesivo culto a la
libertad individual ha llegado en este punto a proclamar como un derecho de la personalidad
humana el derecho a la imprevisién”®. Segin Zancada Espafia necesita, exige la revision de la
Constitucion, hecha con un espiritu de verdadero respeto a la voluntad popular, libremente

medio tnico y seguro de prevenir los graves conflictos sociales... Pero el error consistié en creer que esas aspiraciones
revisionistas se hallaban inspiradas en su espiritu de desconfianza y hostilidad al régimen parlamentario. Las impurezas
de éste no eran fatalmente hijas del propio sistema, sino consecuencia natural de su falseamiento” (Ibid., pags. 264-265).
Durante el periodo se introdujeron menos reformas en materia de prevision social de las esperadas cuando lo que se
pretendia era la captacion de las masas y crear las condiciones de una paz social en el proceso de modernizacion
autoritaria propio del régimen de la Dictadura. Pero ciertamente se aprobaron normas como el Real Decreto-ley de 22
de marzo de 1929, que establecio el Seguro de Maternidad, el Real Decreto de 29 de enero de 1930, que aprueba el
Reglamento del Seguro de Maternidad; el Real Decreto-ley de 21 de junio de 1926, que crea el subsidio a las familias
numerosas; el Real Decreto de 19 de febrero de 1926, relativo a la ampliacion del retiro obrero; Real Decreto de 22 de
octubre de 1926, por el que se aprueba el Estatuto de Clases Pasivas del Estado; Real Decreto-Ley de 19 de
noviembre de 1927, reformando varios articulos del estatuto de clases pasivas del Estado; Real Decreto-ley de 19
de febrero de 1926, que aprueba lallamada Ley de Acrecentamiento de Pensiones en el Régimen de Retiro obrero
y de libertad subsidiada; el Real Decreto-ley de 9 de diciembre de 1927, relativo al seguro de amortizacion de
préstamos sociales y su Reglamento de 24 de enero de 1930 [Reglamento provisional para la aplicacion del
Decreto-Ley de 9 de diciembre de 1927, creando el Seguro de amortizacion de préstamos para finalidades sociales.
(Aprobado por Decreto de 24 de enero de 1930, “Gaceta” del 26.)].Se plantearon proyectos que no prosperaron
como el previsto en la Orden de 25 de abril de 1928, sobre la posible creacion de un subsidio de paro.

En estas aportaciones al régimen de seguros sociales habria una relativa continuidad con el periodo democratico de la II
Republicas (que procederia a la ampliacion con otros seguros). Asi, paradigmaticamente, el Decreto-Ley de 9 de
diciembre de 1927 («Gaceta» del 13), modificado por el de 22 de noviembre de 1929 (“Gaceta” del 24) y
confirmado por Decreto de la Republica de 24 de junio de 1931 («Gaceta» del 25). Ampliamente, MONEREO PEREZ,
J.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia. José Maluquer y Salvador, Granada, Comares, 2007, pags. 175 y
sigs., espec., pags. 214 y sigs., y 227 y sigs., y bibliografia alli citada.

37 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espaiia, Con Carta-Prologo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, espec., capitulo VIII (“El
problema de los retiros obreros en Espaiia”), donde de principio a fin hace una defensa decidida y argumentada de
los seguros sociales obligatorios.

3 MALUQUER Y SALVADOR, J.: Conferencia de Seguros Sociales. Ponencia del Seguro de Vejez, Madrid, Sobrinos
de la suc. de M.Minuesa de los Rios, 1917, pag.3.

3 LOPEZ NUNEZ, A.: Ideario de prevision social, Madrid, Publicaciones del INP, 1943, pags. 63-64.
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expresada en las elecciones generales. En este sentido podria recuperarse algunas propuestas
esenciales del “programa de la concentracion de las izquierdas gubernamentales de 1922”
(impulsada desde las filas del partido reformista), y deberian afiadirse otras que completarian la obra
revisionista. Asi, insertar Consejos profesionales que representen los intereses sociales y
economicos del pais; se incluiria en el texto constitucional la libertad de conciencia, culminando la
separacion real entre Iglesia y Estado como habian preconocizado Montero Rios y Canalejas; el
derecho al trabajo, la intervencion pacificadora del Estado la regulacion de los conflictos
industriales, el reconocimiento de la libertad sindical y del derecho de huelga, los seguros sociales,
la obligatoriedad de la ensefianza, etcétera. La politica no es solo el arte de las transacciones: “No
—afirma—, la politica alcanza hoy mas alto concepto. Gobernar a los hombres no es sélo satisfacer las
clientelas o servir el interés partidista. Gobernar a los hombres es preparar social y econémicamente
una sociedad mejor por la evolucion misma de las ideas”. Pensaba que uno de los principales
defectos del anteproyecto de la Seccion 1* de la Asamblea, era que “cerraba la puerta a los avances
legitimos de la democracia social™. La solucién es la coherente con el liberalismo social, es decir,
abrir las puertas a la democracia social e incorporarla al movimiento de las ideas liberales y
democréticas de Espaiia. Coincide con Santiago Alba, Melquiades Alvarez y José Canalejas, cuando
sefiala que la renovacion del liberalismo solo puede realizarse por el imperio positivo del nuevo
liberalismo. Por ello el restablecimiento de los derechos constitucionales enriquecidos por las ideas
de democracia social es la condicion indispensable para una sociedad democratica pluralista
—donde todos pueden participar pacificamente— y el libre juego de las fuerzas parlamentarias*. Y
Zancada podria hacer suyas la licida reflexion de Joaquin Costa, cuando observo que: “las reformas
sociales son fundamento necesario de las libertades politicas y deben precederlas. Para constituir de
un modo sdlido y ordenado las sociedades humanas —dice Florez Estrada—, “antes de establecer las
reformas politicas es indispensable fijar las bases sociales”: Lo contrario seria empefiarse en
levantar el edificio sin pensar en el cimiento™*2.

Pero retomemos mas concretamente el discurso de la reforma social postulada por Praxedes
Zancada en la larga duracion.

En la Carta-Prologo de Gumersindo de Azcarate que encabeza un clésico libro de Praxedes
Zancada®’, Azcarate todavia defiende (estamos en 1905) la subsidiariedad en la intervencién del
Estado. Zancada utiliza nuevamente el método de Derecho comparado, con la posible proyeccion de
las experiencias extranjeras en nuestro pais (Alemania, Bélgica, Italia, Francia, Dinamarca, Suecia,
Noruega, Austria, Holanda, Suiza, Portugal, Rusia y colonias Inglesas de Victoria y Nueva Zelanda,
aparte de Espafia). Defiende una mas decidida intervencion del Estado para resolver el problema de
las pensiones de los obreros en Espaiia. Ello viene exigido por el principio de solidaridad social que
impone deberes al Estado y no s6lo a los patronos. Utiliza en apoyo del aseguramiento obligatorio la
opinioén de Wagner, socialista de catedra®.

40 ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Compaiia Ibero-americana
de publicaciones, 1930, pags. 267 y sigs. Afadia, en este sentido, que “Con una organizacion politica como la que se
establecia era imposible que un partido obrero llegar nunca a conquistar el poder por los medios legales de la
propaganda y el sufragio. El Poder resultaba, de un modo forzoso, el patrimonio permanente de las clases privilegiadas
o de las altas categorias de la Administracion publica. El anteproyecto, pues, hacia incompatible el régimen con el
desarrollo natural del proletariado” (Ibid., pag. 273).

41 ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Compaiia Ibero-americana
de publicaciones, 1930, pags. 273-276.

42 COSTA, J.: Colectivismo agrario en Espaiia, en Obras, Vol.7, Zaragoza, Guara, 1981, pag. 98.

43 Véase ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espafia, Con Carta-Prélogo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, con un estudio en
profundidad sobre los origenes y el estado de situacion en el Derecho comparado de los seguros sociales de vejez.

4 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espaiia, Con Carta-Prélogo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, pag. 10.
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Préxedes Zancada reclama el principio de “solidaridad social” incrustado en la legislacion
para resolver el problema social de los “trabajadores ancianos™®. Arguye que “Todo ser humano
que forme parte del organismo social tiende derecho, desde su venida al mundo, a la conservacion
de su existencia. Y asume la doctrina de la “deuda social”: “cada ciudadano, pues, en un organismos
social debe cooperar a la conservacion y al progreso de este organismo. Si nace con el caracter de
deudor, como participante de los beneficios acumulados por las generaciones anteriores, es preciso
reconocer que, desde el momento que colabora con su trabajo y su energia a la formacion de los
beneficios sociales, transforma su deuda en crédito. Lo que debe buscarse en un régimen de
verdadera justicia es que esa deuda y ese crédito se encuentren en perfecto equilibrio. La sociedad
se debe a todos sus miembros, y alli donde los esfuerzos individuales son importantes, debe hacer
sentir su eficacia”. En todo esto recoge las opiniones liberales sociales de Dato y Canalejas*’. Para él
—con Wagner, un “socialista de catedra” “si el obrero, por imprevision no se asegura, el Estado
debe intervenir, constituyendo la obligacion del seguro™. Destaca el Discurso de José Canalejas en
la Academia de Jurisprudencia en el curso de 1894-95”, pag. 51, en el que se muestra partidario del
intervencionismo publico en la obra del seguro contra la vejez, “pero afiadiendo que seria occiso
exigir al trabajador otra cosas que un concurso minimo, y que la masa del seguro habia de brotar cas
integra del sacrificio del Estado y del patrono”. Y ello en contra de la escuela liberal mas
individualista. Para Zancada se trata de excitar el concurso de todos, la voluntad de todos a una obra
util y provechosa que remedie esa llaga social, haciendo sentir los generosos impulsos de los
llamados en primer término a contribuir a una obra que sera de pacificacion de los espiritus y que
constituira, para las generaciones venideras, un deposito de amor y de fraternidad entre todas las
clases sociales®. Asumiendo la experiencia y la doctrina de los socialistas de catedra entiende que
no es so6lo la mision del Estado asegurar la prosperidad de la industria y el comercio, sino que es
también deber suyo corregir los abusos de la libertad y ejercer su influencia alli donde la espontanea
iniciativa de los individuos sea impotente a asegurar el bienestar de las clases populares”. Les leyes
de seguro social se basan en el “principio de la obligacion” del Estado. Zancada es realista cuando
apreciaba en las leyes sociales de Bismaarck no solo el criterio de proteccion, sino también politico
de anular la influencia del socialismo®. Esta tendencia intervencionista en la que encuentra en los
Estados mas lucidos que apuesta por formas de seguro obligatorio impuesto por el Estado. Para ello

45 Al respecto, MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espafia. Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, 2003, espec., pags. 356 y sigs. (“Teoria e ideologia del liberalismo social reformista”);
MONEREO PEREZ, J.L., y CALVO GONZALEZ, J.: “LéonDuguit (1859-1928): Jurista de una sociedad en
transformacion”, en ReDCE, num. 4 (2005), pags. 483-547; DUGUIT, L.:Soberania y libertad, edicion y estudio
preliminar, “La soberania en la Modernidad: Leén Duguit y la “crisis” de la Soberania”, a cargo de
J.L.MonereoPérez, Granada, Comares (Col. Critica del Derecho), 2012; GURVITCH, G.: Elementos de sociologia
Jjuridica, edicion y estudio preliminar, “Pluralismo juridico y Derecho social: la sociologia del Derecho de
Guvitch” (pp. XIII-CXLVI), a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Col. Critica del Derecho), 2001;
GURVITCH, G.: La idea del derecho social (1932), traduccion, edicion y estudio preliminar, “La idea del derecho
social en la teoria general de los derechos: El pensamiento de Gurvitch” (pp. VII-LV), a cargo de J.L. Monereo
Pérez y A. Marquez Prieto, Granada, Comares (Col. Critica del Derecho), 2005.

46 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espaiia, Con Carta-Prologo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, Cap. 1, pags. 1 y sigs.

47 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espaiia, Con Carta-Prologo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, pags. 4-5. La teoria de la
deuda y del deber social vienen del solidarismo francés, aunque luego tuvo una importante influencia en diversos
paises. En la tradiciéon de LeonDuguit, LeonBourgeois, Gide, etcétera. Véase MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma
social en Espaiia. Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, pags. 356 y sigs.;
MONEREO PEREZ, J.L.: Las origenes de la seguridad social en Espafia. José Maluquer y Salvador, Granada,
Comares, 2007.

48 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espaiia, Con Carta-Prélogo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, pag. 9.

4 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espaiia, Con Carta-Prélogo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, pag.13.

50 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espafia, Con Carta-Prologo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, pags. 10-16.
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reclama el método comparado (Alemania, Italia, Inglaterra, Francia, Dinamarca, Suecia, Noruega,
Austria, Holanda, Suiza, Portugal, Rusia, Nueva Zelanda, etcétera).El propio Zancada hace suya la
conocida expresion de Raoul Jay (profesor de Derecho de la Universidad de Paris), que formulo la
siguiente conclusion al tratar de estas materias: “El seguro obrero para la vejez sera obligatorio o
no serd”)>'. Afirmacién que haria suya también Carlos Gonzalez Posada®2.

Tras el examen detenido del Derecho comparado se detiene en el estudio contextualizado del
“Problema de los retiros obreros en Espaiia™. Se percibe en su discurso su vinculacién con el
Instituto de Reformas Sociales y su vision de la solidaridad (“el espiritu de solidaridad” que
inspiraba a esta institucion), compartida en lo fundamental con Maluquer, Posada, e incluso con
autores liberales como Dato y José Canalejas. El estaba mas cerca del krausismo progresista de
Melquiades Alvarez**, y llegaria a forma parte de este partido reformista por el fundado. Deja
constancias de que el Proyecto de Ley del instituto Nacional de Prevision, aprobado por el Instituto
de Reformas Sociales, habia sido redactado por los ponentes Maluquer, Azcéarate, Dato, Gomez
Laborre, Salillas y Serrano, de conformidad con las Conclusiones de la Conferencia previa que tuvo
lugar en los dias 19 y 20 de octubre d 1904, por iniciativa de Maluque y Salvador. Para Zancada “Se
trata de una gran obra social que realizar. Procuremos todos aportar a ella nuestro concurso, libre de
apasionamiento y prevenciones, con la vista puesta inicamente en el alto ideal de la justicia™.

Hace referencia al Proyecto de Eduardo Maluquer, que se basaba en la creacion de Cajas
regionales de prevision y socorro para la clase obrera. También al Proyecto de Jos¢ Maluquer y
Salvador. En 1900, la Comision de Reformas Sociales habia designado una ponencia que se ocupara
en un proyecto de organizaciéon de las pensiones de retiro para obreros, examinado al efecto una
proposicion de la Caja de Ahorros y Monte de Piedad de Santander. En 1903, Dato, Ministro de
Gracia y Justicia, se dirigia a la Sociedad de Trabajadores de Valencia y les hablaba de la institucion
de los retiros obreros, como una obligacion del Estado hacia los humildes, y los obreros veian en las
hermosas palabras del Ministro una halagiiena esperanza. Un vez creado el IRS, bajo la presidencia
de Gumersindo de Azcarate, uno de sus mas encarecidos vocales, de gran competencia en estos
asuntos, José Malquer y Salvador, acometid, por iniciativa del Moret la tarea de formular un
proyecto que procurara resolver, o, por lo menos, preparar la resolucion del problema social. De él
partieron dos trabajos: Caja Nacional de Seguro popular, 1904, Cajas Nacionales de Seguro
Popular, Informacion legislativa, 1904. Por iniciativa de Maluquer, el Ministro de la Gobernacion
convoco a una Conferencia, que sirviese de base al estudio de la Caja, a las distintas Cajas locales
de ahorros. Esta Conferencia, a la que asistieron en nombre del IRS los Dato, Salillas, Gomez
Latorre, Maluquer y Salvador, Piernas Serrano, Serrano y Puyol, tuvo lugar en los dias 19 y 20 de

51 Chambre des Diputés, Seance du 10 Juin, 1904, pag. 1363, citada por Zancada, pag. 118. Mas adelante pudo
sefialarse expresivamente, entre nosotros, que “los seguros sociales o son obligatorios o no son nada”. Cft.
GONZALEZ POSADA, C.: Los Seguros Sociales obligatorios en Esparia, 3* ed., puesta al dia por S. Bernal Martin,
Madrid, Edersa, 1943, pags.7 (y antes en GONZALEZ POSADA, C.: Seguros sociales (Enfermedad, invalidez, vejez,
muerte), Madrid, Imp. del Asilo de Huérfanos del S.C. de Jesus, 1926).

52 Carlos Gonzalez Posada y Diaz, hijo de Adolfo Gonzalez Posada, catedratico de la Universidad Central, y de
Lucila Diaz y Pedregal. Nacié en Oviedo el 1 de junio de 1890 y fallecié en 1948. Sobre su pensamiento y
aportaciones decisivas al régimen de seguros sociales en Espafia, véase MONEREO PEREZ, J.L.: “Carlos Gonzalez
Posada (1890-1948): La teoria del seguro social y su institucionalizacion en Espaia”, en Revista de Derecho de la
Seguridad Social Laborum, nim. 13, pags. 313-334.

53 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espaiia, Con Carta-Prologo de
Gumersindo de Azcérate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, El Capitulo VII, pags. 135
y sigs.

54 Para el pensamiento y trayectoria de Melquiades Alvarez en su contexto histérico, puede consultarse SUAREZ
CORTINA, M.: El reformismo en Espaiia. Republicanos y reformistas bajo la Monarquia de Alfonso XIII, Madrid,
Siglo XXI de Espafia Editores, 1986; y la biografia de GARCIA VENERO, M.: Melquiades Alvarez. Historia de un
liberal, Prologo de Azorin, 2° edicién ampliada, Madrid, Tebas, 1974; INIGO FERNANDEZ, L.; Melquiades Alvarez:
un liberal en la Segunda Republica, Oviedo, IDEA, 2000.

55 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espaiia, Con Carta-Prologo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, pag.169.
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1904, El criterio del digno representante de la clase obrera, Gomez Latorre, fue el de la mayoria
estimando como muy laudable la tendencia iniciada, pero haciendo constar al propio tiempo que
“recomendar el ahorro en Espaila a los trabajadores resulta una ironia sangrienta, toda vez que, da la
cuantia del salario, que sdlo basta para vivir al dia, el ahorro es en todo caso tinicamente posible a
un pequefio nimero de trabajadores privilegiados™’.

Es harto significativo que ya en esas fechas se mostrase partidario del seguro social
obligatorio, cuando varios eminentes colegas del Instituto de Reformas Sociales seguian
defendiendo del seguro de libertad subsidiada®: “el problema de los retiros obreros no se resolvera
con la sola y espontanea iniciativa de los trabajadores. Por eso decia el insigne Buylla, gloria del
profesorado espafiol, que era necesaria la intervencion del Estado para lograr que, cuando la
enfermedad, la vejez o la muerte privara al obrero y a su familia del jornal, que, dada la
organizacion econdémica actual, no alcanza siquiera a satisfacer sus necesidades durante el periodo
productivo de su existencia, pudiera contar con recursos para subsistir”. Y afladia que esa
intervencion no podia ser otra que el seguro obligatorio ya experimentado con favorable éxito en
Alemania (Reformas sociales, Exposicion de algunas compatibles con el estado actual de la cultura
espafiola de patronos y obreros, 1901). En esta direccion observaba —con Canalejas— que el seguro
—en su ultimo y memorable discurso, manifestacion de cultura y de orientacion progresiva
verdaderamente extraordinaria— no ya el voluntario o espontaneo, cuyo desarrollo estimulan las
propagandas de la prevision, sino el “seguro obligatorio, juridicamente impuesto, amplia y
progresivamente organizado”, es el régimen que, instaurado ya en algunos Estado, adquirira en
fecha no remota carta de naturaleza en todos los paises minimamente avanzados. Su estudio sobre
esta problematica le induce, pues, a preconizar resueltamente el seguro obligatorio, y en este sentido
es aconsejable a nuestra prevision de gobernantes ir preparando su implantacion inmediata en
Espafia®.

La libertad individual es importante pero no ilimitada, ya que en muchos casos es necesario
ha de ser limitada por motivos de conveniencia colectiva. En tal sentido se reclama (lo cual era
frecuente en la época) la doctrina de las funciones sociales, en oposicion a la concepcion
individualista de los derechos del hombre y del ciudadano. Para ello se reclama la teoria de Leon
Duguit sobre el derecho objetivo y social, frente al concepto puramente individualista y al sistema
juridico que emana de la Revolucion francesa. Concepcion que la hace enlazar con el pensamiento
de Santo Tomas, de manera que en el espiritu cristiano se realza la idea de funcion social de los que
hasta ahora se habian llamado derechos, lo cual satisface plenamente las exigencias de la verdad y
facilita el cumplimiento de la justicia; y asi como se ha aplicado al derecho de propiedad
socializando los fines de la riqueza, del mismo modo queda plenamente justificada cuando se aplica
a la ensefanza, a la salud, a la soberania politica y a las otras formas de la actividad humana,
absolutamente indispensables para el bienestar de la colectividad®. Es asi que la Previsién es una
funcion social, porque sin ella seria imposible la vida colectiva. Al ser la Prevision una funcion
social, es inevitable su cumplimiento por parte de todos, y la sociedad unificada, es decir, el Estado,
ha de procurar, por cuantos medios tenga a su alcance, facilitar este cumplimiento y evitar su
abandono. Esta deber publico evita que el desorden moral de la sociedad. Este mismo concepto de

36 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espafia, Con Carta-Prologo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, pags.135 y sigs.

57 Cfr. IRS.: Conferencia sobre prevision popular, celebrada en los dias 19 y 20 de octubre de 1904, y convocada por
Real Orden del Ministerio de Gobernacion de 23 de Julio del mismo afio, 1905, pag.35.

8 ZANCADA, PRAXEDES.: El problema de las pensiones para los obreros en Espafia, Con Carta-Prologo de
Gumersindo de Azcarate, Madrid, Libreria Editorial De Baillo-Bailliere e Hijos, 1905, pags.167 a 169.

3 CANALEJAS, J.: Discurso leido en la Academia de Legislacion y Jurisprudencia, 1905, pag.39; CANALEIAS, J.:
Discurso leido por el Presidente Excmo. Sr. D. José Canalejas y Méndez en la sesion inaugural de 1904-1905,
celebrada el 28 de marzo de 1905, bajo la presidencia de S. M. el Rey D. Alfonso XIII, Imprenta de la Revista de
Legislacion y Jurisprudencia.

8 LOPEZ NUNEZ, A.: Ideario de prevision social, Madrid, Publicaciones del INP, 1943, pags.67-68.
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funcién social, aplicado a la préctica de la prevision, explica la necesidad que se ha sentido de
ensanchar los antiguos moldes del Derecho civil para dar cabida en él a las nuevas relaciones
juridicas que la moderna vida social ha creado. Se aplica que las leyes sociales vayan poco a poco
modificando la legislacion civil de la codificacion. Se trata de “cristianizar” la legislacion con la
doctrina de riesgos profesional, en sustituciéon de la antigua de la culpa o negligencia, las
limitaciones en el abuso de la propiedad, y otras abundantes normas trasplantadas a los Codigos
civiles desde las luminosas esferas del Derecho Natural y de la Moral evangélica. En particular, este
“en la zona de la Prevision, este injerto del Derecho social en el Derecho civil, para humanizarle y
cristianizarle, ha sido més vigoroso, y, por lo tanto, mas fecundo™®".

Al tratarse de un seguro de utilidad publica, la intervencion del Estado es mas incisiva que
respecto a los seguros de utilidad privada (en éstos se limita basicamente a una reglamentacion del
contrato, civil o mercantil, de seguros, con restricciones y régimen de inspeccion). El
intervencionismo del Estado en los seguros de utilidad publica es de mayor amplitud e intensidad
justificada: 1° Por su finalidad de auxilio a personas econémicamente débiles; 2°. Por significar una
proteccion al trabajo nacional, a que motivadamente se aplican diversas modalidades de
intervencionismo a su favor, y 3° Por la necesidad humanitaria de atender directamente la
Administracion Publica a la vejez de obreros sin pension asegurada y desamparados, que
constituyen las clases pasivas de la imprevision, en asilos y hospitales, y que se remedian costosa e
imperfectamente en las crisis del hambre y en atenciones emigratorias (Este presupuesto oficial de
la imprevision liquida obligaciones de generaciones que no concedieron debida atencion a este
magno problema social). En cuanto a la funcion del seguro, interesa recordar que el seguro es una
formula matematica de la solidaridad humana. Los recursos acumulados (evaluado precisamente el
coste anual de la pension asegurada para el retiro, puede ponderarse la respectiva participacion de
los elementos contributivos. Merced a este sistema, cada generacion asegura la oportuna liquidacion
de sus obligaciones sociales) con fines a largo plazo (financiar pensiones) pueden estar orientados a
fines de politica social. Permite, en efecto, ademas el seguro ordenar sus reservas y sobrantes
técnicos, de suerte que pueda destinarse, con exquisita prudencia, una parte a colocacion modica de
capitales en obras sociales (construccion de casas baratas, sanas y grata habitacion, la construccion
de sanatorios, favorecida por los seguros de utilidad publica, han sido en varias naciones plena y
visible confirmacion de esta cualidad caracteristica de tales operaciones aseguradoras, cooperando
sistematicamente a una radical transformacion del medio ambiente sanitario®. Es nuevamente la
idea de “hacienda social”, la cual refleja la decision politica fundamental de que el Estado se erige
en instancia de mediacion en la organizacion de las relaciones civiles a través de una legislacion
econdmica y social.

El apuesta por la implantacién del nuevo régimen, porque existe una considerable ventaja de
constituir una intensificacion del régimen legal de prevision popular establecido en Espana y
difundido en todas sus provincias. La idea es que la mecanica social se ponga a punto y que se
realice una reforma mediante un riguroso “procedimiento gradual”. Aparte de ello el contexto
internacional era especialmente proclive para la instauracion del seguro obligatorio de vejez (el
retiro obrero), otros paises lo habian instaurado ya (el pionero Alemania, después Francia —de gran
influencia en nuestro modelo de aseguramiento previsor de la vejez—, Inglaterra, etc.). Las
condiciones intrinsecas de toda organizacion (variedad en la unidad) informan el actual régimen
legal de prevision, y son garantia de la soluciéon genuinamente nacional de su proyectada
ampliacion. Principio de unidad a través de la accion del INP, en el que se reasegura una parte de

% LOPEZ NUNEZ, A.: Ideario de prevision social, cit., pag. 71, con cita de DUGUIT, L.: Les transformations
généreales du droit privé después le Code Napoleon, Paris, 1912. Esta obra esté traducida e incluida en la edicion
critica de DUGUIT, L.: Las transformaciones del Derecho Publico y Privado, traductores Adolfo G. Posada y
Carlos G. Posada, revision, edicion y estudio preliminar a cargo de J.L. Monereo Pérez y J. Calvo Gonzélez,
Granada, Comares (Col. Critica del Derecho), 2007.

92 LOPEZ NUNEZ, A.: Ideario de prevision social, Madrid, Publicaciones del INP, 1943, pag. 5.
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cada operacion de seguro comprendida en el régimen legal, y bonificada por el Estado en su
totalidad. Principio de variedad. Colaboracion de entidades de diversa extension territorial, siendo
muy importantes y significativas las cajas catalanas de pensiones de vejez y guipuzcoana de Retiros.
La accion regional ofrece su maximo desenvolvimiento, mediante el ejercicio de funciones
autébnomas, conjuntas con el INP y delegadas. Pero la accion primordial debe ser una labor de
extension de la cultura social mas eficaz que la mera imposicion. Para lograr los objetivos deberia
utilizarse una politica de estimulo o incentivacion: estimulos de interés econdmico (directos e
indirectos) de las empresas que debiera constituir un p/an atentamente estudiado para conseguir una
cabal observancia del seguro de utilidad publica. Pone de manifiesto, al respecto, la experiencia de
otros paises a través del Instituto de Derecho Internacional y especialmente Inglaterra. Nuevamente
el Derecho comparado aparece como elemento instrumental y auxiliar al servicio de la elaboracion
de la propia politica nacional de previsién social®. Las conclusiones de la ponencia de seguro de
vejez (Madrid, septiembre de 1917)*, como seguro de utilidad publica, son bien expresivas del
ideario de Maluquer sobre esta cuestion® .

Tanto el INP como las entidades regionales de prevision social (institutos regionales
autonomos de prevision; art.9 de la Ley 27 de febrero de 1908) que colaboran con él carecen de

% Esto no s6lo aparece en autores tan relevantes como Posada, Ufia, Sangro y Ros de Olano, y un largo etcétera, sino
también en autores menos conocidos, pero no por ello menos significativos, como es el caso destacado de
HOSTENCH, F.: El Cédigo Rusos del Trabajo (Codigo del Trabajo y de la Prevision Social de Francia, y
Legislacion Social de Inglaterra y Alemania), Madrid, Francisco Beltran-Libreria Espafiola y Extranjera, 1925. El
autor merece una particular atencion por la publicacion de varias obras de interés publicadas en la Editorial
Beltran (E! control obrero en la industrial, Conferencia del autor en la Agrupacion Socialista de Barcelona; E/
problema social de los marinos mercantes ante la crisis economica: lo que piden al Gobierno, Conferencia
pronunciada en el Fomento del Trabajo Nacional, El problema de clases medias Ensayo de derecho social de
prevision (Madrid-Barcelona, 1922. Es su obra mas conocida)), La politica social en el periodo de transicion. El
enfoque del Derecho comparado lo pone también en practica en otra de sus obras, El derecho del despido en el
contrato de trabajo. El Derecho. La Ley y La Corporacion, Barcelona, Libreria Bosch, 1929 (que situa sus punto
de vista la consideracion de la economia en la organizacion juridica del trabajo y en la tendencia hacia la
democratizacion del Derecho publico).En general las revistas especializadas como los Anales del INP estaban
repletos de ensayos que daban cuenta de la legislacion extranjera, y con analisis comparativos. Basta consultar al
respecto la relacion de los ensayos publicados en Treinta y ochos aiios de doctrina de prevision y seguros sociales.
Catdlogo bibliogrdfico de los estudios, articulos doctrinales y de informacion aparecidos en las publicaciones
periddicas del Instituto Nacional de Prevision, recopilado y ordenado por Fernando Gutiérrez Alamillo, Prologo
de Luis Jordana de Pozas, Madrid, Ministerio de Trabajo-Publicaciones del INP, 1947. Para la importancia del
método de Derecho comparado en la reforma juridico-social en Espafia, puede consultarse MONEREO PEREZ, J.L.:
La reforma social en Espaiia, Madrid, MTAS, 2003. espec., pags. 471 y sigs. (apartado dedicado a “La recepcion
del Derecho comparado y extranjero y su utilizacién “productiva” al servicio de la realizacion de la politica de
reforma social en Espafia”).

MALUQUER Y SALVADOR, J.: Conferencia de seguros sociales. Conclusiones de la Ponencia del Seguro de Vejez,
Madrid, Sobrinos de la Suc. de M. Minuesa de los Rios, 1917, pags.2-3. En 1917 se convocé en Madrid, la
Conferencia de Seguros Sociales por el entonces Ministro de Fomento Vizconde de Eza. La Conferencia se
convocd por RD de 29 de julio de 1917 y se celebréo en Madrid del 24 al 31 de octubre de 1917. De esta
Conferencia surgieron, entre otros proyecto, el de Seguro obligatorio, o de intensificacion de retiros obreros,
aprobado por aclamaciéon mediante Ponencia redactada por José Maluquer y Salvador, y llevado a la realidad
legislativa por el Decreto de 11 de marzo de 1919; el del paro involuntario de trabajo; y el de aplicacion de la Ley
de Accidentes del trabajo a la agricultura. Todo ello se hizo en un clima de tolerancia y de busqueda del consenso.
Es asi que el régimen de intensificacion de retiros obreros fue implantado en Espafia por el Real Decreto de 11 de
marzo de 1919 (desarrollado por el Real Decreto de 21 de enero de 1921), y en él se establece el seguro
obligatorio de vejez para toda la poblacion asalariada comprendida entre las edades de dieciséis y sesenta y cinco
afios. Véase LOPEZ NUNEZ, A.: Ideario de prevision social, cit., pag. 107. El seguro social obligatorio (el Retiro
Obrero Obligatorio) fue realmente el primer seguro social obligatorio que se implanto en Espaiia. La importancia
de la Conferencia reside en que pretendia introducir un giro importante, un cambio de modelo de aseguramiento,
al pasar del régimen de libertad subsidiada a un verdadero sistema de seguro social obligatorio.

Véase, por ejemplo, MALUQUER Y SALVADOR, J.: “El pais como fuerza organizadora”, en Anales del INP, num.
44, abril-junio, 1920, pag.129; ID.: “Politica social de cordialidad nacional y regional”, en Anales del INP,
ntim.39, enero-marzo de 1919.
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4nimo de lucro mercantil. Maluquery Salvador (el “padre” fundador de la Seguridad Social en
Espafia)® formaria parte —a propuesta del IRS— de la “Comisién Gestora” del INP (Real Decreto de
16 de marzo de 1908), y después de primer Consejo del Patronato (Real Decreto de 24 de diciembre
de 1908). Su posicion reformista se sumaba a la presencia en el nuevo organismo de relevantes
figuras de la época (Eduardo Dato, sefialadamente, y después Severino Aznar, Rafael Garcia
Ormaechea, Ricardo Oyuelos, etcétera), con predominio de los krausistas liberales (Francisco Giner
de los Rios, Gumersindo de Azcarate, José Manuel Piernas Hurtado, Salillas, Moret, Santamaria,
Palacios Morini, Ufia Sarthou, Zancada, y de modo destacado Adolfo G. Posada, Adolfo Alvarez
Buylla®”), que se oponian a la concepcion liberal individualista de reducir las funciones esenciales
del Estado a la simple garantia de la seguridad interior y exterior, sobre la base de una nocion de
“orden publico” de fuertes connotaciones autoritarias.

Es bien significativo el hecho de que el primer seguro obligatorio en Espafia fue el del
llamado “retiro obrero”, cuya creacion se produce en virtud del Real Decreto de marzo de 1919 (en
la conferencia preparatoria de octubre de 1917, reunida en Madrid, estuvo presente Maluquer, el
gran inspirador, nuevamente, de la reforma practica)®®, superando las evidentes deficiencias
protectoras del régimen de libertad subsidiada. No obstante, la vida del INP se sometida a la
oposicion de las organizaciones empresariales y del sector del seguro, que cuestionaban la opcion
por el aseguramiento obligatorio®. No obstante, a pesar de esa presion interna, el avance seria ya
impulsado desde el novisimo Ministerio de Trabajo, creado, a su vez, en 1920. En la década de los
veinte se intensifica la construccion del régimen de aseguramiento social de ciertos riesgos
(enfermedad, invalidez y maternidad) y la actividad del INP se prolonga durante la Dictadura de
Primo de Rivera y la II Republica. La situacion del INP durante la Dictadura, pese a cierta oposicion
a algunas de sus iniciativas (ya el IRS habia sido suprimido), acaba siendo pragmatica y posibilista,
reafirmando la continuidad de su accion por encima de las constantes mutaciones de orientacion
politica imperante”. Ello refleja un planteamiento tecnocratico, posibilista e integrador’!. En

% MONEREO PEREZ, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia. José Maluquer y Salvador, Granada,
Comares, 2007, pags. 1-19 (“Elementos de biografia intelectual”) y pags. 21 y sigs. (“El pensamiento socio-
econdmico y politico-juridico de Maluquer: El reformismo social”).

Todos ellos acometieron una critica al orden sociopolitico liberal.

Maluquer realzé que en realidad el Gobierno y las Cortes apenas si discutieron unas bases, en relacion con el retiro
obrero, y que mas bien lo que hicieron fue delegar en el INP y en la Ponencia nacional el trabajo de redactar la ley
de seguro obligatorio de vejez. La Ponencia se hizo con el concurso de toda la nacién. Su implantacion no se
debio, pues, a una accion férrea, como la de Bismarck, ni a una organizacion social del empuje de la que ha
evidenciado la Republica francesa. Existio siempre, es verdad, el apoyo necesario del Gobierno y de las
autoridades, y se mostr6 incansable, junto al Estado, una accion publica autonoma, que permitié una insustituible
integracion del pais para lograr este imperio del derecho social. Cfr. “Aspectos sociales del seguro obrero”,
Conferencia pronunciada en la Casa del Pueblo de Madrid, el 14 de febrero de 1924, Anales INP, nim.59 y Anales
INP, nim.57, pag.120.

Carlos G. Posada constata que los socialistas defendieron el seguro obligatorio de vejez, aunque la masa obrera
acogio la reforma con cierta indiferencia: la peseta diaria de pension parecia insignificante; el riesgo muy lejano.
El interés del obrero, sin embargo, aumentd progresivamente y ello es particularmente interesante, porque la
eficacia de la implantacion del seguro dependia del auxilio de los trabajadores, denunciando al patrono moroso. El
interés se ha producido gracias a la propaganda del INP y de los jefes obreros; pero muy principalmente a estas
dos medidas: a) al subsidio de maternidad; b) a los repartos de bonificacion extraordinaria. La clase trabajadora o
parte de ella percibié entonces un beneficio inmediato y se interesd por el retiro. También van contribuyendo a
levantar este interés las inversiones sociales. De todas maneras ese interés, visto a través del esfuerzo obrero,
mejorando su retiro o protegiéndose contra la invalidez, es muy pequefio. La posicion de los socialistas era propia
del posibilismo reformista: Besteiro la manifestd en el Parlamento: “Nosotros creemos que el establecimiento del
retiro obrero en las condiciones actuales es un factor muy pequefio para la resolucion de los grandes problemas
que la experiencia del proletariado plantea. Sin embargo, estamos constantemente advirtiendo que esta reforma,
aunque insignificante, tiene su valor y hay que defenderla y nosotros la defendemos” (Sesion del Congreso de los
Diputados de 9 de noviembre de 1921). Por el contrario, hubo una campaiia en contra del seguro que parti6 desde
ciertos sectores del lado patronal. Al respecto, GONZALEZ POSADA, C.: Seguros Sociales, cit., pags. 238-239.

7 Cfr. Maluquer y Salvador, J.: “Curso de seguro obrero”, en Anales. INP, nam. 60 (1924), pag. 83.
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términos generales, el mantenimiento de un instituto técnico, armonicista y basado en una
racionalidad instrumental convenia a los objetivos legitimistas de la Dictadura e incluso a su
programa de “corporativizaciéon” de las estructuras politicas y sociales. En todo ese periodo de la
Dictadura (1923-1930), el INP coexistira con ella como organismo de politica social continuista y
orientado hacia una reforma gradual.

El INP, a pesar del cambio de coyuntura (la crisis de 19297 y la acusada division entre los
partidos politicos, reflejo de la realmente existente en la sociedad) actia en una dinamica marcada
por la integracidén de puntos de vista ideologico-politicos y en una orientacion reformista realizando
una expansiva accion social (incluida la extension del seguro de accidentes de trabajo a los
trabajadores del campo). Durante el periodo republicano se intensifica la preocupacion por la
eficiencia social real de los seguros existentes y por la necesidad de la unificacion o integracion del
régimen del seguro social, en la linea de una prevision social evolucionada que se estaba
imponiendo en los paises mas desarrollos de Europa. Al final el desarrollo de los seguros sociales
supone una negacion de la idea del evolucionismo mecanico y lineal, porque su historia esta
inevitablemente presidida por la contraposicion de intereses e ideologias entorno a como mejorar las
condiciones de existencia (de bienestar, como diria Maluquer y Salvador)™ de amplias capas de la
poblacion, especialmente de aquellas que mas lo necesitan por su posicion o situacion de debilidad o
de vulnerabilidad econdmica y social. Esas contradicciones son las propias y mas generalizables de
la construccion y el desarrollo contradictorio de esa forma politica que se ha dado en llamar “Estado
Social” e intimamente vinculada a ella (aunque no deba confundirse con ella), la historia contextual
de la “reforma social” reflejo de una politica de intervencion publica en la cuestion social. Es, ésta,
una caracteristica compartida de los sistemas politicos europeos de la época’™.

El advenimiento de la Dictadura de Primero de Rivera era reflejo del agotamiento del
sistema politico de la Restauracion. Se tenia la sensacion de haber llegado a un limite respecto a las
posibilidades reales de adecuacion del sistema canovista a los problemas planteados, a las
soluciones exigidas por la realidad del pais. Ello se hizo evidente en 1923. El Bloque de izquierdas
—llegado al poder en 1922— habia supuesto inicialmente una ultima esperanza. La crisis que resto de
aquel Gobierno la esencialisima colaboracion reformista —el horizonte abierto por el Ultimo
posibilismo de la Restauracion, el de Melquiades Alvarez— y la gestion discutible de Santiago Alba
—la otra realidad nueva de la izquierda dinéstica— crearon, de hecho, una situacion sin horizontes.

"I MALUQUER Y SALVADOR, l.: Politica social de cordialidad nacional y regional. Conferencia dada en la Real
Academia de Jurisprudencia y Legislacion, Madrid, M. Jaime Ratés, 1919.

2 Sobre la situacion de Espafia en ese contexto de la crisis de 1929, véase HERNANDEZ ANDREU, J.: Espaiia y la
crisis de 1929, Madrid, Espasa-Calpe, 1986.

73 Pero también depende de otros factores, a menudo no controlables desde el punto de vista sociopolitica. Se puede
decir que la politica de Seguridad Social, como afirmara Lord Beverdige (Informe sobre el trabajo en una
sociedad libre, nim.275), es una aventura, porque el Estado nunca domina completamente los acontecimientos
(tampoco los hombres), y porque los efectos de las fuerzas que pone en movimiento son dificilmente previsibles.
Pero las sociedades contemporaneas han aceptado deliberadamente este riesgo. Toda actitud meramente critica
seria vana. Esa aventura es semejante a un viaje a través de corrientes cambiantes y peligrosas, por lo que
corresponder observar atentamente esa evolucion, estudiar los problemas que plantea y esforzarse en conducirlos,
salvaguardando los valores morales que han constituido el pilar de una civilizacion. Los poderes del conocimiento
y de la accién humana no son dados al placer del reposo y de la certidumbre. Cfr. DURAND, P.: La politica
contemporanea de seguridad social (1953), traduccion y estudio preliminar a cargo de J. Vida Soria, Madrid,
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1991, pag.730. Para la concepcién de la Seguridad Social en Paul
Durand puede consultarse, MONEREO PEREZ, J.L.: “Paul Durand (1908-1960): la Seguridad Social como
socializacion de las necesidades y factor de transformacion de la sociedad”, en Revista de Derecho de la
Seguridad Social Laborum, num. 11 (2017), pags. 293-305.

7 MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia: Adolfo Posada, Madrid, MTAS, 2003; MONEREO PEREZ,
J.L.: Derechos sociales de la ciudadania y ordenamiento laboral, Madrid, Consejo Economico y Social de
Espania, 1996.
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Presidia por entonces la conviccion generalizada en la Espafia de 1923 de que no habia salida
normal para la gravisima coyuntura politica’.

Es pertinente destacar para una correcta comprension explicativa del desarrollo de los
seguros sociales que las relaciones del INP con la Dictadura de Primo de Rivera acabaron por ser
cordiales, dado el interés de la primera en mantenerse y desarrollarse y de la Segunda en disponer de
las fuentes de legitimacion popular que proporcionaba el desarrollo de la politica social. INP y
Dictadura pudieron convivir, porque el INP logré convencer al Directorio Militar de legitimacion
social que podria propiciar el desarrollo de una politica social basado no sélo en la ampliacion
gradual de los seguros sociales, sino también en la cobertura econdémica de un programa de politica
social mas amplia y diversificada, y si requiere mas inmediatamente perceptible, como es el apoyo a
la extension de la ensefianza y las “promesas” de una mejora de la situacidén socio-econdémica de las
clases trabajadoras. La Dictadura reivindica el corporativismo y reprocha al liberalismo
individualista (cuya respuesta frente a la inseguridad y misera econdémica del proletariado era la
autoprevision) la supresion de las estructuras asociativas y gremiales’®. Frente a las asociaciones
“extremistas, hijuelas de otras extranas”, se constituyeron Centros catdlicos de obreros y
Avocaciones profesionales mixtas, con las que se pretendido revivir el contenido de los
desaparecidos y gloriosos gremios. Las bases de tal movimiento excluian la intromision sindical en
la vida politica y preconizaban la organizacién corporativa’’ como remedio y superacién de los
males que aquejaban al trabajador’®. Llama la atencion que después de una valoracion globalmente
positiva de la actuacion de la Comision de Reformas Sociales, se indicara que “en realidad, de la
Comision se sirvid el socialismo como tribuna para adquirir una importancia que s6lo podia
procurarse al calor de instituciones como ésta que el régimen politico ponia a su entera
disposicion””. Ante la “agonia liberal”, el General Primo de Rivera, “decide el golpe de gracia al
Estado liberal”. El General se habia atribuido una mision regeneradora y depurativa. E1 Consejo
Superior de Trabajo, Comercio e Industria se hallaba integrado por representantes de la riqueza
nacional, de la industrial y del comercio, juntamente con los elementos oficiales, y tal Consejo
fiscalizaba la marcha del Ministerio, exigiendo a sus funcionarios el estricto cumplimiento de su
mision, dando orientaciones y desdoblandose en una Junta de Jefes que tenia funciones ejecutivas y
continuas. Ese organismo, el Consejo Superior de Trabajo, se cre6 por RD. De 29 de abril de 1924,
y nada mas que el 1 del siguiente junio se promulgaba otra disposicion de importancia considerable,
merced a la cual se refundia en el Ministerio del Trabajo el IRS. Ahi esta la justificacion de Aunds:
Para nadie fue una sorpresa, conociendo nuestro criterio unificador, dispuesto a podar todas las
inutilidades burocraticas que entorpecieran o dilataran la recta administracion, rapida y segura. La
dualidad que suponia esa existencia del IRS aislado, no podia prolongarse, y sus iniciativas, sus
trabajos, sus funciones vinieron a fusionarse naturalmente con las desempefiadas en el Ministerio
por los organismos que con vida y empuje novisimos actuaban en este Departamento con ahincada
eficiencia. Esta disposicion supuso uno de los mas provechosos esfuerzos coordinados que fueron
emprendidos. Y su completo aparecié pocos dias después, el 29 de junio, mediante otro R.D. en el
que reorganizaba el Consejo de Trabajo y su Comision Permanente. Al igual que en desaparecido
Consejo de Direccion del IRS, se daba representacion en este Consejo de Trabajo a obreros y
patronos, en idéntica proporcién, y se le encargaba el estudio, proposicion y difusion de las
disposiciones legales referentes a los problemas econdmico-sociales, en su mas amplio sentido y,

5 Véase SECO SERRANO, C.: Militarismo y civilismo en la Espafia contempordnea, Madrid, Instituto de Estudios
Economicos, 1984, pags.305-306.

76 Véase AUNOS, E.: La politica social de la Dictadura, Discurso leido en la Real Academia de Ciencias Morales y
Politicas, y contestacion del Marqués de Guad-El-Jelu, el dia 23 de mayo de 1944, Madrid, 1944.

"7 El Real Decreto Ley de 26 de noviembre de 1926, crea la Organizacion Corporativa Nacional (Gaceta 27
noviembre).

® AUNOS, E.: La politica social de la Dictadura, Discurso leido en la Real Academia de Ciencias Morales y
Politicas, y contestacion del Marqués de Guad-El-Jelu, el dia 23 de mayo de 1944, Madrid, 1944, pag.26.

7 AUNOS, E.: La politica social de la Dictadura, Discurso leido en la Real Academia de Ciencias Morales y
Politicas, y contestacion del Marqués de Guad-El-Jelu, el dia 23 de mayo de 1944, Madrid, 1944, pag.24.
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muy especialmente, el ser Cuerpo Consultivo del Gobierno en cuanto afectase a la legislacion del
Trabajo, a los asuntos relacionados con su ampliacion y a la accion social. Los Instituto Regionales
y Juntas Locales y provinciales de Reformas Sociales quedaron convertidos en Delegaciones del
Consejo de Trabajo y su reglamento posterior determind sus funciones y relaciones con el Servicio
de Inspeccion del Trabajo®. Dentro del Ministerio de Trabajo se creo la primera Escuela Social, en
que quedo convertida automaticamente la hasta entonces llamada Seccion de Cultura Social del
Ministerio®'. El Codigo del Trabajo se publico el 23 de agosto de 1926%, ordenando las
disposiciones dispersas, e incorporaba materias de seguros sociales, sefialadamente, en el libro III se
regulaba la materia de accidentes del trabajo hasta entonces muy dispersa®’. El Decreto-Ley de
Organizacion Corporativa de la nacion se publicod el 26 de noviembre de 1926. En ese marco se
insertaba la Organizaciéon Corporativa del Trabajo, con fundamento en el “Sindicato libre en la
corporacion obligatoria”. La organizacion corporativa fue la consecuencia de dos principios
fundamentales: el de la intervencion del Estado en el problema social y el de la necesidad de
estructurar el pais en su aspecto econdmico®. Desde el punto de vista de la politica econémica toda
la coyuntura se caracterizo por el aceleramiento del proceso de industrializacion, en la marco de una
intervencion constante del Estado, de modo que puede hablarse de industrializacion dirigida y de
contencion de la competencia, en virtud de una decidida politica corporativa. Su penetracion fue
tan fuerte que incluso el Estado hizo descansar en ella en buena parte la direccion del aparato
productivo®. En este sentido establecié un corporativismo productivo. En su instauracion influyo
notablemente el régimen fascista de Mussolini (pero sin ser identificable con el mismo), el
pensamiento social-corporativo catdlico (condensado en gran medida en el Codigo Social de
Malinas®), el enfoque gremialista del Ramiro de Maeztu (que apoy6 y se adhiri6 al Golpe de Estado
de Primero de Rivera)®’ y las ideas del Padre Gafo®; a lo que habria que afiadir las corrientes
corporativas y organicistas muy influyentes en la época. Pero estos factores parecen que influyeron
mas en lo que se podria llamarse “corporativismo social” (es decir, en el basado en la pretendida
armonizacion de capital y trabajo) que en el corporativismo productivo de la época de la dictadura.
En la practica, la Dictadura encontré plantado el problema de la industrializaciéon de Espafia®,
ligado al del proteccionismo, y, a partir de la Primera Guerra Mundial, unido en todas partes al
intervencionismo estatal directo. Por lo demas, en Espafia, se habia entrado en una coyuntura visible
de baja al llegar la Dictadura (las quiebras bancarias era un fendmeno alarmante). Asi, el luchar

80 Cfr. AUNOS, E.: La politica social de la Dictadura, Discurso leido en la Real Academia de Ciencias Morales y
Politicas, y contestacion del Marqués de Guad-El-Jelq, el dia 23 de mayo de 1944, Madrid, 1944, pags.29 y sigs.

81 AUNOS, E.: La politica social de la Dictadura, Discurso leido en la Real Academia de Ciencias Morales y
Politicas, y contestacion del Marqués de Guad-El-Jelq, el dia 23 de mayo de 1944, Madrid, 1944, pag.43.

82 Real Decreto Ley de 23 de agosto de 1926, Codigo de Trabajo (Gaceta 1,2 y 3 septiembre).

8 Se refunden en él también las disposiciones reglamentarias generales en materia de accidentes de trabajo. Libro
1L, “De los accidentes de trabajo”, arts.140 a 426.

8 AUNOS, E.: La politica social de la Dictadura, cit., pags. 64-65. Aunés realizd una analisis completo de del
proceso y de las practicas corporativas en varios libros: La Organizacion Corporativa del Trabajo, Madrid,
Publicaciones del Consejo Superior del Trabajo, Comercio e Industrial, 1928, 104 pags.; Las Corporaciones del
Trabajo en el Estado Moderno, Madrid, Biblioteca Marva, 1930; Estudios de Derecho Corporativo, Madrid,
Editorial Reus, 1930, 354 pags.; y La Reforma Corporativa del Estado, Madrid, M. Aguilar, 1935, 271 pags.

85 Véase VELARDE FUERTES, J.: Politica econémica de la dictadura, Madrid-Barcelona, Guadiana de Publicaciones,
1973, especialmente pags. 139 y sigs. Y la revision realizadas por TAMAMES, R.: Ni Mussolini ni Franco: la
dictadura de Primo de Rivera y su tiempo, Barcelona, Planeta, 2008.

86 Unién Internacional de Estudios Sociales de Malinas: Codigo Social. Esbozo de una sintesis social catélica,
Prologo de Severino Aznar, Madrid, Editorial Voluntad, 1928. La Unién Internacional de Estudios Sociales fue
fundada en Malinas en 1920, bajo la Presidencia del Cardenal Mercier.

87 Véase MAEZTU, R. DE: La crisis del humanismo, Barcelona, Minerva, 1919; ID.: Liberalismo y socialismo,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1984.

8 Cfr. PEMAN, J. M™: El hecho y la idea de la Unién Patridtica, Madrid, Ediciones de la Junta de Propaganda
Patridtica y Ciudadana, 1929, pags.201 a 212.

8 Sobre ese problema véase TORTELLA, G.: El desarrollo de la Espaiia contempordnea. Historia econdmica de los
siglos XIX y XX, Madrid, Alianza Universidad, 1994.
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contra la depresion econdmica resultd obsesivo en la politica de la Dictadura. Se buscéd en el
corporativismo mecanismos reguladores del mercado que impidiesen el excesivo incremento en la
oferta al aumentar el grado de monopolio del sistema productivo. Se puede decir, que de la
conjuncion de intervencionismo, lucha contra la crisis, industrializacion y proteccionismo surge el
corporativismo social®®. La politica intervencionista de la Dictadura se desplegaria tanto en el sector
de la industria como en el de la agricultura, dentro de un programa de expansion econdémica. En el
campo de la produccion la Dictadura propicié una regulacion de las condiciones de trabajo en el
cuadro de un régimen corporativo paritario que acogio en lo principal el modelo del movimiento
social catdlico sintetizado en la formula: “sindicalismo libre en la corporacion obligatoria™'. Todo
¢l se enmarcaba en un régimen corporativo general (que se implantd el 26 de noviembre de 1926).
Este régimen corporativo se basada en un determinada concepcion del Derecho, y con la emergencia
del Derecho social, el cual participa de factores integrantes del Derecho publico y del privado, y es
una rama juridica que no encaja exactamente en el derecho individual ni en el del Estado. Lo que
parece tenderse es a formular un estatuto de Derecho social, una situacion de constante justicia
social. La etapa corporativa los trabajadores fueron agrupandose en organizaciones mas o menos
profesionales, manteniendo contacto estrecho en los oficios comunes, pero sustentando una
identidad de principios generales que les permitia llegar a las instituciones de conciliacion y
arbitraje llevando consigo una solida base de discusién’>. Al mismo tiempo se enmarca en la
emergencia en esa época del Derecho econdémico: corresponde a este no sélo regular juridicamente
los procesos industriales y de produccion, sino también los de distribucion y consumo, por lo que no
le es ajena ninguna de las fases de produccion. El Estado tiene que asumir la direccion de la
Economia. Dirigir la economia quiere decir, con Garrigues, conducir la economia; es decir, que el
Estado considera la economia como una actividad politica que tiende a asegurar al pueblo su
existencia®.

Es en gran medida un mérito de José Maluquer y Salvador®-en unién con otros
reformadores sociales “posibilistas” del INP y algunos de IRF, entre los que se hallaria Adolfo G.
Posada®™, Adolfo Alvarez Buylla y Gonzalez Alegre®®, Praxedes Zancada, Leopoldo Palacios

% VELARDE FUERTES, J.: Politica econémica de la dictadura, Madrid-Barcelona, Guadiana de Publicaciones, 1973,
pag.141.

91 Véase AUNOS, E.: La politica social de la Dictadura, cit., p4g.64; y para su conexion con la accion obrera de
inspiracion catdlica, véase Bases de organizacion y programa doctrinal y de accion del sindicalismo obrero catdlico,
documento publicado en el libro ARTAJO, AM. y CUERVO, M.: Doctrina Social Catolica de Leon XIII y Pio XI,
Barcelona, Editorial Labor, 1933, pag.215. (pags. 215 y ss (?. Ver.). En octubre de 1929 Aunds fue nombrado por
unanimidad Presidente de la XIII Conferencia Internacional del Trabajo, reunida en Ginebra. Por otra parte, la
Universidad Catolica de Lovaina le nombré Doctor Honoris causa. Aunque el pensamiento corporativo estaba muy
extendido entre diversas corrientes de pensamiento, es evidente que la impronta corporativa tenia en Espafa también
una fuerte dimension catélico-social. Lo cual es reconocido expresamente en JORDANA DE P0OzAS, L.: “El régimen
corporativo como sistema de reforma social”, en Problemas sociales candentes, Ed. Subirana, 1930, pags.243 y sigs.
Sobre el pensamiento sociopolitico y juridico de Jornada de Pozas, véase MONEREO PEREZ, J.L. “Luis Jordana de
Pozas (1890-1983): La construccion y consolidacion del sistema de prevision social en Espafia”, en Revista de
Derecho de la Seguridad Social Laborum, nim. 7 (2016), pags. 229-247.

92 AUNOS, E.: Las ultimas evoluciones del Derecho: Derecho social y Derecho economico, Discurso en la Real
Academia de Jurisprudencia y Legislacion, leido el dia 3 de marzo de 1947 en su recepcion publica, y
Contestacion del Eloy Montero, Madrid, Imp. Viuda de Galo Saez, 1947, pags. 20 y sigs.

9 AUNOS, E.: Las ultimas evoluciones del Derecho: Derecho social y Derecho economico, Discurso en la Real
Academia de Jurisprudencia y Legislacion, leido el dia 3 de marzo de 1947 en su recepcion publica, y
Contestacion del Eloy Montero, Madrid, Imp. Viuda de Galo Saez, 1947, pags.40-42 y 50-51).

% MONEREO PEREZ, J.L.: “José Maluquer y Salvador (1863-1931)”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social
Laborum, nim.1 (2014), pags. 335-355. Un estudio exhaustivo de su pensamiento y aportaciones decisivas en el
contexto de su época, en MONEREO PEREZ, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Esparia. José Maluquer y
Salvador, Granada, Comares, 2007, 352 paginas.

% MONEREO PEREZ, J.L.: “Adolfo Gonzalez Posada (1860-1944)”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social
Laborum, num. 2 (2015), pags. 291-301. Un estudio completo como artifice de la politica de reforma social en
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Morini”’, Rafael Garcia Ormaechea y Mendoza®, Ricardo Oyuelos®, Alvaro Lépez Nuiiez'®,
etcétera— el haber garantizado la continuidad del Instituto durante ese periodo dificil de la
Dictadura, incrementando la implicacion de los trabajadores y de sus organizaciones y
convenciendo a las clases dirigentes de sus efectos positivos en términos de integracion y de
pacificacion social. Solo asi se podria evitar la misma la suerte que habia tenido el IRS, el cual fue
disuelto en el marco de la reestructuracion del Ministerio de Trabajo. Es parte de su idea de que la
ciencia sirva para la accion social. E1 INP aparece como un instrumento de politica social y ofrece
un programa atractivo para la ‘“gobernabilidad” politica del pais (v.gr., INP.: “Fomento de
construccion de escuelas nacionales. Instrucciones para la tramitacion y concesion de préstamos a
los Ayuntamientos”, Madrid, Graficas Reunidas, 1924; “Seguro para garantizar la amortizacion de
préstamos”, aprobado por Real Decreto-ley de 9 de diciembre de 1927)!%!. Ese programa de politica
social solo cristaliza en objetivos concretos y obedece a la atencion de situaciones sociales cuya
intervencion es especialmente apremiante y urgente. De algiin modo, se pone de relieve como la
politica del seguro social puede ser funcional no sélo a la politica de orden y de contencion social,
sino también a la “estabilizacion” del orden econdémico y del régimen salarial. La politica de
solidaridad social puede aportar buenos servicios para el funcionamiento dinamico del capitalismo
organizado, y los elementos de racionalizacion y orden que su mantenimiento y desarrollo requieren
en sociedades altamente evolucionadas. El capitalismo en un cierto estado de desarrollo necesito de
sus criticos “constructivos” y una reforma social modernizadora, al mismo tiempo util para el
avance social y para la modernizacién econdmica, aunque la politica social de la Dictadura no fue
mucho maés lejos de una moderada atenuacion de la cuestion social de partida, y de limitada
modernizacion del capitalismo industrial. El papel de las ideologias y la mentalidades, por utilizar la
expresion tipica de M.Vovelle!®, incluidas las de caracter critico pueden ser funcionales a las
politicas de “orden”, retroalimentadas por el orden establecido al servicio de su logica integradora.
Las criticas a la desproteccion social se consumaron en parte en politicas de proteccion
minimalistas, basadas en una filosofia social de armonia y consenso sociales, que permitieron al
mismo tiempo la mejora de la posicion social de los trabajadores y la introducciéon de ciertos
elementos de estabilidad social. La busqueda de una sociedad armonica estd presente en el
pensamiento de Maluquer y aparece explicitada en las actividades del INP. Ese modo de pensar
integrador alcanza en el periodo de la Dictadura a la defensa de ciertos intelectuales y técnicos
vinculados al Instituto de una sociedad corporativa: “El nuevo derecho corporativo es un paso mas
en este caminar inacabable hacia la perfeccion: asentado sobre las bases inconmovibles de la

Espaiia, en MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia. Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, 2003, 515 pags.

% MONEREO PEREZ, J.L.: “Adolfo Alvarez Buylla y Gonzélez Alegre (1850-1927): La reforma juridico-social y el
aseguramiento publico en Espaia desde el republicanismo social y el «socialismo de catedra»”, en Civitas. Revista
de Derecho de la Seguridad Social Laborum, num. 24 (2020), pags. 295-330.

%7 MONEREO PEREZ, J.L.: “Critica Social republicana y reformismo politico-juridico: Leopoldo Palacios Morini
(1876-1952)”, en Civitas. Revista Espariola de Derecho del Trabajo, num. 134 (2007), pags. 307-358.

% MONEREO PEREZ, J.L.: “Rafael Garcia Ormaechea (1876-1938): Del reformismo democratico iussocialista al
reformismo social conservador en la politica de Seguridad Social”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social
Laborum, nim.14 (2018), pags. 283-301.

% MONEREO PEREZ, J.L.: “Ricardo Oyuelos y Pérez” (1865-1943c): Politica Social y Seguridad Social desde el
Socialismo juridico”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social Laborum, nim. 6 (2016), pags. 305-323.

19 MONEREO PEREZ, J.L.: “Alvaro Lopez Nufiez (1865-1936)”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social
Laborum, nam. 3 (2015), pags. 253-280.

101 Gaceta del 13. Modificado por el de 22 de noviembre de 1929 (Gaceta del 24) y confirmado por Decreto de la
Republica de 24 de junio de 1931 (Gaceta del 25). Conforme al Real Decreto-Ley de 9 de diciembre de 1927 y a
los arts. 8 y 13 de los Estatutos del INP de 24 de marzo de 1922, el Seguro de amortizacion de préstamos para
finalidades sociales constituye una Caja especial sometida a la direccion general del mismo Instituto, con
separacion completa entre sus respectivas funciones, bienes y responsabilidades y los correspondientes a los
demas seguros encomendados a la gestion y administracion del mencionado organismo. Cfr. art.1 del Real Decreto
de 24 de enero de 1930, que aprueba el Reglamento provisional para la aplicacion del Real Decreto anterior.

12 Jdeologias y Mentalidades, Barcelona, Ariel, 1985.
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realidad, da a la vida del trabajo un sentido organico y colectivo, y establece el concepto
democratico de la profesion que se gobierna a si misma, protegida por el Poder ptblico, como
suprema garantia de los derechos de todos™®. No es baladi poner de relieve que Lopez Nufiez era
discipulo y colaborar permanente de Maluquer, y con unas connotaciones cristianas mas acentuadas
e influyentes en su pensamiento social y juridico-politico. No obstante, la realidad histérica pondria
de relieve el que esa pretendida sociedad basada en la armonia y colaboracion no podria tener lugar
ante la persistencia de desigualdades, que la politica de prevision sélo podria paliar, pero no
suprimir. En esas reformas sociales interviene también la idea de “contencion” social, y a menudo el
esquema bismarkiano de contrarrestar las propuestas mas radicales o incisivas de transformacion del
sistema social existente. Es una muestra mas de la tension entre reforma-revolucion en los procesos
de cambio social, y los limites intrinsecos de las politicas sociales en las formaciones sociales del
capitalismo organizado. En los afios de la Dictadura la “gestion politica de lo social” esta marcada
por un signo inequivoco: la centralizacion de lo social con la concentraciéon organica y funcional
(supresion del IRS, como organismo abierto y pluralista en su conformacion, y su absorcion en la
estructura renovada del Ministerio de Trabajo)'® y utilizacién de INP con fines de integracion, y, a
menudo, de propaganda “social”. La via de la prevision social podria ser menos conflictiva para la
logica autoritaria de tratamiento de la cuestién social por el régimen del Directorio Militar. Este
decide mantener el INP, pero no realiza un impulso decidido en materia de prevision social hasta los
ultimos afios, hasta los ltimos afios de decadencia del régimen dictatorial, con las propuestas de
nuevos seguros sociales (maternidad, paro!®®, etc.). La propuesta de reforma social centrada en la
prevision social tenia el efecto de visibilidad de un desplazamiento “util” (en términos politicos) de
los conflictos sociolaborales hacia el espacio politico publico; esto es, a través de la mediacion del
Estado desde su aparato institucional y legislativo. La reforma social conduce coherentemente a esa
reconduccion, que supone institucionalizacion de los conflictos sociales. Tampoco se puede ignorar
que un sistema de seguro social puede servir al buen funcionamiento del sistema econdémico. Ello
contribuye a la continuidad de la politica de prevision social, a pesar de la direccion autoritaria del
sistema politico. La continuidad de la politica de reforma social tiene, pues, factores explicativos
complejos. Pero plantear esa funcionalidad no constituye un expediente de explicacion simple de los
procesos sociales, porque la vida del INP estuvo presidida por numerosos obstaculos y resistencias
ofrecidos por agentes empresariales y las entidades financieras!%; y es que la percepcion nitida de
esa instrumentalidad al capitalismo organizado no se produce ni automaticamente, ni de modo
inmediato, y, por supuesto, sin fuertes tensiones, cuya visibilidad alcanzan todavia a la coyuntura
actual de los sistemas integrados de Seguridad Social. El Estado no es mero reflejo de una clase
dominante, sino reflejo de una correlacién de fuerzas socio-econdmicas y de factores culturales e
ideoldgicos; por lo demas, las clases sociales y sus organizaciones no perciben ni toman conciencia
por igual de la definicion de los programas de reforma social, econdmica y politica; ni
frecuentemente mantienen una posicion “uniforme” u homogénea respecto al tratamiento de “lo
social”. Si ello fuera asi, la politica social seria objeto de una “prediccion” y de una “construccion”
o “elaboracion” mecanica y lineal; el desenvolvimiento histérico se encarga de demostrar
precisamente lo contrario, evidenciando la necesidad de efectuar una captacion e indagacion mas
compleja del fendmeno.

13 Es el caso de LOPEZ NUNEZ, A.: Veinticinco aiios de legislacién social, Madrid, Juan Ortiz Editor, s/f.-, el cual
defendi6 una organizacion corporativa nacional de caracter no autoritario (/bid., pags. 28 y sigs. y 48 y sigs., en
particular pag.30).

104 véase el Real Decreto de 2 de junio de 1924, relativo a la refundicién e inserciéon del IRS en el Ministerio de
Trabajo, Gaceta de Madrid, n°. 155, martes de 3 de junio, pags.1138 y 1139, que lleva la firma de El Presidente del
Directorio Militar, Miguel Primo de Rivera y Orbaneja. E1 Real Decreto Ley de 15 de noviembre de 1928, lleva a
cabo la organizacion interna del Ministerio de Trabajo y Prevision (Gaceta 16 noviembre). La supresion se
justifica exclusivamente por razones de racionalizacién administrativa.

105 véase GONZALEZ ROJIAS, F. y OYUELOS, R.: Bolsas del Trabajo y Seguro contra el paro forzoso, Madrid,
publicaciones del IRS, 1914.

1% MALUQUER Y SALVADOR, J.: Curso de seguro obrero, en Anales del INP, nim.62, octubre-diciembre, 1924.
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En la tradicién de la corriente del krausismo social-liberal espafiol (en la inscribe autores
como el propio Francisco Giner de los Rios, Gumersindo de Azcarate y Menéndez, Adolfo G.
Posada, Adolfo Alvarez Buylla, Palacios Morini, Ufia y Sarthou, Zancada, Piernas Hurtado,
etcétera) se suscribe una concepcion humanista del liberalismo marcando nitidas diferencias con el
liberalismo doctrinario'”’.

En este orden de ideas es como conviene afrontar la problematica concepcion de un tema
fundamental: el sufragio, la representacion politica y la representacion de intereses profesionales. El
sufragio permite formar la representacion politica general. Pero junto a los individuos existe
intereses particulares cuya expresion en el seno del Estado ha de ser también garantizada. Dentro de
su concepcion organicista se detecta que las sociedades estan fragmentadas y que ha de tenderse
hacia una "democracia orgénica y jeraquizada" que dé cuenta del pluralismo de los intereses
organizados o corporativos. En coherencia Posada —al igual que otros personadores de la corriente
social-liberal del krausismo— queria completar el sufragio universal o "inorganico" con el sufragio
"organico". Posada, aunque con ciertos titubeos propios de la tradicion elitista del krausismo,
defendid la democracia liberal, y su democracia organica no pretendia ser una alternativa
encaminada a sustituirla. La jerarquizacion que postula no es de reserva de la democracia a minorias
ilustradas, sino mas bien el reconocimiento espontaneo por parte de los mas, del mejor criterio de
los menos, pero mejores, pero en general la "jerarquizacion" espontanea queda encomendada mas
bien a la accion educadora, psicoldgica, que es para €1, como fiel krausista, el unico instrumento real
del cambio social". La democracia organica se consiguiria para ¢l a través de una reforma
institucional del sistema parlamentario, que estableciera un sistema bicameral: una Camara de
representacion politica general, donde segin él prima el elemento individual, y otra Camara de
representacion de intereses organizados, donde se toma en consideracion el elemento social, el
pluralismo de las agrupaciones en las que se estructura internamente una sociedad compleja. Esta
reflexioén se realizaba en un periodo de revision de los fundamentos de la representacion. Dos
fundamentos sirven a su construccion en favor de la creacion de este sistema bicameral: en primer
lugar, su ideario krausista que configura organicamente la sociedad vertebrada ésta en personas
individuales y personas sociales que se organizan dentro de la sociedad estatalmente organizada y
que han de encontrarse adecuadamente representadas como tales en el Estado politico; y en segundo
lugar, la oportunidad histdrica, se diria que coyuntural, de que esta forma de representacion de
intereses podria contribuir decisivamente en la integracion y armonizacion entre los grupos de
intereses organizados que emergen en la sociedades del capitalismo desarrollado!®,

197 Para el liberalismo doctrinario, véase la obra clasica de DiAz DEL CORRAL, El liberalismo doctrinario, Madrid, CEC,
1983.

POSADA, A.: El régimen constitucional. Esencia y formas. Principios y técnicas, Madrid, Victoriano Suarez, 1930,
pags.104 y sigs., y el "Apendice sobre las "Bases para una Constitucién politica de Espafia"; POSADA, A.: La crisis del
Estado y el Derecho politico, Madrid, C.Bermejo, 1934, pags.139 a 143; POSADA, A.: Teoria social y juridica del
Estado: El sindicalismo, edicion y estudio preliminar, “Sindicalismo reformista integrado y Estado democratico en
el republicanismo social de Adolfo Posada”, a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Col. Critica del
Derecho), 2018, passim. Su propuesta no estaba aislada, entroncaba -y en gran medida obedecia- a un sentir de la
época de entreguerras que habia venido produciendose desde diversas corrientes de pensamiento, especialmente el
llamado "socialismo fabiano" y el "socialismo gremial”, con figuras sefieras como los esposos Webb (que habia
defendido la instauracion de un "parlamento social" junto al "parlamento politico"), y el primer Laski, que defendiera la
creacion de una camara profesional complementaria de la cdmara de representacion politica general. Véase MONEREO
PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia. Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003,
pags. 477 y sigs., espec., pags. 506 y sigs. (“La funcion de las organizaciones profesionales y su posicion institucional”);
MONEREO PEREZ, J.: “La filosofia politica de Harold J. Laski”, estudio preliminar a LASKI, H.J.: A La Gramatica
de la Politica. El Estado moderno (1925), trad. T. Gonzalez Garcia, revision técnica, edicion critica de J.L.
Monereo Pérez, Granada, Comares (Col. Critica del Derecho), 2002, pags. XV-CXVIII; MONEREO PEREZ, J.L.:
La democracia en crisis: Harold J Laski, Barcelona, Ediciones de Intervencion Cultural/El Viejo Topo, 2004;
MONEREO PEREZ, J.L.: “Democracia social y econémica en la metamorfosis del estado moderno: Harold J. Laski”,
en Lex Social. Revista de los Derechos Sociales, vol. 11, maim. 1 (2021), pags. 298-377.
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En el pensamiento de Adofo G. Posada —como en parecidos términos en Francisco Giner de
los Rios, Gumersindo de Azcarate, Praxedes Zancada o Julian Besteiro o Fernando de los Rios— la
Camara profesional o parlamento funcional estaria subordinada a la Camara de representacion
politica general como expresion de la sociedad total. Su "liberalismo organicista" o “social-
liberalismo” (que alcanza al socialismo democratico reformista de Julian Besteiro y Fernando de los
Rios) quiere seguir siendo democratico, ser una solucion superadora de la crisis del
parlamentarismo. La Cémara corporativa era una proyeccion de la orientacion organicista inherente
al krausopositivismo que profesa Posada. De ahi su desaprobacion de la régimen unicameral
consagrado en la Constitucién republica de 1931, como se refleja en sus obra posteriores a la
proclamacion de la II Republica. Posada habia entendida, como otras personalidades de su
generacion, que el sistema bicamaral'”, con cdmara profesional o corporativa, permitiria domesticar
la luchas de clases (encauzarla politica y juridicamente) en la linea intimamente sentida de suprimir
los conflictos mediante su integracion en el nuevo orden institucional postliberal individualista.
Permitiria igualmente resolver la crisis del parlamentarismo liberal desde la légica de un
organicismo democratico. Su opcion se insertaba en el reformismo politico y social, de caracter
armoénico e integrador. Y es oportuno precisar esto porque la propuesta de una representacion de
intereses se ha realizado desde distintas posiciones politicas e ideoldgicas y para fines
completamente diferentes'!; y es harto significativo que a finales de la década de los veinte y en
plena "Dictablanda" de Primo de Rivera las organizaciones de intereses econdmicos empresariales
reivindicaran la creacion de un "Parlamento del Trabajo"'!! [(La Dictablanda Berenguer-Aznar
(28.1. 1930 a 14.4. 1931)]. En el periodo se constataba un fuerte movimiento de opinion a favor de
la instauracion de mecanismos de representacion profesional. Como se indicd Praxedes Zancada era
favorable a la representacion de intereses sociales como complemento de los mecanismos de
representacion politica propia del sistema de partidos!!2.

Posada, Alvarez-Buylla, Palacios Morini y Zancada, entre otros krausistas social-liberales,
estaban inicialmente mas proximos a la inquietud planteada por Melquiades Alvarez respeto a la
necesidad de normalizar "lo social" mas alld de la perspectiva agotada de pura "cuestion social"
excepcional y de orden publico. Era necesario integrar a la clase trabajadora y a sus organizaciones

19 En los aflos veinte se habia producido una extension del pensamiento organicista, que ya encontrara apoyos en la
doctrina. La defensa del organicismo era extensible a distintas corrientes de pensamiento, y encontraba un fuerte arraigo
en el krausismo con Giner de los Rios (especialmente en su obra La persona social), Azcarate y Posada, que postulaba
con base a ese organicismo social un sistema de representacion politica organica de los intereses. Véase en una
perspectiva de conjunto, GARCIA CANALES, M.: La teoria de la representacion en la Espaiia del siglo XX, Murcia
Universidad de Murcia, 1977, pags.25 y sigs., y ampliamente, MONEREO PEREZ, J.L.: “El pensamiento sociopolitica
y pedagdgico de Francisco Giner de los Rios (I y II), en Revista Espaiiola de Derecho Comunitario Europeo.
ReDCE. Ano 8. Num. 15-16 (2011), pags. 543 y sigs. Este enfoque también presidia al socialismo democratico
institucionalista de Fernando de los Rios, como puede comprobarse en MONEREO PEREZ, J.L.: “El reformismo
socio —liberal de Giner de los Rios. Organicismo y corporativismo social”, en Civitas. Revista espaiiola de
derecho del trabajo, nim. 142 (2009), pags. 279-338; MONEREO PEREZ, J.L.: “El pensamiento juridico-social de
Fernando de los Rios y su generacién”, en CAMARA VILLAR, G. (ed.), Fernando de los Rios y su tiempo, Granada,
Universidad de Granada, 2000, pags. 85-136.
Véase la exposicion de ESTEBAN, J.: La representation des intéréts et son influence en France, Tesis doctoral inédita,
Parias, 1967: ESTEBAN, J.: “La representacion de intereses y su institucionalizacion”, en REP, nim. 155 (1967), pags.
51 y sigs; Para la problematica actual, véase PEREZ YRUELA, M. y GINER, S. (Eds.).: El corporativismo en Espaiia,
Barcelona, Ariel, 1988, donde se recoge una importante aportacion de LINZ,J.J.: "Politica e intereses a lo largo de un
siglo en Espafia", 1880-1980", pags.67 y sigs.; MONEREO PEREZ, J.L.: Concertacion y didlogo social, Valladolid, Lex
Nova, 1999, pags. 74 y sigs. (“Origenes del modelo de “Consejo econdmico™: una aproximacion historico-critica a la
construccion politico-juridica del paradigma “consejista” en la economia nacional”).
En este sentido el Escrito de la Camara Oficial de Industria de Barcelona al Presidente del Directorio Militar el dia 25 de
septiembre de 1923, A.H.N., Presidencia del Gobierno, Legajo 459. Véase ZANCADAY RUATA, P.: Derecho
Corporativo espariol, Madrid, Juan Ortiz Editor, 1928, pags.144 y sigs.; GUAL VILLALBI, P.: El pensamiento de las
clases productoras ante el futuro politico de Esparia, Madrid, 1928, pags.408-409.
112 ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Compaiiia Ibero-americana
de publicaciones, 1930, pags. 190-191, y Capitulo XI, pags. 193 y sigs.
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sindicales a través de una politica de integracion en la dindmica politico-institucional del Estado'"’.

El intento consistia, pues, en la racionalizacion juridica e institucional ("institucionalizacion") del
problema social y en particular de la llamada cuestién social obrera. Lo que para el Partido
Reformista y para el propio Posada se produciria mas correctamente a través de un modelo
corporativo democratico. Combinacion entre miedo y conviccion politica y ética de la necesidad de
abordar cambios profundos en el sistema politico y juridico (en la linea de creacion de un estatuto
juridico del trabajo que sirviese para asentar un nuevo modelo de racionalizacion juridica de la
cuestion social). La politica de reforma social podria evitar la revolucion, a través de la intervencion
publica y el desarrollo una legislacion protectora del trabajo asalariado. Era un coyuntura politica
caracteriza por el cuestionamiento del orden establecido por el movimiento obrero organizado
politica y sindicalmente, y donde abundaba de modo muy generalizado exigencias de control obrero
sobre la economia y las industrias (los sindicatos presentaron en 1921 en el IRS una propuesta de
control sindical en la industrias de interés nacional, siguiendo la estela de las experiencias del Reino
Unido y de Alemania). Una coyuntura caracterizada por la resistencia a las reformas mas intensas
por la clase empresarial y la tentacion hacia la "salida autoritaria" que finalmente cobr6 realidad con
el golpe de Estado de Primo de Rivera. Existiendo una presion generalizada desde el movimiento
obrero y de los grupos reformistas por una rectificacion del orden individualista que por entonces
imperaba.

La proximidad de puntos de vista més alld de la afiliacion politico-ideologia es notoria. Asi
Fernando de los Rios la propuesta de un "parlamento industrial" era un elemento de una
construccion corporativa y organica de la sociedad que debe ampliarse hasta alcanzar su 6rgano
supremo en el Consejo Econdmico instituido por la Constitucion alemana (art.165), que seria un
esbozo de lo que podria ser en un mafiana proximo el "Parlamento Industrial”, donde esté
representado el "hombre profesional"!!*. Estas reflexiones pueden superponerse, e incluso solaparse,
con las realizadas por Posada en obras como El régimen constitucional, La reforma constitucional y
Teoria social y juridica del Estado: El sindicalismo'*®. Posada coincidiria con la posicion critica
adoptada en un momento histdrico critico por Fernando de los Rios cuando esté rechazaria un nuevo
tipo de "Estado corporativo", entendido como una unidad superior con voluntad tnica, a fin de
realizar los fines nacionales, siéndole preciso para ello superar la existencia de partidos y utilizar los
sindicatos como érganos indirectos de accion estatal''®. En Posada, como en Fernando de los Rios y
Julian Besteiro, la representacion de los intereses se enmarca en una propuesta de reforma
constitucional que no se constituia en alternativa al parlamento liberal, sino como via para que la

13 En los debates parlamentarios habia observado Melquiades Alvarez que "Lo que tiene que hace el poder publico es
evitar, como aqui se dijo esta tarde, que esos Sindicatos actiien en la sombra y en la clandestinidad, trayéndolos, por el
contrario, a la vida legal: y con la Ley de Asociaciones, Sr. Cambo, o con otras leyes si fuera preciso. Hacer que el
poder publico, coo el Argos de la fabula, sea vigilante y penetre en todas las decisiones del Sindicato, sin que haya nada
que se escape a la mirada oficial, ni cotizaciones, ni acuerdos, ni acto alguno que se quiera realizar. Entonces, por la
habilidad del gobemante atraeréis al Sindicato a la esfera legal, convirtiéndolo, de fuera revolucionaria, en fuerza de
colaboracion eficaz para una obra progresiva". Cfr. Diario de Sesiones de las Cortes, 11 de febrero de 1921.
Intervencion de Melquiades Alvarez en el debate parlamentario relativo a la gestion del gobernado civil de Barcelona en
relacion al terrorismo.

114 Rios, F. DE LOS.. El sentido humanista del socialismo (1926), ed. de Elias Diaz, Madrid, Castalia, 1976, p4g.377. No

estaba s6lo Fernando de los Rios, ni en Espaiia, ni en el extranjero. En este sentido es importante reparar en la propuesta

de Lloyd George de llevar a cabo una via corporativa como remedio para atenuar los conflictos existente entre el capital

y el trabajo, pero respetando el marco de la democracia parlamentaria. Cfr. MIDDLEMAS, K.: Politics in Industrial

Society. The Experience of the British System since, 1911, A.D., 1979; MONEREO PEREZ, J.L.: La crisis de la

socialdemocracia europea. Eduard Bernstein y las premisas del socialismo reformista, Barcelona, Ediciones de

Intervencion Cultural/El Viejo Topo, 2009; MONEREO PEREZ, J.L.: La democracia en crisis: Harold J. Laski,

Barcelona, Ediciones de Intervencion Cultural/El Viejo Topo, 2004.

POSADA, A.: Teoria social y juridica del Estado: El sindicalismo, edicion y estudio preliminar, “Sindicalismo

reformista integrado y Estado democratico en el republicanismo social de Adolfo Posada”, a cargo de J.L.

Monereo Pérez, Granada, Comares (Col. Critica del Derecho), 2018.

116 Rfos, F. DE LOS.: "Hacia un Estado corporativo?", en Levitdn, nim. 2 (junio de 1934), pag.10.
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sociedad pluralista realmente existente penetrase en la "constitucion oficial" del régimen
pseudoliberal en crisis'!”. Trataba de afrontar mediante innovaciones constitucionales la crisis
palpable de un régimen parlamentario que en Espafa no se podia considerar plenamente
democriético (el régimen de la Restauracion era una pseudodemocracia parlamentaria!'®) y el fracaso
de ese sistema, precisamente por su falta de autenticidad y su compromiso con las clases mas
acomodadas, en dar una respuesta adecuada e integradora al "problema social". El apuesta por un
liberalismo social, opuesto al liberalismo abstracto!!’ y formal y al economicismo del "laissez faire”,
y que podria definirse como una filosofia de la libertad, pero de la libertad con contenido ético y de
enjundia social. Esa concepcion de la libertad obliga a transformar el Estado en un orden juridico,
de accion positiva, que no puede —no debe— permanecer indiferente ante las injusticias sociales. Se
trataba de armonizar las exigencias de un régimen liberal —de derechos del hombre, de garantias
juridicas de las libertades— con las de la justicia social que demanda una calculada y eficaz
intervencion del Estado -que es, para él la sociedad misma juridicamente organizada al efecto de
defender y tutelar al débil en las luchas de la vida y de difundir por la sociedad entera para todos los
goces de aquélla, de la vida, haciendo de la igualdad abstracta de la Declaracion de derechos de
1789 (art.1°) la igualdad organica espontaneamente jerarquizada por obra de la necesaria
diferenciacion de las funciones sociales'?’.

Este proyecto fue rechazado por las Cortes Constituyentes de 1931, por entender que no
deberian superponerse los intereses corporativos o profesionales a los intereses generales
representados a través de los partidos politicos. De mismo modo habian sido rechazados proyectos
de contenido en parte similar de Julian Besteiro —que proponia una segunda camara profesional— y
Fernando de los Rios -que insistia muy matizadamente en ese organicismo corporativista, pero
afladia también su preocupacion por la tecnificacion del trabajo parlamentario, que €l creia poder
afrontar a través de los "Consejos técnicos"'?!. Una figura que estaba proponiéndose en otros paises
y que habia preocupado a autores, como ¢él, inscritos en el socialismo democratico pluralista,

7 Véase POSADA, A.: "Reflexiones sobre la crisis del liberalismo", en POSADA, A.: Actitud ética ante la guerra y la paz,
Madrid, Caro Raggio Editor, 1923, pags.186-187. Por otra parte, recuerda que Giner hablaba de "un Estado "oficial" y
de un Estado "no oficial". La virtualidad maxima del Estado entrafiaba para ¢l la compenetracion social y ética de
ambos Estados. Por otra parte, el Estado, el plano Estado ideal, requiere la comprension, en amplio orden de justicia, de
las personas individuales y sociales que en realidad lo constituyen" (/bid., pag. 192). Prdxedes Zancada haciéndose eco
de la denuncia costiana de la constitucion real como constitucion de la oligarquia frente a la constitucion oficial de la
Restauracion, sefialaba, con contundencia, que el gran problema es "que el régimen parlamentario, leal y sinceramente,
no ha existido en Espafia, y que las Cortes no han representado la voluntad de la Nacion, sino la voluntad de los
oligarcas". Cfr. ZANCADA, P.: Los problemas constitucionales de Espaiia, cit., pag. 43.

118 Véase la formulacion clésica de COSTA, J.: Oligarquia y caciquismo como la forma actual de gobierno en Espaiia:
urgencia y modo de cambiarla, vol. 1, Zaragoza, Guara editorial, 1982; VARELA ORTEGA, J.: Los amigos politicos.
Partidos, elecciones y caciquismo en la Restauracion (1875-1900), Madrid, Alianza, 1977. El propio POSADA, A.: La
reforma constitucional, Madrid, Libreria de Victoriano Suarez, 1931, pags.153 y sigs. Posada resumia los defectos
capitales del régimen constitucional espafiol, en los siguientes términos: "1°., insinceridad y corrupcion en la base
electoral; 2°, descomposicion parlamentaria sin partidos politicos, sustituidos por grupos y clientes; 3°., predominio
arbitrario del Ejecutivo, con las Cortes a merced de los Gobiernos; 4°, inclinaciones al poder personal en la Corona,
sostenidas, o mejor, excitadas por la continuada ausencia de las Cortes y la adaptacion benévola de tantos hombres
politicos (/bid., pags. 155-156).

"9 Giner hablaba de una reaccion contra el liberalismo abstracto en GINER DE LOS RIOS, F.: La persona social. Estudios
y fragmentos, Madrid, Libreria General de Victoriano Suarez, 1899, pag.239, nota 1. Reedictada, GINER DE LOS
RIOS, F.: Persona social. Estudios y fragmentos (1924), edicién y estudio preliminar a cargo de J.L. Monereo Pérez,
Granada, Comares (Col. Critica del Derecho), 2008.

120 "prologo”, escrito en Salinas-Avilés (Asturias), 1° de agosto de 1931, al libro de AZCARATE, G.D.: El régimen
parlamentario en la practica (1* ed., 1885; 2* ed., 1931), Prologos de Adolfo Posada y E. Tierno Galvan, Madrid,
Tecnos, 1978, pag.4.

121 También, siguiendo la estela de Fernando de los Rios, ROIG IBANEZ, La Constitucion que necesita Espaiia, Madrid, E.
Javier Morata, 1930, pag.124, que las concibe como medio de simplificacion de la actividad parlamentaria e, incluso,
como cauce de participacion de los ciudadanos especialmente interesados, o conocedores de la materia a legislar.
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acompafiado de un rechazo sin fisuras de todo régimen totalitario. Es el caso del primer H.J.Laski'?,

con el que el pensamiento organicista de Posada podia encontrar cierta afinidad; y es que la
propuesta de Posada (como la de Besteiro y Fernando de los Rios) de una camara profesional
sintonizaba con las orientaciones organicistas y corporativistas pero era especialmente proxima con
el un socialismo gremial, aunque pronto seria abandonada. En este caso el corporativismo
democratico subyacente a esas propuestas trataba de reconducir hacia el espacio politico y juridico
los conflictos socio-econdmicos, promoviendo el creciente protagonismo de las organizaciones de
intereses en la toma de decisiones politicas, lo que entrafiaba una nueva distribucion de poderes en
el sistema democratico.

Todos ellos querian afrontar el problema de la complejidad de una sociedad fragmentada y
dividida con la pretension de que las dos cdmaras permitiria deslindar el &mbito del interés general
compartido en el proyecto de sociedad inserto en la idea de ciudadano abstractamente considerado y
en la politica de partido y el ambito de los intereses particulares econdémicos y sociales que se
diferenciarian del interés general. Sin embargo, esa idea de una democracia organica era poco
realista y entrafiaba riesgos importantes para la el funcionamiento transparente del sistema
democratico'?; ademas, la coyuntura social se habia venido agravando desde principios de la
década de veinte.

El Proyecto que tuvo aceptacion el que se elaboraria después por la "Comision Parlamentaria
de Constitucion", presidida por Luis Jiménez de Asua, el cual proponia un sistema unicameral.
Rechazada la Camara profesional o corporativa, si se aceptd parcialmente la propuesta de Fernando
de los Rios de establecer Consejos Técnicos de aseguramiento, dentro la preocupacioén por la
eficiencia de la actividad parlamentaria. En efecto el art. 93 de la Constitucion de la II Republica
definitivamente aprobada establecia que "Una ley especial regulard la creacion y funcionamiento de
los drganos asesores y de ordenacion econdomica de la Administracion, del Gobierno y de las Cortes.
Entre estos organismos funcionara un Cuerpo Consultivo Supremo de la Republica en asuntos de
Gobierno y Administracion, cuya composicion, atribuciones y funcionamiento seran regulados por
dicha ley".

De ahi la adscripcion de los social-liberales del krausismo al liberalismo social progresista y
constitucional, y vinculacién al Partido Reformista de Melquiades Alvarez, el cual pretendia llevar a
cabo una revolucion pacifica desde arriba en el marco de un Estado democratico y social de
Derecho, a través de una estrategia juridica y de pactos sociopoliticos entre las distintas fuerzas en
presencia. Posada intervino en la estructura directiva interna del partido reformista, el 29 de abril de
1914 la Junta Nacional estaba formada, entre otros, por José Fernando Gonzalez, Jacinto Octavio
Picon, Jose Jackson Veyan, Prdaxedes Zancada, Eusebio Corominas, Alvarez Prida, Castellanos,
Luis Zulueta, José Ortega y Gasset, Simarro, Teofilo Hernando, Gustavo Pittaluga, Manuel Garcia
Morente, Rodriguez Pinilla, Adolfo G.Posada, Leopoldo Palacios Morini, Federico de Onis, el
marqués de Palomares del Duero, Rafael Sanchez Ocafia, Manuel Azafia, Augusto Barcia, Miguel
Moya Gaston, Fabregas y Flores. Era, pues, dominante la presencia de los reformistas
institucionistas. El dia 24 de mayo de 1923, Melquiadez Alvarez seria elegido presidente del
Congreso, en un momento critico para la vigencia del parlamentarismo en Espafia; y, en efecto, el
13 de septiembre de 1923, Miguel Primo de Rivera hizo triunfar su golpe de Estado contra el orden

122 yéase MONEREO PEREZ, J.: “La filosofia politica de Harold J. Laski”, estudio preliminar a LASKI, H.J.: A La
Gramatica de la Politica. El Estado moderno (1925), trad. T. Gonzalez Garcia, revision técnica, edicion critica de
J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Col. Critica del Derecho), 2002, pags. XV-CXVIIIL.

123 La derecha y los empresarios, por lo demés, para mayor confusion, habian aceptado con matices, pero aceptado al fin y
al cabo la propuesta de un “parlamento industrial" (Congreso de Vigo de 1921). Véase ZANCADA, P.:. Derecho
Corporativo Espariol. Organizacion del Trabajo, Madrid, Juan Ortiz editor, s.f., pags. 141 y sigs. Un ejemplo
significativo de ello puede encontrarse en la defensa de un sistema de representacion corporativa de caracter
complementario a la politica realizada por el Vizconde de Eza. Véase VIZCONDE DE EzA, EL.: La nueva democracia
social, Madrid, Imprenta Bernardo Rodriguez, 1918.
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constitucional que estaba siendo ya gravemente amenazado desde sectores y fuerzas bien definidas.
Su resultado fue la instauracion del Directorio Militar en el poder y la suspension de las garantias
constitucionadas decretada el dia 15 de septiembre de aquél afio.

Por otra parte, Posada, Palacios Morini, Zancada se mantuvieron vinculados al Partido
Reformista, liderado por Melquiades Alvarez, contribuyendo a gestar su programa reformista como
alternativa al régimen politico establecido. Pero Posada, Azcarate, Buylla y Palacios Morini, fueron
los inspiradores intelectuales de ese partido'?*. Todos ellos habian percibido la crisis del liberalismo
clasico y de la forma del Estado de Derecho liberal, y —con Anton Menger (fundador de la corriente
del “socialismo juridico”), los “socialista de catedra” y la corriente del solidarismo juridico— criticd
la tendencia individualista pura que rechaza toda intervencion positiva del Estado en la satisfaccion
de las necesidades humanas y en la remocion de las situaciones de desigualdad socio-econdmica.

Este esfuerzo reformista s6lo encontr6 un fruto indirecto cuando el Gobierno conservador de
Francisco Silvela retom¢ la idea de un Instituto para organizar la operacion reformista, creando por
Ley de 23 de abril de 1903 el Instituto de Reformas Sociales'?, el cual aprovecharia la experiencia
alcanzada con el Instituto de Trabajo. Este IRS fue mantenido por el Primer Gobierno de Maura,
que habia sustituido al de Silvela. Este Gobierno es el que encomendo la presidencia del IRS a G. de
Azcarate y nombré a Posada y a Buylla en el afio 1904 en puestos técnicos de descadadisima
responsabilidad. Desde abril de 1904 Posada se mantuvo en el Instituto en su calidad de Jefe de la
Seccion Segunda (encargada de la Legislacion e Informacion bibliografica, Jurisprudencia,
Redaccién y Publicaciones'?®) hasta su desaparicion en 1924 (ya muy mermado durante la Dictadura
de Primo de Rivera y el progresivo desplazamiento de sus funciones —dentro de la logica del
"Estado totalitario"'?’— hacia 6rganos creados dentro de la estructura administrativa intervencionista
del Ministerio de Trabajo). Desde su marcha a Madrid hasta su muerte ya no volveria a residir en
Oviedo. Con una intensidad excepcional Posada mantuvo al maximo nivel su Seccion realizando
una labor fundamental en la preparacion, e incluso redaccion directa, de proyectos de legislacion
social, aproximando nuestra retrasada legislacion social en muchos aspectos a de los paises mas
avanzados del periodo.

2. LA SUPRESION DEL INSTITUTO DE REFORMAS SOCIALES EN EL PROCESO
DE “MODERNIZACION AUTORITARIA” DE LA DICTADURA DE PRIMO DE
RIVERA

El 30 de abril de 1903 se publica en “La Gaceta de Madrid” el Real Decreto de constitucion
del Instituto de Reformas Sociales!'?. Su logica interna era la propia del "liberalismo avanzado"
—que no era otro, en el fondo, que el "liberalismo social" defendido por José Canalejas; ya sabemos
que a ¢l estuvo estrechamente vinculado Zancada—; un viraje hacia el liberalismo social e
intervensionista que seria el resultado de un largo proceso de maduracion del pensamiento politico

124 Adolfo Posada habia participado en la famosa reunion celebrada el 23 de octubre de 1913 en el Hotel Palace, del Partido
Reformista, donde la presidencia estaba ocupada por Melquiades Alvarez, Azcérate, Pérez Galdés, Emilio Junoy, José
Zulueta, Lamana, Caballé, Pedregal, Laureano Mir6, Tomas Romero y Rafael Rodriguez Méndez. Hubo mas de
novecientos asistentes, entre ellos figuraban José Ortega y Gasset, Fernando de los Rios, Adolfo Posada, Garcia
Morente, Pablo de Azcarate, Américo Castro, Agustin de Vuiluales, Manuel Azafia, Pittaluga, Camilo Barcia y Antonio
Tufion de Lara. En dicha reunién Melquiades Alvarez expuso el ideario programa del partido reformista, incluida la
accidentalidad de las formas de gobierno. Véase El Liberal, 24 de octubre de 1913, CARR, R.: Esparia 1808-1939,
Barcelona, Ariel, 1969, pag. 518.

125 Gaceta de Madrid, 28 de abril de 1903.

126 Buylla se encargo la direccién de la Seccion Primera (Estadistica e informaciones generales) y el coronel Marvé lo hizo
de la Tercera (Inspeccion y Ejecucion de Leyes).

127 Sobre la dictadura totalitaria y sus supuestos politico-ideoldgicos y juridicos, véase SCHMITT, C.: La dictadura (1927),
version de J. Diaz Garcia, Madrid, Alianza, 1999; NEUMMAN, F.: "Notas sobre la teoria de la Dictadura", en E! Estado
democratico y el Estado autoritario (1957), Buenos Aires, Paidos, 1968, pags.218 y sigs.

128 "Real Decreto de constitucion del Instituto de Reformas Sociales", Gaceta de Madrid, 28 de abril, 1903, pags. 371-372;
y su Reglamento, aprobado el 15 de agosto de 1903, Gaceta de Madrid, 18 de agosto de 1903.
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juridico sobre €l apreciable fracaso del liberalismo clésico. Dicho Instituto se inspiraba'?’ en el

Proyecto de Instituto de Trabajo, pero presentaba importantes diferencias'®’. Por lo pronto su
creacion suponia la disolucion de la CRS, estableciendo que la documentacion y los libros de
aquélla pasarian al Instituto. En abril de 1904, Buylla y Posada recibieron un telegrama firmado por
Moret con la invitacién de que formaran parte de la estructura directiva del mismo''.

Hasta tal punto que, mucho mds tarde, en la Dictadura de Primo de Rivera, la patronal y
sectores conservadores de la politica oficial se "escandalizaron" con el programa de reformas
sociales impulsado por la "dictablanda", la cual combina los planteamientos de reforma social con
"controladas" y "selectivas" medidas de politica represiva. Al mismo tiempo que, en muchos
aspectos, las organizaciones de los trabajadores querian ir mas lejos del programa reformista. Por lo
demads, interesa recordar que la frecuente opiniéon de que la Dictadura de Primo de Rivera se
enfrentd a la “intelectualidad” es un mito que no se acomoda la realidad historica. En su fase inicial
(1923-1924) la Dictadura de Primo de Rivero obtuvo un apoyo importante de un amplio sector de la
intelectualidad de nuestro pais inserta en la tradicion liberal, con el progresivo endurecimiento de la
Dictadura se va produciendo un aislamiento respecto a un nucleo significativo de intelectuales que
originariamente la habian apoyado, tanto de la derecha como de la izquierda'*. No puede olvidarse
que en la etapa inicial la Dictadura se presentaba ideoldgicamente bajo ciertos presupuestos
regeneracionistas'>> y que en el marco preexistente —que numerosos aspectos prolongé— era el
régimen pseudemocratico de la Restauracion. Quiza con la necesaria prudencia se puede decir que
la Dictadura de Primo de Rivera, como Estado corporativo autoritario, se aproxima a lo que
A.J.Gregor ha calificado de “dictadura del desarrollo”, de ahi su inclinacion hacia el favorecimiento
de la modernizacion y el desarrollo econdmico, no obstante su conformacién como Estado!*4,

135 n136

La actividad del IRS fue incesante'>, encontr6é dificultades "internas y "externas",
entrando en su recta final y declive con el golpe de Estado de Miguel Primo de Rivera, el 13 de

129 Asi lo reconocia el preambulo del Dercero creador del Instituto de Reformas Sociales, "Gaceta", del dia 30 de 1903.
Unos meses después se publicaba, el 15 de agosto del mismo afio de 1903, el Reglamento de dicho Instituto con la firma
del ministerio de la Gobernacion, Antonio Garcia Alix.

130 E] 15 de agosto de 1903 se publico el Reglamento del Instituto de Reformas Sociales. Véase PALACIO MORENA, J.L: La

institucionalizacion de la reforma social en Esparia (1883-1924). La Comision y el Instituto de Reformas Sociales,

Madrid, MTSS, 1988.

Lo recuerda asi POSADA, A.: Fragmentos de mis Memorias, Oviedo, Universidad de Oviedo, Catedra Aledo, 1983,

pag.305.

132 Véase GARCIA QUEIPO, G.: Los intelectuales y la dictadura de Primo de Rivera, Madrid, Alianza, 1988, pags.423

y sigs. Aunque con cierto, con marcado sesgo ideologizante, resulta de interés el libro de MAURIN, J.: Los hombres

de la Dictadura, Madrid, Ed. Cenit, 1980, que valora criticamente el papel desempefiado por intelectuales tan

diversos como Sanchez Guerra (pags. 17 y sigs.), Cambod (pags. 73 y sigs.), Pablo Iglesias y sobre todo Largo

Caballero (pags. 153 y sigs.), Lerroux y Melquiades Alvarez (pags. 205 y sigs.). En cualquier caso, si es un hecho

historico verificable que desde un socialismo templado y posibilista, la mayoria de los afiliados y dirigentes

principales del PSOE y de UGT colaboraron con la Dictadura. Paradigmaticamente, Largo Caballero acepto ser
miembro del Consejo de Estado y también mantuvo una actitud de cooperacion con la Dictadura Julian Besteiro;

y, por su parte, UGT mantuvo una actitud de “sindicalismo posibilista” integrandose en los “comités paritarios”,

aunque sin renunciar a la accion sindical reivindicativa.

Véase BEN-AMI, SH.: La Dictadura de Primo de Rivera, Madrid, 1984, y con planteamiento critico respecto a la

pervivencia del ideario regeneracionista durante toda la etapa de la Dictadura, GARCIA QUEIPO, G.: Los

intelectuales y la dictadura de Primo de Rivera, Madrid, Alianza, 1988, pags.424

Véase, con independencia de que aqui no se suscriban algunos de sus puntos de vista, GREGOR, A.J.: Los rostros

de Jano. Marxismo y Fascismo en el siglo XX, Madrid, Biblioteca Nueva-Universidad de Valencia, 2002.

La legislacion dictada al amparo de la labor previa del IRS se recoge -lo que en animo de brevedad excusa aqui su cita-

en el importante libro de MARTIN VALVERDE, A. y otros.: La legislacion social en la Historia de Espaiia. De la

revolucion liberal a 1936, Est. prel., de A. Martin Valverde, Madrid, Congreso de los Diputados, Madrid, 1987. Véase
igualmente las referencias al respecto de VILLA, L.E. DE LA: Los origenes de la Administracion laboral en Espaiia,

Madrid, Escuela Nacional de Administracién Publica, 1969; PALOMEQUE LOPEZ, M.C.: Derecho del trabajo e

ideologia, 5" ed., Madrid, Tecnos, 1995; MONTOYA MELGAR, A.: Ideologia y lenguaje en las leyes laborales de Espaiia

(1873-2009), 2* ed., Madrid, Civitas, 2009; MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia. Adolfo Posada,
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septiembre de 1923, dando entrada al régimen de la dictadura. Era una manifestacion muy
singularizada en nuestro pais de lo generalizada "bancarrota de la 'moderacion™ reformista y de la
emergencia de la fuerzas de las fuerzas corporativistas y de la propia forma del Estado corporativo
en la Europa del periodo. Se trata de una fase critica de normalizacion del cambio social, de la
supervivencia del sistema y la adaptacion de las €lites economicas e intelectuales y del orden
capitalista que estas élites habian dominado en el siglo veinte'?’. Es entonces cuando se procede a su
disolucion y sustitucion por el Consejo de Trabajo. Pero vayamos mas despacio en el curso
histérico. En 1920 se procede a la creacion del Ministerio de Trabajo'*® (que —en virtud de lo
establecido en por el Real Decreto de 4 de marzo de 1922— en realidad derivo hacia més amplios
cometidos: Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria). Esta adscripcion organica refleja la
tendencia absorbente de la Administracion Central, la cual refleja un problema de fondo: "Frente a
la "rebelion de las masas" y la creciente complejidad de los problemas sociales se acaba
imponiendo, aun cuando no sea una opcion deliberada y consciente, una orientacion crecientemente
burocratica. En vez de favorecer el desarrollo de un tejido social mas rico y pluralista se produce un
repliegue institucional”. El resultado practico de esta opcion politico-institucional es que a medida
que se ve consolidando la organizacion del Ministerio de Trabajo, el IRS progresivamente el IRS va
perdiendo de hecho competencias'®, y la contradiccion de logicas entre el enfoque democratico
participativo que presidia el funcionamiento del IRS y la consolidacion de una reforma politica y
social de caracter corporativo autoritario, como la impulsada por Eduardo Aunés'*’, bajo la idea de
dirigir hacia el orden el hecho sindical y la conflictividad'*!. El Ministerio de Trabajo trataba de
implantar un nuevo tipo de racionalizacion del intervencionismo publico, en una direccion mas
autoritaria y centralista, lo que suponia la absorcion de funciones y de servicios administrativos
dispersos en los diversos Ministerios, tal era el caso del IRS que habia mantenido su adscripcion
originaria al Ministerio de la Gobernacion.

La Dictadura de Primo de Rivera se apartaria del organicismo social-democratico de
inspiracion krausista, y defendido por el republicanismo y el liberalismo social krausista, en el que

Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003; MONEREO PEREZ, J.L.: Fundamentos doctrinales del Derecho

Social en Esparia, Madrid, Trotta, 1999.
136 Uno de los problemas fundamentales que tuvo que sobrellevar el IRS fue la instrumentacion caciquil de las Juntas
Locales de Reformas Sociales, que dificultaron gravemente el desarrollo de la actividad del IRS que para desplazar su
labor de asesoramiento y propuesta de reformas necesitaba de una informacion fiable y de calidad. Era nuevamente la
"interferencia" de la constitucion real respecto de la realizacion de reformas politico-sociales. Puede consultarse sobre el
tema, RUBIO LOPEZ DE LA LLAVE, F.: "Las Juntas de Reformas Sociales en la Restauracion 1900-1924", en Espacio,
Tiempo y Forma, nim.1 (1987), pags.57 a 88.
El proceso esta descrito magistralmente en MAIER, CH.S.: La refundacion de la Europa Burguesa. Estabilizacion en
Francia, Alemania e Italia en la década posterior a la I Guerra Mundial, Madrid, MTSS, 1988. Véase también
VILLACORTA BANOS, F.: Profesionales y burdcratas. Estado y poder corporativo en la Esparia del siglo XX, 1890-
1923, Madrid, Siglo XXI eds., 1989.
Real Decreto de 8 de mayo de 1920. Gaceta de Madrid, 9 de mayo de 1920.
139 PALACIO MORENA, J.1.: La institucionalizacién de la reforma social en Espaiia (1883-1924). La Comision y el Instituto
de Reformas Sociales, Madrid, MTSS, 1988, pag.107.
Para la logica interna del corporativismo autoritario de la Dictadura, constltese AUNOS, E.: Estudios de Derecho
Corporativo, Madrid, 1930; ZANCADA, P.: Derecho corporativo espariol, Madrid, Libreria Juan Ortiz Editor, s.f. Debe
reconocerse que ciertas personalidades significativas del reformismo institucionalista que habian colaborado
activamente en el IRS asumieron un papel importante en las instituciones y organismos corporativos (es el caso del
propio Zancada y de Leopoldo Palacios -que, siendo director de la Escuela Social, publicé un Derecho Corporativo del
Trabajo. Sus principios y su evolucion, Madrid, Juan Ortiz Editor, s.f-, Alvaro Lopez Nufiez, Mariano Gonzalez-
Rothvoss, Leén Martin-Granizo, José Gascon y Marin, Largo Caballero, Julian Besteiro, Pedro Sangro y Ros de Olano
y de tantos otros), lo que puede comprobarse en la misma obra citada de P. Zancada (v.g., pag. 327), y la simple
verificacion de los cargos administrativos mas significativos del periodo.
ZANCADA, P.: Derecho corporativo Espaiiol, cit., pag. 347. Notese que lo que predomina en los paises europeos de la
época eran los regimenes de tipo corporativo autoritario; e incluso con la tendencia hacia un desplazamiento de los
sistemas democraticos mas avanzados de constitucionalismo social hacia régimen de caracter decididamente autoritario
o dictatorial (el ejemplo paradigmatico es Alemania, desde la Republica de Weimar hacia la instauracion del régimen
nacional-socialista de Hitler).
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se incluia la buena parte de los pensadores krausitas (Francisco Giner de los Rios, Gumersindo de
Azcérate, Adolfo G. Posada, Adolfo Alvarez Buylla, Leopoldo Palacios Morini, Praxedes Zancada,
etcétera). Este seria desplazado en la Dictadura por un corporativismo absorbente de inspiracion
catélica y ciertamente "sui generis"'**; asumiendo UGT una posicién "posibilista" y pragmatica de
aumentar su poder de influencia, pero sin que su presencia relativa en el orden establecido supusiera
una verdadera democratizacion del sistema de relaciones laborales. Tratd, eso si, de apoyar las
mejoras de las condiciones de vida de los trabajadores y de fortalecer su propia organizacion, para
ello adoptd no soélo una posicion defensiva, sino también de colaboracion en ciertas politicas e
instituciones de la Dictadura. En una direccion de colaboracion se moverian otras organizaciones
sindicales —salvo, sefialadamente, la CNT, que padecio la dimension mas represiva de la Dictadura—,
como los sindicatos catolicos-obreros y las organizaciones patronales'®. Es evidente que la
Dictadura intent6 legitimarse ante la opinioén publica atrayendo al mayor nimero de organizaciones
politicas y sindicales a su causa, y que en ello representd un papel no ciertamente irrelevante la
ingente labor en materia de politica social. Una utilizacion instrumental de la politica y del Derecho
social-corporativo ("corporativismo social") que es predicable de la mayoria de los regimenes
autoritarios en la Europa de entreguerras. No obstante es necesario sefialar que existe un fenémeno
complejo de continuidades y discontinuidades del régimen de corporativismo social de la Dictadura
respecto a cierta institucionalizacion de la representacion de intereses en la I Republica, a través de
la forma de Consejos y organismos arbitrales, aunque es evidente que el marco de un Estado
democratico-social de referencia reorienta completamente a dichas formas institucionales de
participacién de los intereses'*.

En la politica social corporativa de la Dictadura poco tenia que hacer un reformismo social
basado en el didlogo social y en la participacion activa de asociaciones profesionales libres en un
Estado democratico y en un racionalismo arménico como postulaba Posada que partia del maximo
respecto a las libertades personales, individuales y colectivas.
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