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La ciencia del Derecho [...] ha de ocuparse de la realidad historica que llamamos
Derecho. Sin embargo, ésta no puede adquirir un profundo conocimiento de la
ciencia y desenvolvimiento del Derecho sin que investigue el fin que denomina,
consciente o inconscientemente, como modelador del Derecho [...]. El curso
de la historia camina deprisa hacia adelante, y trae consigo modificaciones en
el Derecho que muestran su camino al porvenir [...]. La ciencia del Derecho se
condenaria ella misma a la impotencia si callase en los momentos supremos y
decisivos de la vida juridica: puede poner limites y asistir al legislador, y no debe
renunciar a ello.

OTTO VON GIERKE'

! Gierke, O.V.: La funcién social del Derecho privado y otros estudios, trad. J. M. Navarro de Palencia, revision,
edicion y estudio preliminar, “La teoria juridica y social de Otto von Gierke: teoria del Derecho social y de las
personas colectivas” (pp. IX-LXI), a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Critica del Derecho), 2015,
pags.7-8.

Cita Sugerida:  MONEREO PEREZ, JL.. «La organizacion institucional del
intervencionismo publico en materia laboral y de proteccién
social: José Marva y Mayer (1846-1937)». Revista de Derecho de
la Seguridad Social, Laborum. 46 (2026): 205-280.
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1. VIDA, PENSAMIENTO Y ACCION SOCIAL EN JOSE MARVA Y MAYER:
ADMINISTRACION DEL TRABAJO E INSPECCION

José Marva y Mayer (Alicante 1846-Madrid 1937) tuvo un papel muy relevante en la reforma
social en Espafia. Ingeniero y militar espafiol, fue fundador la Inspeccion de Trabajo en Espafia
(1906)%. También fue fundador del Laboratorio de Material de Ingenieros, una importante institucion
en el desarrollo industrial del pais, que presidié durante una década, desde su fundacion en 1897 hasta
1907. En 1904 ingres6 como académico de niimero en la Real Academia de Ciencias Exactas, Fisicas
y Naturales. Asimismo, trabajo en el Instituto Nacional de Prevision, del que seria Presidente. Los
cargos que asumen serian suficientes para constatar su importancia historica en la construccion de
Administracion Laboral, en la legislacion del trabajo (sefialadamente en materia de seguridad y salud
de los trabajadores) y de los seguros sociales: Académico de la Real Academia de Ciencias Exactas,
Fisicas y Naturales (1904-1937); Vocal de la Junta para Ampliacion de Estudios e Investigaciones
cientificas (desde 1907); Vocal de la Junta para Ampliacion de Estudios e Investigaciones
cientificas (desde 1907); Presidente del Instituto Nacional de Prevision (1913-1934); Miembro de la
Asamblea Nacional Consultiva (1927-1930).

Aparte de su importante actividad como ingeniero militar, se dedico a la labor cientifica,
siendo académico de Ciencias y creador de la Asociacion Espaiiola para el Progreso, asi como
vocal fundador de la Junta para Ampliacion de Estudios e Investigaciones Cientificas (JAE)’,
maximo exponente institucional de los postulados del liberalismo y del Regeneracionismo durante
la conocida como Edad de Plata*, fundada en el periodo de la Restauracion, con Santiago Ramon
y Cajal como Presidente. Su creacion reflejaba la necesidad de que Espafia entrase mas en contacto

2 Para los aspectos de la biografia vital de José Marva y Mayer, puede consultarse BorboNaDO BErMEIO, MLJ.: El
General de Ingenieros D. José Marva y Mayer creador del Cuerpo de Inspeccion de Trabajo, Madrid, Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales, 2006, Capitulo II (“Elementos biograficos del General Marva: Especial referencia a sus
vicisitudes militares™), pags. 27-44. En la bibliografia clasica, LopEz NUNEZ, A.: Biografia y Bibliografia del General

Marva, Madrid, Imprenta Clasica Espafiola, 1926; MarTiN GRANIZO, L.: Biografias de sociélogos esparioles, Madrid,

Servicio de Publicaciones del Ministerio de Trabajo, 1963; Ibid. Instituto de Reformas Sociales y sus hombres,

Patronato de la Escuela Social de Madrid, 1947.

Ampliamente, VV. AA: 1907-1987. La Junta de Ampliacion de Estudios e Investigaciones Cientificas 80 afios

después. Simposio Internacional. Madrid, 15-17 de diciembre-José Manuel Sanchez Ron (coord.), 2 volimenes,

Madrid, C.S.1.C., 1989; TriLLAS, E., LAPORTA, F., RUiz MIGUEL, A., ZAPATERO, V., SOLANA, J., y RODRIGUEZ DE LECEA,

T.: “Los origenes culturales de la Junta Para Ampliacion de Estudios”, en Arbor, nimero 493 (enero de 1987)

y numeros 499-500 (julio -agosto de 1987); MoreNoO, A. y SANCHEZ Ron, J.M.: “La Junta para Ampliacion de

Estudios e Investigaciones Cientificas. La vida breve de una fundacion ahora octogenaria”, en Mundo Cientifico,

nam. 65, enero de 1987; CasTiLLo MARTOS, M. y RuBlo MaYORAL, J. L.: Ensefanza, ciencia e ideologia en Espafia

(1890-1950), Sevilla, Vitela Gestion Cultural, 2015; SANCHEZ SANCHEZ, 1. (coord). Educacion, Ciencia y Cultura

en Espania: Auge y colapso (1907-1940). Pensionados de la JAE. Ciudad Real: Ediciones de Castilla-La Mancha,

2012. Una reflexion critica sobre la evolucion esta institucion puede encontrarse en GARCia SIERRA, P.: “La evolucion

filosofica e ideologica de la Asociacion Espafiola para el Progreso de las Ciencias (1908-1879)”, en Basilisco, nim.

15 (1993), pags. 49-81. https://www.filosofia.org/rev/bas/bas21504.htm

El Real Decreto por el que se crea la Junta fue firmado por Alfonso XIII el 11 de enero de 1907 (Gaceta

de Madrid (Madrid) (15): 165-167. 15 de enero de 1907). El 15 de enero fueron nombrados, por real decreto,

como vocales: Santiago Ramoén y Cajal, José Echegaray, Marcelino Menéndez Pelayo, Joaquin Sorolla, Joaquin

Costa, Vicente Santamaria de Paredes, Alejandro San Martin y Satrstegui, Julian Calleja Sanchez, Eduardo

Vincenti, Gumersindo de Azcarate, Luis Simarro, Ignacio Bolivar (segundo y ultimo presidente de la Junta), Ramoén

Menéndez Pidal, Jos¢ Casares Gil, Adolfo Alvarez-Buylla y Gonzalez-Alegre, José Rodriguez Carracido, Julian

Ribera y Tarragd, Leonardo Torres Quevedo, José Marva y Mayer, José Fernandez Jiménez y Victoriano Fernandez

Ascarza (Gaceta de Madrid (Madrid) (15): 167. 15 de enero de 1907).

4 Aunque con referencia principal a la cultura literaria resulta de interés la obra de MaNer, J-C.: La edad de planta
(1902-1939). Ensayo de interpretacion de un proceso cultural, 3* ed., Madrid, Catedra, 1983; MAINER, J-C. y PONTON,
G.: Historia de la literatura espariola, 1* ed., Barcelona, Critica, 2010-2013; y en una perspectiva mas amplia, LAiN
ENTRALGO, P.: La edad de plata de la cultura espaiiola, 1898-1936, Barcelona, Espasa-Calpe, 1993-1994; Suaw,
D.L.: La generacién del 98. Madrid, Ediciones Catedra, 1977; MENENDEZ ALZAMORA, M.: La Generacion del 14. Una
aventura intelectual, Madrid, Siglo XXI Editores, 2006, y un largo etcétera.
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cultural e investigador con el mundo exterior y se aprovechara de los avances de su cultura; era lo
que se conoce, desde el siglo XIX, con la expresion de europeizar nuestro pais. Los fundadores de
la Institucion Libre de Ensefianza fueron los paladines de este movimiento, pero no los iniciadores.
A ellos les habian precedido pensadores de mediados del siglo diecinueve que enviaron al extranjero
a algunos de los profesores universitarios espafioles, para que importaran creativamente a nuestro
pais los conocimientos cientificos y técnicos de los que se carecian aqui. El contacto con la ciencia
francesa no habia faltado nunca, por la proximidad de este pais y la facilidad del idioma. Pero, en esos
afos fundacionales y de iniciacion, el profesor cientifico de referencia se ubicaba en la “casi mitica
Alemania”. Y alli fueron algunos de nuestros profesores. En afios posteriores no faltaria la asistencia
de profesores espaiioles a los Congresos Internacionales’.

José Marva y Mayer colabor6 con el Instituto de Reformas Sociales a partir de 1903, siempre
inspirado por los principios de caridad y solidaridad cristiana seglin sus estudiosos, visitd fabricas
y talleres, frecuent6 las reuniones obreras y patronales, realizd viajes nada comodos, como los de
las minas de Rio Tinto y Almadén y las de la cuenca asturiana, o a las ruinas del tercer Deposito del
Canal de Isabel II después de la catastrofe de su hundimiento, a los establecimientos de la industria
panadera de Madrid, los centros siderurgicos y metalurgicos de Vizcaya, y los textiles de Cataluiia
y Béjar, etc. Desempefid con la mejor voluntad las comisiones para poner paz en los conflictos del
trabajo, apreciar condiciones de seguridad, reconocer obras peligrosas, etc. A partir de 1913 y hasta
1934 se vinculo al Instituto Nacional de Prevision, en el que posibilitd la aplicacion de las Leyes
Sociales creando el cuerpo de inspectores de trabajo, del que fue nombrado director en 1919. Lucho
por la proteccion de los trabajadores y llegd a ser presidente de dicha entidad. Fue académico de la
Real Academia de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales, electo el 4 de marzo de 1903, tomd posesion
el 5 de junio de 1904. Miembro de la Junta para Ampliacion de Estudios e Investigaciones Cientificas.
Jefe de 1a Seccion de Industria en el Ministerio de Agricultura, Industria, Comercio y Obras Publicas.
Correspondiente de la Academia de Ciencias Exactas, Fisico-Quimicas y Naturales de Zaragoza y de
la Asociacion de Ingenieros Civiles Portugueses.

Medalla de Plata en la Exposicion de Paris de 1878 y de Oro en la de Barcelona de 1888.
Gran Cruz de la Orden del Mérito Militar, Gran Cruz y Placa de la Real y Militar Orden de San
Hermenegildo, comendador de la Orden de Dannebrog (Dinamarca), comendador de nimero de
la Orden Civil de Alfonso XII y Cruz de 1.* Clase de la Corona de Prusia. Se constituyo, tras su
fallecimiento (Madrid, 15 de agosto de 1937), una Fundacion Premio Marva para asuntos sociales y
prevision del trabajador, que fallaba el Ministerio de Trabajo. Marva, ademas de tener como objetivo
estar a la vanguardia de la ciencia y la tecnologia, fue un reformador social en la Espafia de principios
del siglo XX. Su inteligencia, extensa cultura y vocacion de servicio fueron ingredientes necesarios
para que dejase una huella que ha perdurado hasta nuestros dias®.

Con inquietudes de reformador social convencido, Marva ocuparia un puesto relevante
en el Instituto de reformas sociales (creado en 1903). El IRS tenia por mision la obtencion de
informacion y la planificacion del intervencionismo publico en materia laboral y de seguros sociales.
Significativamente, Marva se ocupod de la seccion de Inspeccion dentro del IRS. De sus secciones,

5 Véase JIMENEZ-LANDI MARTINEZ, A.: La Institucion Libre de Enserianza y su ambiente. Tomo V. Periodo de expansion
influyente, Madrid, Ministerio de Educacion y Cultura, editado por Editorial Complutense, 1996, Capitulo II (“La
Junta de Ampliacion de Estudios e Investigaciones Cientificas”, pags. 25 y sigs.

¢ Véase “José Marva y Mayer”. Real Academia de la Historia. https://historia-hispanica.rah.es/biografias/29362-jose-
marva-y-mayer.

Sobre los ingenieros militares, véase VV.A.: Los ingenieros militares en la historia de Espariia Il Centenario de la
creacion del Arma de Ingenieros. Ciclo de Conferencias «III Centenario de la creacion del Arma de Ingenierosy,
celebrado en la Academia de Ingenieros y en el Instituto de Historia y Cultura Militar durante los meses de abril y
mayo de 2011. Revista de Historia Militar, Aflo LVI 2012, Num. Extraordinario (Editada por el Instituto de Historia
y Cultura Militar).

https://publicaciones.defensa.gob.es/media/downloadable/files/links/R/E/REVISTAS PDF719.pdf
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Marva dirigio la de Inspeccion. Se trataba de la garantia del cumplimiento de las leyes sociales (poco
abundantes en este periodo) que se iban aprobando dentro del marco politico de la Restauracion. Con
esa experiencia pudo impulsar la creacion del Cuerpo de Inspeccion Técnica de Trabajo, llamado a
tener una relevancia extraordinaria para el control y vigilancia en el cumplimiento de la legislacion
social.

Continuaria su labor, en el Instituto Nacional de Prevision (creado en 1908), que continuaria
hasta la reforma de 1978". Marva asumiria la Presidencia del INP en 1911, y continio con ese cargo
hasta 1934. Durante la Dictadura de Miguel Primo de Rivera continuaria, pues, en esa funcion. Se crea
el Ministerio de Trabajo y la Dictadura suprime el IRS. Al frente del Ministerio de Trabajo designa a
Eduardo Aundés®, y esté nombra a Marvd como Director General de Trabajo y Jefe de la Inspeccion
de Trabajo. En 1926 se crearia por el Ministro Eduardo Aunos, el Premio Marva, como homenaje a
su contribucion y trayectoria profesional al frente de los organismos publicos. Su implicacion en los
organismos de reforma social alcanza hasta el afio 1934, durante la Segunda Republica Espafiola,
siendo Presidente-Honorario del Instituto Nacional de Prevision, falleciendo poco después durante la
Guerra Civil (agosto de 1937).

No solo fue un gran impulsor institucional en la accion social (institucionalismo administrativo),
sino que también participaria en el proceso de elaboracion de las leyes sociales. Paradigmaticamente,
siendo Presidente de la Comision que redacto en 1911 el Proyecto de retiro de los trabajadores civiles
que trabajan para las obras, talleres y fabricas del Ministerio de la Guerra.

Su ideario era eminentemente conservador en el marco de la Restauracion monarquica,
pero partidario de alcanzar una armonia entre los intereses de los trabajadores y empresarios y
de la intervencion del Estado en la cuestion social. También potencid la enseflanza y la extension
universitaria en provecho de la cultura de las clases sociales desfavorecidas. Fue miembro destacado de
la Junta de Ampliacion de Estudios e Investigaciones Cientificas’ de sus inicios hasta 1923. Defendio
una funcién no so6lo técnica (“ingenieril” y meramente técnica) de los ingenieros: una formacion que
implicaba un conocimiento de la situacion de los trabajadores y de la legislacion sociolaboral y en

7 Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 de noviembre, sobre gestion institucional de la Seguridad Social, la salud y el
empleo.

8 Monereo PErez, J.L.: “Eduardo Aunds Pérez (1894-1967): Corporativismo y regeneracionismo autoritario en la
politica de proteccion y aseguramiento social”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social Laborum, nim. 27
(2021). https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/471/510

° Junta de Ampliacion de Estudios e Investigaciones Cientificas (JAE), fue una institucion creada el 11 de enero
de 1907, en el marco de la Institucion Libre de Ensefianza (de orienta krausoinstitucionista), para promover la
investigacion y la educacion cientifica en Espafia. Presidida por Santiago Ramoén y Cajal desde su fundacion hasta
su muerte en 1934, fue desmantelada en 1939 por el régimen de la dictadura franquista y, a partir de su estructura,
se creo el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC). El Real Decreto por el que se crea la Junta fue
firmado por Alfonso XIII el 11 de enero de 1907. El gobierno de Burgos del bando golpista decreto su disolucion
(19 de mayo de 1938), transfiriendo sus funciones a un recién fundado Instituto de Espafia, aunque la Junta siguio
funcionando en la zona republicana hasta el final de la guerra. Terminada la Guerra Civil, el 24 de noviembre de 1939,
bajo la Dictara del General Franco se promulgo la ley por la que se creaba el Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas (CSIC). Véase JIMENEZ-LANDI, A.(1987). La Institucion Libre de Ensefianza (4 volimenes) (Edicion en
linea de la Universidad de Barcelona edicion). Editorial Taurus. Castillo Martos, Manuel y Rubio Mayoral, Juan
Luis. Ensefianza, ciencia e ideologia en Espafia (1890-1950). Sevilla. Vitela Gestion Cultural, 2015. Formentin
Ibafez, Justo y José Maria Villegas Sanz. Relaciones Culturales entre Espafia y América: la Junta para Ampliacion
de Estudios. Madrid. Mapfre, 1992. Laporta, F. J., Miguel A Ruiz, Zapatero, V. y J. Solana. Los origenes culturales
de la Junta para Ampliacion de Estudios. Arbor, CXXV1/493 (Madrid, enero de 1987). Sanchez Ron, José Maria
(coordinador). 1907-1987. La Junta para Ampliacion de Estudios e Investigaciones Cientificas 80 afios después.
2 vols. Madrid. CSIC. 1988. Vol. I Vol. II. Caballero Garrido Ernesto (coordinador). La Junta para Ampliacion
de Estudios e Investigaciones Cientificas: historia de sus centros y protagonistas (1907-1939), Madrid, Trea y
Asociacion Nacional de Estudiantes e Investigadores SIGLO XXI, 2010.
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si un cierto compromiso social, con la elevacion educativa y social de las clases trabajadoras y un
asesoramiento a empresas y trabajadores!?.

Tanto en lo que se refiere al aspecto militar como en lo relativo a las cuestiones relacionadas
con relaciones laborales (incluida la importante materia de la seguridad y salud de los trabajadores en
los ambientes de trabajo), el General Marva tuvo una gran influencia de la experiencia alemana, con
la cual estuvo especialmente en contacto a través de las comisiones para analizar las innovaciones
tecnologicas vinculadas con la ingenieria militar: la comisién de 1890, vinculada al estudio de las
innovaciones de las ciencia en sus aplicaciones al arte militar, visitando al efecto Francia, Alemania y
Dinamarca; la comision de 1898, para analizar los adelantos en los laboratorios de ensayos de
materiales, visitando Zurich, Munich, Stuttgart, Berlin-Charlottemburgo, Paris y Malinas donde se
perfilaban ya con rasgos propios de “museos de seguridad e higiene del trabaj¢”; y la Comision de
1906, ya en su condicion de miembro del Instituto de Reformas Sociales (IRS), con la visita a los
principales museos de seguridad y salud en el trabajo y los laboratorios de ensayo de materiales de
Charlottenburgo y Stuttgart y los de explosivos de Colonia y Dusseldorf. De esta experiencia daria
cuenta en su obra sobre los Museos de Seguridad e Higiene: descripcion de los mas importantes de
Europa''. Pero no quedo solo en la experiencia vital y de aprendizaje, porque esas visitas le permitieron,
ademas, conocer los avances que se estaban produciendo en los paises europeos mas desarrollados del
momento en materia de proteccion laboral y de aseguramiento social ptblico. Asi pudo admirar la
legislacion de seguros sociales de Alemania, desarrollada a partir de la creacion pionera de Bismarck
(por mucho que en ello concurriese la decision sustancialmente politica de integrar a la clase
trabajadora y limitar el poder influencia del partido socialdemoécrata alemdan, al cual habia que
“quitarle la hierba bajo los pies”, como él mismo vendria a afirmar)'?, las medidas de prevencion y
reparacion de los accidentes del trabajo y enfermedades profesionales en el mundo industrial, la
proteccion de las personas mas vulnerables de mujeres y niflos (en una situacion de crueldad y
desproteccion manifiesta en toda la época en que lo toco vivir)'?, la proteccion de la vejez, etcétera.
En suma, el avance de la prevencion y el crecimiento de los seguros sociales obligatorios. Marva
constataba la realidad de nuestro atraso respecto a las legislaciones sociales europeas mas avanzadas
que ¢l habia podido conocer directamente e “in situ”. Estas medidas de proteccion social eran
beneficiosas tanto para los trabajadores como para las empresas'4. Y afirmaba esto en un contexto
donde los empresarios -y pensadores conservadores- mostraban su resistencia a adoptar incluso las
mas obvias medidas de seguridad y salud laboral. Su premisa es que la produccion lejos de resentirse
se veria beneficiada con la adopcion de estas medidas preventivas; aparte del drama humano se
evitaria que los siniestros en el trabajo implicaran responsabilidades para los empresarios en términos

10 MARVA Y MAYER, J.: “Funcion técnico-social del Ingeniero”. Conferencia leida ante la 6* seccion del Congreso de
la Asociacion para el Progreso de las Ciencias por el Excmo. Ser. D. José Marva, General de Brigada, de la Real
Academia de Ciencias y del Instituto de Reformas Sociales, Madrid, Imprenta del Memorial de Ingenieros del
Ejército, 1909. Véase el papel de los ingenieros, véase mas adelante.

' BorDONADO BERMEJO, MLJ.: El General de Ingenieros D. José Marva y Mayer creador del Cuerpo de Inspeccion de
Trabajo, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2006, Capitulo IV (“El modelo aleman: los museos de
seguridad e higiene”), pags. 65 y sigs.

12 MommseN, W.J.: La época del imperialismo. Europa 1885-1918, trad. Genoveva y Anton Dietrich, Madrid, Siglo
XXI de Espaiia Editores, 1971, 54 y sigs., 85 y sigs., y 157 y sigs.; RITTER, G.A.: El Estado social, su origen y
desarrollo en una comparacion internacional, Madrid, MTSS, 1991, pags. 81 y sigs., y 129 y sigs.; MONEREO PEREZ,
J.L.: Derechos sociales de la ciudadania y ordenamiento laboral, Madrid, CES, 1996. El conjunto de factores
determinantes del surgimiento de la forma de Estado social es amplio (factores economicos, conflictos sociales,
culturales, y el conflicto bélico con la consecuencia de un fortalecimiento de la solidaridad nacional e interclasista y
el deseo de una mejora de la distribucion de bienes para alcanzar una paz social duradera).

13 Aparte de la pionera Ley Benot, promulgada el 24 de julio de 1873 durante la Primera Reptblica Espafiola, se abordd
este problema social en la Ley de Accidentes de Trabajo de 1900 y en el Real Decreto de 25 de enero de 1908, sobre
trabajos peligros e insalubres estableciendo limitaciones para los menores de 16 afios.

4 MARVA Y MAYER, J.: “Museos de Seguridad e Higiene en el Trabajo. Descripcion de los mas importantes”, Madrid,
Instituto de Reformas Sociales, 1907, pag. 7.
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de imputacion de costes de los accidentes de los accidentes y enfermedades profesionales. Aqui el
papel de los ingenieros -segin Marvd- es orientar sus conocimientos no solo a la productividad en el
marco de una organizacion cientifica del trabajo, sino, al propio tiempo, persiguiendo la finalidad
eminentemente social de proteccion a los trabajadores garantizando una ambiente seguro y
productivo’®. Y hay que tener en cuenta que Marva asumiria el cargo de Jefe de la Seccion Segunda
del Instituto de Reformas Sociales, lo que le permitiria influir en esta importante materia tanto en las
propuestas de reformas como en la imparticion de conferencias en la “Casa del Pueblo” y en el
“Ateneo Literario de Madrid”. En toda esa actividad seria un defensor del intervencionismo estatal en
la regulacion de las condiciones de trabajo y vida de las clases trabajadores. Un intervencionismo
cientifico y humanista como el postulador en términos de conjunto por los reformadores sociales
espaioles de su tiempo. Con ello se unia a lo que estaba defendiendo toda la corriente del krausismo
institucionista (Gumersindo de Azcarate'®; Adolfo Posada!’; el “Grupo de Oviedo™'3; Leopoldo
Palacios Morini'®) y otras direcciones de pensamiento como la democracia cristiana (Severino Aznar?;
Maximiliano Arboleya Martinez?!, Alvaro Lopez Nuiiez; Pedro de Sangro y Ros de Olano®, Luis
Jordana de Pozas?, Inocencio Jiménez*, etcétera), republicanos independientes (como José Maluquer

15 MARVA Y MAYER, J.: “Funcion Técnico Social del Ingeniero”. Conferencia leida ante la 6* Seccion del Congreso de
la Asociacion para el Progreso de las Ciencias, 1909, pag.7.

1® MoNEREO PEREZ, J. L. (2023). “El republicanismo democratico espafiol y la politica reforma social: Gumersindo de
Azcarate”. Lex Social: Revista De Derechos Sociales, 13(2), 1-126. https://doi.org/10.46661/lexsocial.8006, y la
bibliografia alli citada.

17 Un estudio exhaustivo sobre su pensamiento social, politico y juridico y papel en la reforma social en nuestro pais,

en MoNEreo PEREz, J.L.: La reforma social en Espaiia. Adolfo Posada, Madrid, Servicio de Publicaciones del

Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003; MoNEREO PEREZ, J. L. (2022). “Teoria socio-juridica del estado

constitucional y sindicalismo de integracion: la concepcion de Adolfo Posada”. Lex Social: Revista De Derechos

Sociales, 12(1), 347-435. https://doi.org/10.46661/lexsocial.6330

Monereo PErez, J.L.: La reforma social en Espafia. Adolfo Posada, Madrid, Servicio de Publicaciones del Ministerio

de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003; Ibid., El pensamiento sociopolitico y pedagogico de Francisco Giner de los

Rios, Barcelona, Atelier, 2023, pags. 33 y sigs., y 159 y sigs.; MONEREO PEREZ, J. L.: “ADOLFO ALVAREZ BUYLLA

Y GONZALEZ ALEGRE (1850-1927): “La reforma juridico-social y el aseguramiento publico en Espaia desde el

republicanismo social y el “socialismo de la catedra”, en Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum,

(24), (2020), pp. 295-330. Recuperado a partir de https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/427.

Del propio Adolfo Posada (la figura mas destacada del Grupo de Oviedo): Posapa, A.: Fragmentos de mis memorias,

Oviedo, Universidad de Oviedo, 1983; Posapa, A.: Teoria social y juridica del Estado. El sindicalismo, revision,

edicion y estudio preliminar, “Sindicalismo reformista integrado y Estado democratico en el republicanismo social

de Adolfo Posada” (pp. IX-LXIV), a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Coleccion Critica del

Derecho), 2018; Ibid., Breve Historia del Krausismo espafiol, Oviedo, Servicio de Publicaciones de la Universidad

de Oviedo, 1981; BuyLLa, A.,PosADA, A. y MoRroTE, L.: El Instituto del Trabajo. Datos para la historia de la reforma

social en Espafa, Memoria acerca de los Institutos del Trabajo en el extranjero, por J. Ufia y Sarthou, Prélogo a la
reedicion de S. Castillo, Madrid, MTSS, 1986. Asimismo, VV.AA.: El Grupo de Oviedo. Discursos de Apertura de

Curso (1862-1903), 2 Tomos, estudio preliminar y edicion de Santos M. Coronas Gonzalez, Oviedo, Servicio de

Publicaciones de la Universidad de Oviedo, 2002.

Monereo PERez, J. L.: “Critica social republicana y reformismo politico-juridico: Leopoldo Palacios Morini (1876-

1952), en Civitas. Revista espaiiola de derecho del trabajo, nim. 134 (2007).

20 Monereo PErez, J. L.: “Severino Aznar y Embid (1870-1959): Politica y Seguridad Social desde el Catolicismo
Social”. (2015). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 5. https://revista.laborum.es/index.php/
revsegsoc/article/view/76

2l Monereo PErez, J. L.: “Maximiliano Arboleya Martinez (1870-1951): El catolicismo social avanzado: la politica de
reforma social desde la democracia cristiana. (2022). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 31,
289-312. https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/584

22 Monereo PErez, J.L: “Pedro de Sangro y Ros de Olano (1878-1959)”, en Diccionario critico de juristas espafioles,
portugueses y latinoamericanos, PELAEz, M.J. (Dir.), Parte II, Vol. 1, pags. 498-503, No. 1,0009

2 MonEereo Perez, J.L: “Luis Jornada de Pozas (1890-1983): La construccion y consolidacion del sistema de prevision
social en Espafia. (2016). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 1. Pp. 229-247 https://revista.
laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/107

2 Monereo PErez, J.L: “Inocencio Jiménez Vicente (9 de noviembre de 1876-27 de abril de 1941): artifice del
desarrollo del instituto nacional de prevision y de la prevision social durante la dictadura de Primo de Rivera y la

3

)
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y Salvador® y Praxedes Zancada®), los socialistas democraticos (como Pedro Pérez Diaz, Ricardo
Oyuelos?’, Rafael Garcia Ormaechea?, etcétera), conservadores lucidos (como la figura destacadisima
Eduardo Sanz y Escartin® y el mismo Eduardo Dato), liberales sociales (José de Canalejas y
Méndez*"). Todos ellos implicados en la labor realizada por el Instituto de Reformas Sociales (1903),
el Instituto Nacional de Prevision (1908), la creacion de la Inspeccion de Trabajo (1906), y después,
en el periodo de entreguerras, la creacion del Ministerio de Trabajo (1920) y las estructuras corporativas
autoritarias de la Dictadura del General Primo de Rivera (el caso més significativo es el de Eduardo
Auno6s®?, y el periodo corporativista del segundo Praxedes Zancada). Pues bien, Marva se implicaria
intensamente en esa labor de reflexion y de accion social colaborando estrechamente con ese grupo,
especialmente resulta harto significativa la estrecha -aunque a menudo tensa- colaboracion llevada a
cabo junto con Adolfo Posada en la elaboracion de propuestas, dictimenes y proyectos legislativos
relativos a la reforma social en Espafia’*. Ambos sabian, por experiencia propia, que toda legislacion

Segunda Republica”, en Revista de derecho de la seguridad social, Laborum, nim. 20 (2019), pp. 267-301. https:/
dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=7187441

2 MonEereo PERrez, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia. José Maluquer y Salvador, Granada, Ed.
Comares (Coleccion Trabajo y Seguridad Social), 2007; Ibid., “José Maluquer y Salvador” (1863-1931), en Revista
de derecho de la seguridad social, Laborum, nim. 1 (2014), pags. 335-355. https://dialnet.unirioja.es/servlet/
articulo?codigo=7738620

26 MoNEREO PEREZ, J.L: “Praxedes Zancada y Ruata (1880-1936): la defensa de los seguros sociales obligatorios desde
el reformismo politico y juridico y en la deriva del partido reformista”, Revista de derecho de la seguridad social,
Laborum, ntim. 26 (2021), pags. 283-315. https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=7848295

27 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).

2 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.

2 Monereo PErez, J.L.: El catolicismo social conservador: Eduardo Sanz y Escartin, Granada, Comares (Coleccion
Critica del Derecho), 2010; MonEreo PEREzJ.L.: “Cuestion social y catolicismo conservador: el pensamiento
reformista de Sanz y Escartin”, en Civitas. Revista espaiiola de derecho del trabajo, nim. 149 (2011), pp. 5-58.

30 MoNereo PEREz, J. L.: “Eduardo Dato Iradier (1856-1921): Reformismo conservador y nacimiento de los seguros
sociales en Espafia”, en Revista De Derecho de La Seguridad Social, Laborum, (29), (2022), pp.311-350. Recuperado
a partir de https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/543

31 MoNeRreo PERrez, J.L.: “José Canalejas y Méndez (1854-1912): los origenes de la Reforma Social desde el Liberalismo
Social Moderado”, en Revista de derecho de la seguridad social, Laborum, ntim. 30 (2022), pags. 295-324. https:/
revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/570

32 Monereo Pérez, J.L.: “Eduardo Aunos Pérez (1894-1967): corporativismo y regeneracionismo autoritario en la
politica de proteccion y aseguramiento social”, en Revista de derecho de la seguridad social, Laborum, nim. 27
(2021), pags. 257-300. https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=7918334

3 Como se ha puesto de manifiesto en el marco de un estudio exhaustivo sobre la Comision y el Instituto de Reformas
Sociales, donde desempefié un papel central y determinante Adoldo Posada, por MoNEREO PEREZ, J.L.: La reforma
social en Esparia. Adolfo Posada, Madrid, Servicio de Publicaciones del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,
2003, pags. 231 y sigs., recordando las memorias incompletas de Posapa, A.: Fragmentos de mis memorias, Oviedo,
Universidad de Oviedo, 1983, apartado “Adaptacion al Instituto. Julio Puyol y el coronel Marva” [“y mas tarde
general”], pags. 312-315, aunque Adolfo Posaba se mostraba critico respecto al temperamento algo autoritario del
General Marva. Son fricciones propias de la coexistencia de caracteres personales fuertes muy distintos, aunque
unidos en la colaboracion de los fines del IRS. Una vez que se impuso el didlogo entre ambos constata Posada: “Y ya
desde entonces los anteproyectos de leyes y de reglamentos y las tramitaciones de conflictos se prepararon alrededor
de una mesita de pintando pino, en mi despacho, en la mas cordial colaboracion entre Marva y yo...” (Ibid., pag.
315). La mayoria de los escritos de las Memorias de Adolfo Posada lamentablemente se perdieron en el contexto
critico de la Guerra Civil provocada por el golpe militar del General Franco. Adolfo Posada, casi de memoria, ordend
sus recuerdos y por eso se hacia referencia a “Fragmentos de mis Memorias”. La colaboracion era necesaria entre un
Jefe de Seccion Juridica (Adolfo Posada) y un Jefe de Seccion de Inspeccion (José Marva y Mayer). La obra cumbre
de Adolfo Posada: Posapa, A.: Tratado de Derecho Politica, edicion critica integra en un solo volumen, y estudio
preliminar, “El pensamiento politico-juridico de Adolfo Posada” (pp. VIl a CLXIII.), a cargo de J.L. Monereo Pérez,
Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2003. Sobre su pensamiento, asimismo, MONEREO PEREZ, J.
L. (2022). “Teoria socio-juridica del estado constitucional y sindicalismo de integracion: la concepcion de Adolfo
Posada”. Lex Social: Revista De Derechos Sociales, 12(1), 347-435. https://doi.org/10.46661/lexsocial.6330
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laboral y de aseguramiento social conllevaba obligaciones y cargas econdmicas para los empresarios
y que, sin un cuerpo de Inspeccion del Trabajo, que controlara y vigilara su cumplimiento efectivo, no
seria observada por los empleadores reaccion a su aplicacion de partida en aquella época del Derecho
social de los origenes. Por otra parte, la inobservancia de las medidas de seguridad y salud laboral y
otros incumplimientos de la legislacion sociolaboral era un factor sobreanadido de conflictividad
laboral. Marva y Mayer subrayaria, en ese orden de ideas, la funcion de mediadora y de aseguramiento
del cuerpo de inspectores de trabajo. Contribuyendo a la prevencion y solucion de los conflictos de
trabajo. Pero llegado el caso la accion inspectora se materializa en una funciéon sancionadora
propositiva de incumplimiento de las normas laborales y de aseguramiento social. La proyeccion de
esta concepcion de las tareas de la Inspeccion de Trabajo influiria, como cabia esperar, en la regulacion
establecida en el Real Decreto de 1 de marzo de 1906, por el que se aprueba el Reglamento para el
Servicio de la Inspeccion de Trabajo®*. Conforme al art. 1 “Sera objeto de inspeccion el cumplimiento
de las leyes siguientes: 1°. La Ley de Accidentes de Trabajo de 30 de enero de 1900, en lo que hace
relacion a la prevision de estos accidentes. 2°. La ley que regula las condiciones de trabajo de mujeres
y nifios, de 13 de marzo de 1900. 3°. La ley de descanso en domingo, de 3 de marzo de 1904. 4°. Las
demas leyes y disposiciones protectoras y reguladoras del trabajo dictadas o que puedan dictarse en lo
sucesivo”. Asimismo, el art. 16 dispone que “para cumplimentar lo dispuesto en el art. 2° [que detalla
lo que se debe comprobar] estaran obligados a ejercer su misioén por iniciativa propia, indicacion de
las autoridades, denuncias de los particulares, de obrero o Sociedades de éstos, autorizadas o por
orden del Instituto, en todas las industrias objeto de la inspeccion del trabajo, en lo relativo a prevision
de accidentes, procediendo en la forma ordenada por las leyes y reglamentos vigentes”. Por su parte,
el art. 15 establece que, “los inspectores se consideraran como funcionarios de caracter administrativo,
dependientes, como delegados, del Instituto de Reformas Sociales, con funciones propias determinadas
en este reglamento” 3. Por ultimo, el art. 21 hace referencia a las tareas que les incumben: “La misién
de los inspectores debe tener un caracter preventivo, tanto como represivo. La legislacion se dirige al
obrero, pero sin causar vejaciones a la industria, y los inspectores habran de inspirarse en este
concepto, sin desposeerse de la autoridad que es aneja o indispensable al cumplimiento de sus deberes.
En sus visitas escucharan las quejas y reclamaciones que por todos se les hagan, haciéndoles
comprender el espiritu de las leyes y reglamentos”.

José Marva y Mayer hasta el momento de su jubilacion estuvo vinculado con el proceso
complejo -con continuidades y rupturas- de reforma social y modernizacién en nuestro pais. Incluso
cuando se procedio a la disolucion forzosa del IRS y la integracion de su estructura y funciones en
el Ministerio de Trabajo (por decisién de la Dictadura de Primo de Rivera, Real Decreto de 2 de

3* Gaceta de 4 de marzo. A este Real Decreto se seguird un conjunto de normas en sucesivas oleadas: Ley 21 de
diciembre de 1907, de Emigracion (Gaceta de 22 de diciembre); Real Decreto de 24 de julio de 1921, por el que se
aprueba la Reglamentacion provisional de la Inspeccion del Régimen Obligatorio de Retiro Obrero (Gaceta de 27
de julio); Real Decreto de 21 de abril de 1922, por el que se aprueba la Reglamentacion provisional para el Servicio
de Inspeccion de las leyes de caracter social (Gaceta de 22 de abril); Decreto de 9 de marzo de 1931, por el que se
aprueba el Reglamento para el Servicio de la Inspeccion de Trabajo (Gaceta de 12 de mayo); Decreto de 9 de mayo);
Decreto de 23 de junio de 1932, por el que aprueba el Reglamento para las Delegaciones Provinciales de Trabajo
(Gaceta 24 de junio); Decreto de 9 de febrero de 1934, por el que se crea la Inspeccion de Trabajo en las minas
(Gaceta de 10 de febrero); Decreto de 28 de junio de 1935, sobre inspeccion de los seguros sociales (Gaceta de 30
de junio), etcétera.

3 El Preambulo del Decreto de 9 de mayo de 1931 (por el que se aprueba el Reglamento para el Servicio de la
Inspeccion de Trabajo; Gaceta de 12 de mayo) resulta especialmente significativo de la relevancia de la Inspeccion
del Trabajo, al sefialar que “la eficacia de las leyes sociales tiene su principal fundamento en la Inspeccion del
Trabajo, encargada de realizar, en nombre del Estado, la funcion de vigilancia del cumplimiento de aquellas leyes
y servir de verdadera garantia de los derechos de los trabajadores. Desde que en nuestro pais se inicia la legislacion
social esta Inspeccion viene funcionando al amparo del Reglamento de 1° de marzo de 1906 preparado por el
Instituto de Reformas Sociales...”.
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junio de 19243¢), Marva asumiria los cargos de Inspector General del Trabajo y de Director General
de Trabajo y Accion Social. Mas adelante seria nombrado Vicepresidente del Consejo Superior
de Trabajo, Comercio e Industria, en el marco de la Dictadura, la cual postulaba una suerte de
“regeneracionismo autoritario” aplicado también a las relaciones laborales individuales y colectivas/
sindicales. Pero este ensayo de modernizacion autoritaria fracaso, y lejos de sus supuestos aspectos
positivos y estabilizadores dejaria una huella intensamente negativa, por la degradacion de las grandes
instituciones y la cultura politica del pais®’.

La labor desempefiada por Marva en el Instituto Nacional de Prevision fue también relevante.
El INP nace por impulso del IRS, al igual que lo fue de la Inspeccion de Trabajo, y sin duda es
obra principal, en este caso, de José Maluquer y Salvador: “José Maluquer y Salvador fue uno de
los grandes fundadores de los seguros sociales en Espafia. En particular, es el fundador director del
Instituto Nacional de Prevision (INP), columna vertebral de todo el sistema de prevision social en
nuestro pais desde su aparicion, y que en el aflo 1978 se transformaria en el Instituto Nacional de
la Seguridad Social”®. Aunque en el INP Marva no tuvo ese papel central que si alcanzo con la
Inspeccion de Trabajo dependiente del IRS, si mantuvo una presencia continua en el INP. Por lo
pronto, Marva seria Presidente del INP, del Consejo del Patronato y de la Junta de Gobierno del INP
desde 1913 (sucediendo en la tarea de direccion tras el periodo inicial de Eduardo Dato, quien lo fue
de 1908 a 1913)*. Continuaria estando vinculado al INP, incluso tras el asesinato de Eduardo Dato,
el 8 de marzo de 1921, por entonces Presidente del Consejo de Ministros, y durante la etapa de la
Dictadura del General Primo de Rivera. Bajo su presidencia se gesto la implantacion del Retiro Obrero
Obligatorio en 1919. Ejercio el cargo de Presidente del Instituto Nacional de Prevision (INP) hasta el

36 E] Real Decreto del 2 de junio de 1924, dictado por el Directorio Militar de Primo de Rivera en Espaiia, oficializo
la refundicion e insercion del Instituto de Reformas Sociales (IRS) en el Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria.
Este decreto centralizo organismos sociales y supuso la supresion de la autonomia del IRS, convirtiendo sus Juntas
Locales en Delegaciones del Consejo de Trabajo.

37 Véase GonzALEZ CALLEIA, E.: La Espaiia de Primo de Rivera. La modernizacién autoritaria 1923-1930, Madrid,
Alianza Editorial,2005, pag.405. Véase también la excelente obra de GoNzALEz CuEvas, P.C.: Accion Espaiiola.
Teologia politica y nacionalismo autoritario en Espaiia (1913-1936), Madrid, 1998; ID.: Historia de las derechas
espariiolas. De la Ilustracion a nuestros dias, Madrid, 2000. Asimismo, MoNEREO PEREZ, J.L.: Los origenes de la
Seguridad Social en Esparia. José Maluquer y Salvador, Granada, Ed. Comares (Coleccion Trabajo y Seguridad
Social), 2007, especialmente, pags. 284-293.

3% Monereo PErez, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia. José Maluquer y Salvador, Granada, Ed.
Comares (Coleccion Trabajo y Seguridad Social), 2007, pag. 1; Capitulo III (“El nacimiento del INP y del sistema
de Seguros Sociales”), pags. 175-293; Ibid., MonNErReO PEREZ, J.L.: El Instituto Nacional de Prevision: ubicacion
histdrica, social y politico-juridica, en VV.AA.: Cien aiios de proteccion social en Esparia. Libro Conmemorativo
del I Centenario del Instituto Nacional de Prevision, TorRTUERO PLAZA, J.L. (Dir. y Coord.), Madrid, Ed. Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales/Instituto Nacional de la Seguridad Social, 2007, pags. 43-154.

3 Marva asumid la presidencia tanto del Consejo de Patronato como de la Junta de Gobierno en los afios iniciales
tras la fundacion de la institucion. Hay que tener en cuenta que el INP se estructuraba con un Consejo de Patronato
(supervision general) y una Administracion Central. Marva dirigio el Consejo encargado de la gobernacion politica.
Ley referente a la organizacion por el Estado de un Instituto Nacional de Prevision («Gaceta de Madrid» num. 60,
de 29 de febrero de 1908, Departamento: Ministerio de la Gobernacion. BOE-A-1908-1676):

Art. 4. ° “Habra al frente del Instituto Nacional de Prevision un Consejo de Patronato, que formulara los estatutos y
Reglamentos y sus modificaciones; determinara las tarifas y condiciones de los contratos de pensiones; organizara
libremente el personal; formara los presupuestos anuales; acordara las reglas de distribucién de bonificaciones;
examinara la gestion de la Junta de gobierno, y tendra, en suma, las facultades de direccion y representacion general
del Instituto”.

Art. 5.° Dicho Consejo de Patronato se compondra de un Presidente y de catorce Consejeros, verificando los primeros
nombramientos el Ministro de la Gobernacion, por medio de Real decreto, en la siguiente forma: el Presidente y siete
Consejeros, por su libre designacion, y los siete restantes, a propuesta del Instituto de Reformas Sociales, debiendo
figurar necesariamente en el Consejo uno de los Vocales elegidos para representar en el referido Instituto a la clase
patronal, y otro de los delegados para la clase obrera [...].

Art. 6 Las funciones ejecutivas corresponderan a una Junta da gobierno, que no podra exceder de cinco Vocales,
elegidos por el Consejo de Patronato”.
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afio 1934. En mayo de 1934 cesa (es relevado, en sentido estricto) del cargo de Presidente -después
de mas de dos décadas al frente de la institucion- permaneciendo como Presidente Honorario del INP.
El 16 de mayo de 1934 se nombr6 a Juan Usabiaga Lasquivar como su sucesor en la presidencia del
INP. Marva fallecié en Madrid en 1937 en plena Guerra Civil*.

Por el decreto de 19 de noviembre ha sido nombrado D. Adolfo Posada presidente del Instituto
Nacional de Prevision, en la vacante producida por la exaltacion de D. Juan Usabiaga al ministerio de
Agricultura, Industria y Comercio. El St. Posada es uno de los hombres mas conocidos en el campo de
la ciencia y de las reformas sociales de Espafia, a las que hace muchos afios viene consagrando las luces
de su gran inteligencia y las fuerzas de su bien disciplinada voluntad. Con ocasion del nombramiento
de Adolfo Posada, José Marva y Mayer pronunci6 el siguiente discurso, que resulta significado en
varios aspectos que después se subrayaran: “Y he de empezar por felicitar al Sr. Ministro de Trabajo
por el acierto que ha tenido en la sustitucion de mi querido amigo el Sr. Usabiaga. He de demostrar mi
aserto, aunque sea brevemente, citando fechas y hechos. Treinta y un afios hace que, con mi querido
amigo el Sr. Alvarez Buylla y mi presente amigo el Sr. Posada, inauguramos el Instituto de Reformas
Sociales, en el que seguimos laborando en los problemas sociales de prevision durante muchos afios.
Y veintidos hace precisamente hoy que mi llorado e insigne maestro D. Gumersindo Azcarate me
di6 posesion del cargo de presidente del Instituto Nacional de Prevision, cargo que he ocupado hasta
hace muy poco. Al cesar en él, sustituyéndome mi querido amigo el Sr. Usabiaga, fui designado por
el Consejo de Patronato, en virtud de la ley orgéanica del Instituto y disposiciones legales, presidente
honorario, designacion tanto mas honrosa y agradecida por mi cuanto mas inmerecida. Durante todo
el largo tiempo de mi vida activa en este Instituto, mi espiritu ha vivido constantemente en contacto y
sin fatiga alguna con los temas de Prevision social. El ministro ha tenido el feliz acuerdo de nombrar
presidente al Sr. Posada, designacion digna de todo aplauso, y consté que no inspira mis palabras
la lisonja, que nunca cultivé. Porque entendemos todos que el Sr. Posada ha de continuar con feliz
éxito la gran obra hasta ahora desarrollada por el Instituto, porque su gran cultura social, sus extensos
conocimientos, su labor ininterrumpida, demuestran que el Sr. Posada no es una esperanza, sino una
realidad. Asi lo han entendido los ilustres jefes de esta casa, desde el consejero delegado, D. Inocencio
Jiménez, al que califico de “rueda catalina” de la maquina, como significacion figurada de la gran
importancia funcional de su persona, hasta el tltimo funcionario de los diversos servicios, y seguro
estoy de que éste es el pensamiento de todos y el mio con ellos™!.

En primer lugar, debe destacarse que Marva reconoce el magisterio de Gumersindo de
Azcarate; y no lo hace por mera cortesia como se infiere literalmente de sus palabras (“Y veintidos
hace precisamente hoy que mi llorado e insigne maestro D. Gumersindo Azcarate me did posesion
del cargo de presidente del Instituto Nacional de Prevision...”). En segundo lugar, muestra que las

40 Véase AzNAR, S.: “Marva y la politica social”, Homenaje a la memoria del General Marva celebrado en la Real
Academia de Jurisprudencia y Legislacion el dia 2 de marzo, Madrid, Publicaciones del Instituto Nacional de
Prevision, 1942.

4 Anales del Instituto Nacional de Prevision, Afio XXVIL-Nam. 129, Noviembre 1935, Madrid, Imprenta y

Encuadernacion de los Sobrinos de la Sucesora del M. Minuesa de los Rios, 1935, pags. 1158-1159.
Adolfo Posada también tuvo palabras de amabilidad respecto a Marva: “Por tanto, yo saludo en la persona del
ministro de Trabajo al gobierno de la Republica; saludo a mi querido amigo-y le agradezco las frases que me ha
dedicado- al Sr. Usabiaga, a quien he abrazado antes de entrar y abrazaré al salir, y quiero dirigir un saludo al sefior
vizconde de Eza, porque ha intervenido muchisimo en las cuestiones sociales y fue uno de los hombres que dio
mayor impulso al Instituto de Reformas Sociales, en que yo trabajé durante veinte afios, y un abrazo carifiosisimo al
general Marva, a mi querido amigo y compaiiero, que hemos colaborado en una intimidad constante durante veinte
afios, formando o preparando la labor social de todo ese tiempo, que yo estimo como un timbre de gloria para los
dos. Mil veces, reunidos en aquella salita del Instituto de Reformas Sociales, hemos trabajado juntos, colaborando en
una armonia, en una cordialidad, que yo pongo como ejemplo de como se puede trabajar por su pais por encima del
caracter, por encima de la representacion y por encima de las ideas politicas que cada cual tiene. Tengo la creencia
de que en ninglin pais hay mas motivos para unirse, por muchisimos que haya para creerse separado, y yo, en mi
posicion y en mi vejez, quiero tener siempre una representacion de imparcialidad, de objetividad, en los problemas
mas graves, mas tragicos, que pueda tener Espafa” (Ibid., pag. 1158).
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relaciones entre Adolfo Posada y José Marva, efectivamente acabaron por ser cordiales y mutuamente
satisfactorias para alcanzar el buen fin de prevision social perseguido por el INP.

2. MARVA EN SU CONTEXTO DE EPOCA: EL INSTITUTO DE REFORMAS SOCIALES
Y EL INSTITUTO NACIONAL DE PREVISION

Existe un hito histdrico en la reforma social en Espafia. 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 Méndez, Ferrol, 31 de julio de 1854-Madrid, 12 de noviembre de 1912);
un viraje hacia el liberalismo social e intervencionista que seria el resultado de un largo proceso de
maduracion del pensamiento politico juridico y social sobre el apreciable fracaso del liberalismo clasico
de los origenes. 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 Comision de Reformas
Sociales (en adelante, 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
invitacion de que formaran parte de la estructura directiva del mismo*. Posada acept6 -con sus dudas
internas*- fue nombrado, en su calidad de sociologo y profesor de Derecho politico, jefe de la Seccion
Primera, encargada de los servicios de biblioteca, de informacion bibliografica, de jurisprudencia, y de
redaccion y publicaciones. Desde este ambito -y en permanente contacto con la realidad social y con los
actores implicados- pudo continuar ejerciendo su compromiso intelectual respecto al problema social
y su reforma, buscando la armonia social desde la mejora de la condicion de los trabajadores con el
pleno disfrute de sus derechos de ciudadania y frente al liberalismo doctrinario®. Ello desemboca en la

4 «“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.

4 Asi lo reconocia el preambulo del Decreto 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 ministro de la Gobernacion, Antonio Garcia Alix.

4 Monereo PErez, J.L: La reforma social en Espaiia: Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales-Subdireccion General de Publicaciones, 2003, Capitulo I1. 2.2., pags. 282 y sigs. (“El Proyecto del Instituto
del Trabajo. Los ejes fundamentales del Proyecto Posada-Buylla-Morote y sus diferencias con el posterior Instituto
de Reformas Sociales”), y pags. 308 y sigs. (“El Instituto de reformas sociales y la elaboracion de proyectos de
legislacion social”).

4 El 15 de agosto de 1903 se publico el Reglamento del Instituto de Reformas Sociales. Véase PALACIO MORENA,
J.I.: La institucionalizacion de la reforma social en Espafia (1883-1924). La Comision y el Instituto de Reformas
Sociales, Madrid, MTSS, 1988.

46 Sobre la CRS, véase DE La CaLLE VELASCO, M.D.: La Comision de Reformas Sociales. Politica social y conflicto de
intereses en la Esparia de la Restauracion, Madrid, MTSS, 1989; MoNERreo PEREZ, J.L: La reforma social en Esparia:
Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales-Subdireccion General de Publicaciones, 2003,
Capitulo II. 2.2., pags. 282 y sigs.

47 MoNEREO PERrez, J. L.: “Adolfo Alvarez Buylla y Gonzalez Alegre (1850-1927): “La reforma juridico-social y el
aseguramiento publico en Espafa desde el republicanismo social y el “socialismo de la catedra”, en Revista De
Derecho De La Seguridad Social, Laborum, (24), (2020), pp. 295-330.

Recuperado a partir de https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/427

4 Lo recuerda asi Posapa,A.: Fragmentos de mis Memorias, Oviedo, Universidad de Oviedo, Catedra Aledo, 1983,
pag.305.

4 “Me distraia tan a mi placer escribiendo mis articulos ... casi uno a diario algunas temporadas...Pero Clarin habia
muerto y yo me sentia muy so6lo alla en mis adentros. Seguro estoy de que, de vivir Leopoldo, no me hubiese movido
de Oviedo... Y, en efecto, el 8 o el 10 de abril, en un departamento de segunda clase, tomamos, sin despedirnos
de nadie mas que del rector Aramburu, el tren para la Corte y, contra lo que esperabamos, no volvimos a nuestras
catedras de Oviedo. Y aqui termino los recuerdos de estos mis afios de trabajos. “Veinte afos de catedra!”. Cfr.
Posapa, A.: Fragmentos de mis Memorias, Oviedo, Universidad de Oviedo, Céatedra Aledo, 1983, pag.306.

0 E] compromiso intelectual se reflejaria en autores vinculados fuertemente al reformismo, inicialmente desde el
“socialismo juridico”. Es el caso de Ricardo Oyuelos, que mantuvo una enconada defensa del orden democratico
y de la justicia social en el ejercicio de una abogacia comprometida (hecho que ya habia mantenido Adolfo Buylla
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consagracion constitucional de un verdadero Estatuto de los derechos de la ciudadania, configurador
de un status positivus de los pertenecientes a la clase trabajadora, en los planos civil, socioecondémico,
y politico-juridico. Lo cual supondria la superacion del individualismo liberal. El IRS fue presidido
por Gumersindo de Azcarate’!, liberal republicano (de cuyo ideario no se apartd nunca, a pesar de que
admitiera -junto con su maestro Azcarate- la “accidentalidad” de las formas de gobierno®?) vinculado
a la Institucion Libre de Ensefianza®. Republicano independiente fue también Alejandro Gallart
Folch*,

La creacion del IRS no fue precisamente el resultado de la improvisacion. Su constitucion
como una organismo estable para preparar la legislacion social (en una vision integral del “problema
social”) y el intervencionismo publico habia madurado en la transformacion de las mentalidades de
la doctrina reformista, y en la experiencia acumulada por la tarea de la CRS, en el cambio de actitud

desde las filas del krausismo institucionista). Oyuelos realza la importancia de las politicas de reformas y la
necesidad de realizar una revolucion pacifica y “juridica” como mecanismo de instauracion de un régimen socialista.
Cree posible mejorar la condicion social, moral e intelectual de la clase obrera partiendo del mismo del régimen
capitalista. No obstante, a partir de la década de los veinte se produce en su pensamiento -al igual que en Salvioli y
en Consentini; pero también entre las filas del krausismo como el caso de ciertos planteamientos de Posada- un cierto
desplazamiento del socialismo juridico hacia el corporativismo, tan frecuente, por otra parte, en la intelectualidad
espafola de la época. En este sentido puede incluirse el ensayo OYUELOS, R.: “Psicologia de la Legislacion Social”,
en RPS, num.6 (1928), pags. 42 a 47.

MonEReo PEREZ, J. L. (2023). “El republicanismo democratico espafiol y la politica reforma social: Gumersindo de
Azcarate” Lex Social, Revista De Derechos Sociales, 13 (2), 1-126. https://doi.org/10.46661/lexsocial.8006, y la
bibliografia alli citada.

La accidentalidad de las formas de gobierno y la defensa de la democratizacion de la Monarquia oligarquica
implantada con la Restauracion habia sido afirmada por el propio Adolfo Posada, perteneciente al Partido Reformista,
y posibilista en este sentido.

De ¢l decia Posada -que reconoci6 reiteradamente su magisterio- que “Solo teniendo presente el influjo de Azcarate y
su rara, Gnica posicion en la politica, podra explicarse, hecho capital, que siendo el maestro un republicano militante,
jefe en ocasiones de la minoria republicana del Congreso de los Diputados, haya, sin embargo, sido constantemente
respetado como personalidad casi sagrada para todos, salvo para algun desdichado, por todos los Gobiernos
conservadores y liberales, en la presidencia del Instituto”. Cfr. Posapa, A.: “Recordando al Instituto de Reformas
Sociales”, en Revista Internacional de Trabajo (Informaciones Sociales), OIT, vol. 11, nim.2 (1930), pag.121. Véase
el ensayo de Posapa, A.: “La forma de gobierno ;Es Accidental?” (1917), en Espaiia en crisis, Madrid, Editorial
Caro Raggio, 1923, pags.92 y sigs. Es significativa la reflexion confluyente, y coincidente, de Posada, cuando indica
que la existencia y persistencia de una “Monarquia parlamentaria, de las ventajas que suponga el hecho de sustraer
a la lucha pasional de los partidos una magistratura que, merced a la aplicacion del principio hereditario, puede dar
la impresion de la continuidad del sentir nacional. Mas para que esta impresion no se desvanezca, es preciso que
el monarca marche con su tiempo y sepa mantenerse imparcial ante las divisiones partidistas y la oposicion de las
tendencias que en la vida social se produzcan. De otro modo, la ventaja, circunstancial, del principio hereditario se
convierte en el mas grave de los inconvenientes” (Ibid., pag.97). A mayor abundancia: “La formula de la Monarquia
representativa, obra esencial del gran espiritu politico inglés, ha destruido o suavizado las distinciones rigidas
entre Monarquia -absoluta, habria que afadir- y Republica -democratica, seria preciso agregar- (Ibid., pag.99). Su
conclusion no se hace esperar: “En los dias en que este movimiento politico empezaba a diferenciarse, estaba todo
lo que se indica antes tan en la atmdsfera, tanto y tanto se respiraban en el ambiente las ideas generadoras, que hasta
desde lo mas alto de la jerarquia del Estado se crey6 oportuno hacer un gesto. Y el venerable Azcarate, encarnacion
lo mas minimo su conciencia de viejo republicano, ni rectificar en una linea la significacion de su historia, pudo ir
a Palacio, departir con el Monarca y pronunciar luego aquella frase ya famosa, historica de: -Han desaparecido los
obstaculos tradicionales” (Ibid., pag.103). Véase MoNErEO PEREZ, J.L.: “El pensamiento politico-juridico de Adolfo
Posada”, estudio preliminar a Posapa, A.: Tratado de Derecho Politica, edicion critica integra en un solo volumen,
y estudio preliminar, a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2003, pags.
VII a CLXIII; Ibid., La reforma social en Espafia: Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,
2003; Ibid., “Teoria socio-juridica del estado constitucional y sindicalismo de integracion: la concepcion de Adolfo
Posada. Lex Social: Revista De Derechos Sociales, 12(1), (2022) 347-435. https://doi.org/10.46661/lexsocial.6330
Monereo PErez, J.L.: “Alejandro Gallart Folch (1893-1972): Los fundamentos politicos y cientifico-juridicos del
Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social en Espafia”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social, Laborum,
num. 37 (2023), pags. 263-304.

©

o
S

o
b

o
b4

216


https://doi.org/10.46661/lexsocial.8006

Clasicos de la Seguridad Social

que supuso la Enciclica Rerum novarum®, el ensayo fundamental del frustrado Instituto del Trabajo,
y la mas extendida conviccion de la élite politica interna e internacional (la institucionalizacion de la
reforma social fue de hecho promovida en sedes internacionales, conferencias, congresos, encuentros,
aun partiendo del respeto a los modelos nacionales de organizacion politica y juridica del cambio a
llevar a cabo) de que era necesario afrontar de modo sistemdtico y permanente la revision del sistema
liberal individualista ante su agotamiento y manifiesto fracaso para conseguir la finalidad esencial de
mantener la paz y la estabilidad en la sociedad. Su configuracion administrativa era bien significativa:
el nuevo organismo ostentaba autonomia econdémico-administrativa, y realizaba una forma muy
interesante -e innovadora- de 1o que entonces o mas tarde se llamo descentralizacion por servicios, 1o
que le permitia apartarse al Instituto de los vaivenes de la politica y de la accion perturbadora de los
gobiernos inestables®®.

El IRS tenia una estructura consolidada, que, las revisiones operadas, en noviembre de 1922,
constaba de un Pleno integrado por Vocales gubernamentales, por Vocales de representacion patronal
y por Vocales de representacion obrera. Estaba integrado por hombres de mentalidad reformista y
conocedores de los problemas obreros. La organizacion administrativa del IRS estaba estructurada
a través de una Secretaria General, una Vicesecretaria y tres grandes Secciones técnicas, a cargo
de Adolfo Posada y Adolfo Alvarez-Buylla. Con el aumento de los cometidos se procede a una
reorganizacion de servicios, por lo que las tres antiguas Secciones técnicas se transformaban en dos
Direcciones Generales. Tras la reorganizacion, Posada dirigi6 la Direccion General de Legislacion y
Accion Social, articulada en cinco Secciones: la de Legislacion y Publicidad, a cargo de Pedro Sangro;
la de Cultura y Accion Social, encabezada por Leopoldo Palacios, y en la cual nacieron las Escuelas
Sociales que mas tarde organizaria Eduardo Aunds y después perfecciond Sangro; la de Jurisprudencia,
por el que bajo la firma de Mucius Scevola ocultaba su verdadero nombre, Ricardo Oyuelos, un
grandisimo civilista; otra de Asociaciones, a cargo de Juan Ufia, y, finalmente, la Agrosocial, dirigida
por Constancio Bernaldo de Quirds, aunque en ella trabajaba también el malogrado profesor Franciso
Rivera Pastor (neokantiano). Por lo que se refiere a la otra Direccion General, la dirigiria férreamente
el general Marvd y Mayer, que -como se indicd- impuls6 decisivamente la creacion de la Inspeccion
de Trabajo. Esta Direccion tenia encomendada la estadistica permanente de la produccion y el trabajo,
cuyo jefe era José Gacon y Marin; la inspeccion y experiencia social, estaba encomendada a Alvaro
Lopez Nuiiez; una Asesoria Juridica, a cargo del malogrado Praxedes Zancada, y en la cual figuran,
entre otros, Gonzalez-Rothvos y Martin Granizo. Después, terminada la guerra de 1914, se reorganiza
una Seccidn especial que ya existia en 1908, la cual, ante la misma necesidad de hogares que comenzo
a sentirse, se transformo en un Servicio denominado de Casas Baratas. El Servicio estaba integrado
por varias Secciones: Econdmica, Juridica, de Construcciones, de Publicidad y Estadistica, y otra de
Anormalidades de la Vida del Trabajo. A todo ello debe afiadirse la misma Inspeccion del Trabajo,
que dividia a Espafia en ocho regiones, contribuyendo a la efectiva implantacion de la reforma social.
En ella se estructuraron las Delegaciones de Estadistica, un servicio de Contaduria, Habilitacion, y un
comienzo de Biblioteca que iria amplidndose progresivamente®’.

El INP estuvo vinculado con el Instituto de Reformas Sociales®®, del cual aquél no fue sino
una prolongacion especializada, pero dotado de autonomia juridica. La idea de la fundacion del INP

3 Véase MonTERO, F.: El primer catolicismo social y la “Rerum Novarum” en Espaiia. 1889-1902, Madrid, CSIC,
1983.

3¢ Cfr. Posapa, A.: Fragmentos de mis Memorias, Oviedo, Universidad de Oviedo, Catedra Aledo, 1983, pag.305.

7 Véase la exposicion MARTIN-GRANIZO, L.: El Instituto de Reformas Sociales y sus Hombres (Conferencia en la
Escuela Social), Madrid, Patronato de la Escuela Social de Madrid, 1947, pags.12 a 13.

3% Como consta en el RD de 13 de mayo de 1903, publicado en la Gaceta de Madrid n°® 134, jueves 14 de mayo
(republicado en correccion de errores en la Gaceta de Madrid, n°. 135, vierte de 15 de mayo, se nombraron a los
miembros del Instituto de Reformas Sociales. Presidente: Gumersindo de Azcarate; y vocales Segismundo Moret,
Vicente Santamaria de Paredes, Pedro J. Moreno Rodriguez, Fermin Hernandez Iglesias, Rafael Salillas, Rogelio
Inchaurrandieta, José Maluquer y Salvador, José Piernas Hurtado, Eduardo Sainz Escarpin, Jos¢é Maria Manresa y
Navarro, Francisco Javier Ugarte, Raimundo Fernandez Villaverde, Manuel Mariategui y Vinyals, el Conde de San
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estd en una carta de José Maluquer, de 1890, y la concrecion de su proyecto, en una mocion al IRS,
en 1903. Esas son las raices de la obra®. Desde su implicacion en la reforma social él estaba muy
influenciado por la doctrina de la Enciclica Rerum Novarum de Ledn XIII (€l se distingui6 siempre
por su espiritu social cristiano) y la labor de la Asociacion Internacional para la proteccion legal de
los trabajadores, que tenia un significativa Seccion espafiola®. Actividad que seria continuada por la
sociedad para el Progreso Social®'. E1 INP muy pronto dejé de ser un organismo consultivo puramente
técnico, de estudio y preparacion de leyes, para transformarse en un organismo ejecutivo en contacto
directo con los problemas mas apremiantes de la actualidad de su tiempo. Precisamente como “filial”
del mismo se cred el INP. La iniciativa e impulso correspondié a Maluquer, ayudado por José Marva y
Mayer (Alicante 8 de enero de 1846-15 de agosto de 1937) y Lopez Nufiez®, primero, y por Inocencio
Jiménez y Severino Aznar. Més tarde se incorporaron Jordana de Pozas, Ayats, Alvarez Ude, Aniceto
Sela y otros muchos, lo cuales contribuyeron a su estabilidad y desarrollo®. Los Institutos (IRS; INP)
no serian la obra de un hombre, ni de un partido, ni de una ideologia concreta, respondiendo a un
principio de gobierno integrador, con base a un criterio amplio de colaboracion de hombres y de ideas.
Tuvo que organizarse en las condiciones propias de su época, es decir, sobre la base de una separacion
de clases y que respondia entonces a una realidad de la cual no se podia prescindir, era imposible que
adoptara otra forma que la adoptada. Se ha advertido, en esta linea de pensamiento, que el IRS fue
vivero de leyes, formador de espiritu, bandera de paz, instrumento eficaz de gobierno, representacion
educadora de la virtud de la tolerancia, de contencion y resolucion de conflictos, contribuy6 a resolver

Bernardo, Melquiades Alvarez, Rafael Conve y Luque, Emilio Sanchez Pastor y José Echegaray. Este nombramiento
(como personalidad caracterizada integrada en la representacion técnica, de libre eleccion del Gobierno) refleja ya la
presencia acreditada de José Maluquer en lo concerniente a la reforma social; una presencia que ya era anterior en el
marco de las actividades desarrolladas por la Comision de Reformas Sociales. Interesa realzar en este compromiso
anterior.

3 Véase Obras, vol. I.; PuLipo FERNANDEZ, A.: Biografia del Excmo. Sr. D. José Maluquer y Salvador, Consejero-
Delegado del Instituto Nacional de Prevision, Madrid, 1924; , y las semblanzas de su vida y obra recogidas en Anales
del Instituto Nacional de Prevision, Afio XXIII, nim. 91, Mayo-Junio, Madrid, 1931, Imprenta y Encuadernacion de
los Sobrinos de la Sucesora de M. Minuesa de los Rios. Creado el INP, en ¢l y en su amplia actividad encerr6 su vida
José Maluquer. La creacion del INP fue debida al “apostolado del sefior Maluquer” (Ibid., pag. 404); “apostol de los
seguros sociales” (Ibid., pag. 407, 437, 453). “Con él desaparece el patriarca de la Prevision organizada en Espafia”
(Ibid.,pag.421). Era una “idealista practico” que viviria siempre en su obra (pag.427). Cfr. MoNErEO PEREZ, J.L.: Los
origenes de la Seguridad Social en Espafia. José Maluquer y Salvador, Granada, Ed. Comares (Coleccion Trabajo
y Seguridad Social), 2007; Ibid., “José Maluquer y Salvador” (1863-1931), en Revista de derecho de la seguridad
social, Laborum, num. 1 (2014), pags. 335-355. https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=7738620

% En la doctrina de la época se destacaba el influjo de la accién internacional encaminada a lograr establecer de
forma generalizada un sistema de seguros sociales. Se hizo publico un Manifiesto de las tres grandes asociaciones
internacionales de politica social, publicado en espafiol por la Seccion Espafiola de Asociacion Internacional para
la proteccion legal de los trabajadores, Madrid, 1915. Por iniciativa surgida en el Congreso de Politica Social de
Praga, la Asociacion Internacional para la proteccion legal de los trabajadores, el Comité Permanente de Seguros y
la Asociacion de lucha contra el paro, se fundieron en un solo organismo llamado Asociacion Internacional para el
progreso de la legislacion del trabajo. Véase GONZALEZ PosaDa, C.: Seguros sociales (Enfermedad, invalidez, vejez,
muerte), obra premiada por el Ilustre Colegio de Abogados de Madrid, en el concurso libre del “Premio Cortina”,
Madrid, Imp. del Asilo de Huérfanos del S. C. de Jestis, 1926, pags.8-9. En esa fecha el autor era Abogado del Ilustre
Colegio de Madrid, Oficial Letrado del INP y Jefe de Negociado en la Secretaria del Congreso de los Diputados.

°! Ya se puede intuir en esa misma denominacion la influencia positivista del progreso. Puede verse, en general, Bury,
J.: La idea de progreso, Madrid, Alianza, 1971.

62 MoNEREO PEREZ, J.L.: “Catolicismo Social y Prevision Social: Alvaro Lopez Nufiez”, en Civitas. Revista espaiiola

de derecho del trabajo, nam. 152 (2011), pags. 907-944: Ibid., “Alvaro Lopez Nifiez (1865-1936)”, en Revista de

derecho de la seguridad social, Laborum, nim. 3 (2015), pags. 253-280.

Véase MARTIN-GRANIZO, L.: El Instituto de Reformas Sociales y sus hombres, Patronato de la Escuela Social de

Madrid, Madrid, 1947, pag.22. Por cierto, el Real Decreto de 17 de agosto de 1925, crea dentro del Ministerio

de Trabajo de la Dictadura de Primo de Rivera la primera Escuela Social propiamente dicha: la Escuela Social

de Madrid. Después se dictaria la Real Orden de 12 de agosto de 1926, relativa a la ordenacion de los estudios
sociales y certificado de estudios de la Escuela Social. Véase GomEz, G.: “Origen y desenvolvimiento de las Escuelas

Sociales”, en Revista de Trabajo, nimeros 28-29 (1942).
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graves dificultades para la vida publica, divulgador de la cultura general y social. En él presidid
un espiritu de colaboracion entre hombres de todas las ideas. Se basaba en una coexistencia entre
distintas fuerzas sociales. 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 desarrollando 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 aprovecho 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 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®.

Ningun pensador ni actor social consciente y responsable puede ser indiferente a las exigencias
de su tiempo. Era una coyuntura (entre dos siglos) fuertemente marcada por la emergencia de la
“cuestion social” en sus mas intensas manifestaciones® y por el debate®” respecto a la oportunidad
y, en su caso modos de realizarse, de la reforma social a través de la intervencion estatal. Entre
los partidarios del intervencionismo reformista en lo social se sumaran personas y grupos de
distintas ideologias politicas y juridicas. Las reformas sociales no s6lo obedecen a las presiones del
movimiento obrero y a las iniciativas de control y de pacificacion social de los gobiernos dentro de

6 Véase SANGRO Y Ros DE Orano, P.: Crénica del movimiento de reforma social en Espaiia: conferencia dada en

la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion el 13 de febrero de 1925, en la serie de las organizadas por la
Sociedad para el Progreso de la Legislacion del Trabajo, en Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion, Madrid,
Sobrinos de la Suc. De M. Minuesa de los Rios, 1925.
El Real Decreto de 8 de mayo de 1920 (lo firma el Presidente del Consejo de Ministros, Eduardo Dato) creo el
Ministerio de Trabajo. Segun 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”. En el aflo 1924, una parte
cualitativamente importante del IRS se incorpor6 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 Quirés, Pedro Sangro y Ros
de Olano, Praxedes Zancada de Ruata, Federico Lopez Valencia, José Conde y S¢, Juan de Ufia Sarthou, José Casais
Santalo, Leon Martin-Granizo, Mariano Gonzalez-Rothvoss, Antonio Fabra Ribas, Franciso Rivera Pastor, etcétera.
Excepcion importante fue, desde luego, la de Adolfo Posada, el cual rehusé incorporarse a la nueva administracion
de la Dictadura. Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia: Adolfo Posada, Madrid, MTSS, 2003.

5 Véase Posapa, 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 Espaiia: Adolfo

Posada, Madrid, MTAS, 2003.

Se pensé que la cuestion social no debe quedar limitada la cuestion obrera, pues junto a la politica de proteccion y

defensa obrera ha de admitirse una politica social en sentido amplio que abarca muchas e importantisimas cuestiones.

Cfr. CastrOVIEIO, A.: “Catolicismo, intervencionismo y accion social”, en La Paz Social, 1911, pags.288 a 294, y

antes que €l Posapa, A.: Est. prel., “El Derecho y la cuestion social”, en MENGER, A.: El derecho civil y los pobres,

Madrid, Libreria General de Victoriano Suarez, 1898.

En esto ha sido muy importante la aportacion de MoNTERo, F.: “La polémica sobre el intervencionismo y la primera

legislacion obrera en Espafia, 1890-1900. Primera parte: El debate académico”, en Revista de Trabajo, numeros 59-

60 (1980), pags.119 a 165; Ibid., “La polémica sobre el intervencionismo y la primera legislacion obrera en Espaiia,

1890-1900. Segunda parte: El debate politico-parlamentario”, en Revista de Trabajo, nims.61-62, pags. 36 a 91.
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un Estado autorreferente, sino también, complejamente, a los impulsos e inquietudes ideologicas de
los propios reformadores sociales®®. Entre los liberales y republicanos sociales era frecuente que se
defendiera, como Canalejas (1845-1912), un cristianismo practico que se resuelve en el valor de la
solidaridad®, aunque reformadores sociales como Maluquer y Salvador en el plano estrictamente
politico su planteamiento 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
arealizar el valor, la idea, de la justicia social’’) no se limit6 a una politica defensiva de orden ptblico
social (enfoque predominante en el nacimiento del sistema de seguros sociales)’, sino que tratd de
mejorar el desarrollo de los derechos sociales de la ciudadania dentro de un proyecto de construccion

% Parte de esa complejidad derivada de la multicausalidad de la cuestion social ha sido puesta de relieve entre
nosotros por CABRERA, M. y DEL REY REGuILLO, F.: El poder de los empresarios: politica y economia en la Espaiia
contempordnea (1875-2000), Madrid, Taurus, 2002, pags.142 y sigs., MoNTERO,F.: “Conservadurismo y cuestion
social”, en TUSELL, J, MoNTERO, F. y MaRIN, J.M.(eds.).: Las derechas en la Espafia contempordnea, Barcelona,
Anthropos, 1997, quien observa que la reforma social es el resultado de la convergencia de un conjunto de factores
entre los que no se puede descuidar el ideologico o mental. Aparte del hecho de que la reforma social en Espafia
se planteaba en el marco del reformismo social europeo (Alemania, Francia, Bélgica, etc.) (Ibid., pags. 59 a 61.
Véase sobre la influencia comparada MoNerEO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia: Adolfo Posada, Madrid,
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, pags. 471 y sigs.; GonzALEz Cukvas, P.C.: Historia de las derechas
espariiolas. De la Ilustracion a nuestros dias, Madrid, Biblioteca Nueva, 2000, pags. 51 y sigs., 221 y sigs., 293 y
sigs., y 359 y sigs.

Véase CANALEIAS, 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” (Ibid., pag.53). 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 (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 transformacion social, pues veia en el Estado un instrumento del

poder para organizar la modernizacion politica y social. Véase CANALEIAS, J.: “Prologo” a la obra de Zancapa, P.M.:

El obrero en Espaiia, Barcelona, 1902, pags.23.

" La idea de justicia social y su materializacién marca un punto de inflexion en la ideologia liberal desde el liberalismo
individualista clasico hacia el liberalismo social, el cual precisamente defenderia la instauracion de un Estado social
y democratico de Derecho y la consiguiente garantia de los derechos sociales de ciudadania. Un punto de inflexion
en esa transicion lo constituye L.T. Hobhouse, el cual defendio la legitimidad del Estado intervencionista para la
garantia de los derechos sociales (tales como las pensiones para la vejez, los accidentes de trabajo, el desempleo,
la tutela de la salud, etc.). Véase, HoBHousk, L.T.: El liberalismo, edicion y Estudio preliminar, “Los fundamentos
del liberalismo social y sus limites: L.T. Hobhouse”, a cargo de J.L.Monereo Pérez, Granada, Ed. Comares
(Coleccion Critica del Derecho), 2007, passim, y la referencia a los derechos sociales de la ciudadania, pag. 89.
Para el liberalismo de los origenes y su configuracion como liberalismo doctrinario, véase Diez DEL CORRAL, L.: E/
liberalismo doctrinario, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1973.

7 Como se refleja, ciertamente, en personalidades tan significativas como Alvaro Nufiez, para el cual “el ingreso de
la clase proletaria en la vida politica y social”, “ha permitido a los trabajadores apartarse de idealismos utopicos,
adaptarse a la realidad evolutiva y colaborar, armonizados con las otras clases sociales, en la magna obra de la
restauracion del pais”. Cfr. NUREz, A.: El Seguro obrero en Espafia, 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 periddico El Liberal, de Madrid,
febrero de 1918, recogido en la recopilacion de MALUQUER Y SALVADOR, J.: Una campaia en pro del Seguro y de
la Prevision Popular (publicaciones y trabajos de don José Maluquer y Salvador), vol. I, cit., pag. 290. La idea
de politica de contencion social se vislumbra igualmente en GoNzALEZ REBOLLAR, H.: La Ley de accidentes del
trabajo, Salamanca, Imprenta de Calon, 1908, pag.24, donde sefiala que la legislacion protectora ha logrado 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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de un régimen democratico’. En la misma fundacion del INP participaron personalidades de distintas
tendencias, krausismo, catolicismo social, conservadores y socialistas. El dilema del reformismo era
como conciliar el bienestar de los miembros de la sociedad (bienestar piblico) con la consolidacion y
acrecentamiento del poder del Estado. No se trata de una ruptura final con el Sistema establecido, sino
de la aparicion cuantitativa de nuevas reglas de juego. El derecho a la proteccion econdmica aparece
naturalmente como una prolongacion de los derechos civiles, en la misma direccidn que marcara
el art. 21 de la Declaracion de los derechos del hombre y el ciudadano (“Los socorros publicos
son un deber sagrado. La sociedad debe la subsistencia a sus ciudadanos menos afortunados, sea
procurandoles trabajo, sea asegurando medios de existencia a quienes no tienen edad para trabajar”).
Pensaba, con optimismo nada oculto, que el avance de la prevision social crearia el ambiente de
seguridad propicio para el desarrollo cualitativo del sistema social en su conjunto. Con todo el sistema
protector asumiria la doble funcionalidad de contencion social (evitando una desestabilizacion del
orden establecido) y de promocion a través de la cobertura de las necesidades sociales legalmente

2 Véase MoNereo PERrez, 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) obedece siempre 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 Espaia. Entre los defensivos, sin duda esta el miedo al hecho revolucionario. Un ejemplo significativo que
apunta lo siguiente: “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 soberano 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, implanté 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 afos de discusion, fue aprobada. Reformada en 1891,
rigio hasta 1899, en que sufrié nuevas aclaraciones y enmiendas. Cfr. HostencH, F.: El Codigo Rusos del Trabajo
(Cddigo 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 atiende
sobre los individuales, legislando de acuerdo con la conciencia popular por sentimientos de solidaridad social. En
1875.Y se recoge las elaboraciones en este sentido del Socialismo de Catedra. En 1875 escribia Schmoller que el
sistema de los seguros sociales habia de dar a la vejez un consuelo y sentaba la conclusion de que tenia por destino
el seguro reemplazar en el porvenir la asistencia publica de aquel entonces, con sus barbaras disposiciones y sus
resultados morales (con expresa de SCHMOLLER, G.: Politica social y Economia politica, trad. de Lorenzo de Benito,
1905). Es asi, que el principio de beneficencia de que es un principio alardea la ley se convierte en afirmacion del
derecho por las garantias que merece el trabajo respecto de la proteccion de la salud fisica y moral y la capacidad de
desarrollo, asi como a la libertad y seguridad para la conclusion de los contratos y a la conciliacion de los conflictos.
El deber del Estado de asegurar la vejez del trabajador es una consecuencia del de proteccion, principio de derecho
natural que ha pasado al positivo. Por eso las afirmaciones del nuevo derecho social del que forma parte el seguro,
importan restricciones en el derecho privado, y asi vemos como el Estado, en todas las naciones, para allegar
fondos con que hacer frente a las atenciones de los pobres, limita los derechos de los ricos al imponer a los patronos
la obligacion de abonar una cuota para el seguro de sus obreros, ejerciendo, por virtud de ese derecho, un poder
coactivo, pues confia a la “jurisdiccion judicial” la exaccion por via de apremio de las cuotas impagadas de que se
nutre el capital del seguro. Para Hostench el derecho positivo social o del trabajo esta informado por un principio
practico en cuanto significa acomodacion a la realidad. Ley social o ley del trabajo significan una misma ordenacion
de esta ciencia del derecho social que comienza con el recogimiento por el Estado de la personalidad colectiva
para fines de defensa profesional, sigue con la proteccion de los trabajadores, desde los aspectos de salubridad
e higiene fisica hasta el moral y econdmico de los retiros, y acaba con la organizacion del sistema de retribucion
o el salario. Las leyes obreras, producto de la accion conjunta del individuo, de la sociedad y del Estado, que se
necesitan y se compenetran, constituyen ademas la expresion de una aproximacion entre los intereses del derecho
privado y del ptblico, ya que estan dictadas para presidir las relaciones del trabajo en bien de la comunidad, para
la realizacion de un fin social (El Codigo ruso del trabajo, cit., pags.7-8). Cfr. MoNEREO PEREZ, J.: “El ‘Socialismo
de catedra’ de Gustav Schmoller en la construccion de la Politica social moderna”, en Revista Europea de Historia
de las Ideas Politicas y de las Instituciones Publicas, 2017, issue 11. https://econpapers.repec.org/article/ervrehipi/
y_3a2017_3ai_3all_3a03.htm
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socializadas; liberacion que permitiria una participacion mas activa de los ciudadanos en el desarrollo
de una sociedad democrética.

Las leyes sociales (incluidas las leyes aseguradoras, de vejez o retiro obrero, de maternidad,
etc.) permiten traer a la esfera del Derecho a los trabajadores; pero es ya un Derecho “reformado”,
“transformado” en un sentido mas social. Su entronque con el catolicismo social se hace explicito en su
“Estudio del retiro obrero en el aspecto cristiano”, Semanas Sociales, Madrid, mayo de 1906), donde
la postula la reforma social en el marco de la “accion social catdlica”: “Ningln terreno hallaremos
mejor preparado para hablar de sanas reformas a favor de los obreros que laborando en la esfera de la
Iglesia catolica fundada por el Dios de los ricos y de los pobres, de los débiles y de los poderosos, por
el hombre-Dios, que vislumbrando desde aquella montafia ya para siempre célebre a los humillados
y desvalidos de todos los tiempos y naciones, formuld en las Bienaventuranzas que en la infancia
aprendimos sin apreciar bien su importancia, un Codigo universal y perenne de fraternidad universal
y de significacion de los humildes, cuya doctrina represente en el transcurso de los siglos, siendo de
ella trasunto las admirables Enciclicas acerca de las cuestiones obreras del sabio Pontifice Leon XIII,
y las leyes sociales de los pueblos todos, los cuales, aun respecto a los paises que se consideren mas
distanciados de este centro mundial de caridad, en cuanto tiene razonada y justificada proteccion
a la clase trabajadora, son lejana derivacion y deébil corolario de las orientaciones sublimes del
Evangelio cristiano”. Para €l la Enciclica “Rerum Novarum” estaba inspirada en una “grande efusion
de caridad, a la vez que, de equidad social, siendo quien habla el Vicario de Cristo en la Tierra,
enlacense directamente las manifestaciones mas que ninguna de las antes expuestas con el sermon de
la montafia”. (“Geografia Social”. “Trabajos y publicaciones de D.José Maluquer y Salvador, vol. III,
pags.74-.75). El catolicismo social se opone a una organizacion liberal que se entiende que ha sido
causante de la condicion deplorable en que se encontraban las clases trabajadoras, que se vinculan a la
formacion historica del proletariado industrial. La doctrina social catolica tenia un sesgo corporativista
desde sus inicios y pretendia ser una solucion intermedia entre el liberalismo y el socialismo.

Su direccion de pensamiento esta proxima, pero es mas partidaria del intervencionismo publico
(seguros sociales obligatorios) que la posicion defendida por Eduardo Sanz Escartin’, partidario de
una reforma social de inspiracion catolica y conservadora, y de un intervencionismo moderado™. No
se olvide que, en todo caso, también para él la intervencion del Estado constituye una “tendencia
intermedia”’”.

3 Véase la trilogia sobre la cuestion social de Sanz Escartin, E.: La cuestion econémica, Madrid, Pérez Dubrull,
1890; El Estado y la reforma social, Madrid, Imprenta de la Sociedad Editora de San Francisco de Sales, 1893; El
individuo y la reforma social, Madrid, Hijos de J.A. Garcia, 1896.

Proxima inicialmente a la Escuela de Reforma Social de Le Play, y sus continuadores. Pero mas adelante apuesta
mas decididamente por un intervencionismo moderado, comprometiéndose con la labor del Instituto de Reformas
Sociales, que llego a presidir. En muchos aspectos su posicion estaba muy proxima a la de Eduardo Dato, el cual, atin
dentro de un esquema ideoldgico de reforma social de inspiracion catdlica y conservadora, impulsaria las reformas
legales y de prevision social. Reténgase que la mayor parte de la actividad de Maluquer se realiz6 bajo el régimen
de La Restauracion, incluidos los gobiernos de Dato.

Estos son los términos utilizados por José Canalejas y Méndez en su “Discurso Preliminar” al libro de BuyLra,A.,
Posapa, A. y MoRroTE, L.: El Instituto del Trabajo. Datos para la historia de la reforma social en Espania, Memoria
acerca de los Institutos del Trabajo en el extranjero, por J. Ufia y Sarthou, Prologo a la reedicion de S. Castillo,
Madrid, MTSS, 1986, pags. XLIII y sigs. Canalejas observa que el Estado debe intervenir entre los dos intereses
rivales, capital y trabajo, extendiendo la esfera de sus atribuciones para defender la salud y vida de los obreros
construyéndoles viviendas, fomentando la pequefia propiedad frente a la grande, persuadido de que s6lo cuando
el pueblo posea, tendran interés en la estabilidad del régimen (Ibid., pag. XLV). Es un intervencionismo publico
orientado hacia el “progreso” social: “La clave del progreso es la influencia moderadora ejercida por el derecho sobre
una despiadada competencia. Quien dice sociedad, habla de conciliacion, de armonia, de esfuerzos concertados por
la solidaridad sin la que no cabe concebir la permanencia y vigor de los Estados” (Ibid.,pag. LVII). En esta obra
se deja constancia de la pluralidad de corrientes de pensamiento que estaban en la base del programa de reformas
sociales propuesto (socialistas reformistas, catolicismo social, intervencionismo institucionista y también de tipo
conservador-reformista, etc.).
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Era una critica a la concepcion que el liberalismo originario tenia del individuo antes de su
deriva democratico-social hacia lo que se daria en llamar propiamente “liberalismo social” y con
¢l se defenderia -junto a otras direcciones de pensamiento reformista- la construccién de un Estado
intervencionista capaz de garantizar los derechos sociales de la ciudadania’. Con ello se trataria
de superar la modernidad liberal restringida propuesta por el liberalismo individualista, y que
habia fracaso al no poder hacer valer en la practica al conjunto de los individuos los dogmas de
la autonomia individual y de igualdad”. Se veia la igualdad como principio de justicia social. De
este modo, de la concepcion liberal originaria de una autonomia absoluta de la esfera econémica
se pasa a una autonomia limitada por las intervenciones y controles llevados a cabo por el poder
publico. Se acentuaban los componentes estatutarios de la ciudadania y de los contratos de trabajo
(deviniendo ese contrato en un tipico contrato normado), a la par que se establecia un estatuto
protector frente los riesgos de la existencia de la clase trabajadora en si (después expandida a toda
la ciudadania). Es lo cierto que los derechos sociales en su conformacion mas moderna comportan
una penetracion del contrato por el estatus, y con ello la subordinacion relativa del mercado a la
justicia social. El seguro social era una tecnologia generalizada que permitia el control de los riesgos
y su reparto entre individuos solidarios frente a situaciones previsibles. El Estado social actia como
una instancia de colectivizacion de los riesgos, a través de formas de aseguramiento obligatorio.
De la vision del liberalismo clasico (Locke)” del individuo como individuo propietario (propiedad
privada individual) se pasa a la concepcion en el liberalismo social del individuo como participe de la
“propiedad social”. Ello permitia un gobierno de si a las clases desposeidas de propiedad privada (la
“clase no propietaria”), de manera que ostenten una verdadera libertad de eleccion y una posibilidad
de participar en los asuntos publicos. La posicion antropologica del hombre” es la de persona libre
pero titular de derechos sociales prestaciones (conjunto de protecciones sociales) frente al Estado
que le permiten garantizar una cierta posicion de independencia y seguridad ante los riesgos de la
existencia. Esta forma de “propiedad” organizada y gestionada por el Estado habia sido elaborada
desde distintas corrientes de pensamiento, pero quizas encontr6 su plasmacion mas definida y
paradigmatica en lo que se refiere, ante todo, a la idea social, por los reformadores sociales solidaristas
de la III* Republica francesa (Alfred Fouillé, Emile Durkheim -mas inspirador que perteneciente
a la esa corriente de pensamiento reformista-, Léon Bourgeois, Charles Gidé, Celestin Bouglé,
entre otros)®’. Ello reflejaba la opcion por una via intermedia (una pretendida tercera via) entre el
liberalismo originario y las ideologias mas revolucionarias de defensa de la propiedad colectiva
en sustitucion de la propiedad privada individual sobre la riqueza y los medios de produccion. La

¢ Me he ocupado de esta evolucion en el pensamiento politico del liberalismo y su giro hacia el Nuevo “liberalismo
social”. Cfr. MonEREO PEREZ, J.L.: “Los fundamentos del liberalismo social y sus limites: L.T. Hobhouse”, Estudio
preliminar a HoBHousk, L.T.: Liberalismo, Granada, Ed. Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2007. Hobhouse
(como lo fue Emilio Durkheim o Adolfo Posada) identificé la crisis de la modernidad liberal y se comprometeria
intelectual y politicamente en la revision del liberalismo clasico y en su transformacion como Nuevo liberalismo
social. El Estado social podia afrontar la solucion de la cuestion social que se habia convertido en una amenaza
para la estabilidad del orden social mediante una extension del concepto de justicia social. En una direccion muy
similar se situaria después el gran ensayo de MarsHALL, T.H.: Ciudadania y clase social (1950), en MARSHALL, T.H.
y Bottomoreg, T.: Ciudadania y clase social, Madrid, Alianza Editorial, 1998.

7 Sobre ello ha insistido WAGNER, P.: Liberté et discipline. Les deux de la modernité, trad.francesa, Paris, Métaillé,
1996.

" LockE, J.: Segundo tratado sobre el gobierno civil, Madrid, Alianza, 1989.

" Una perspectiva de mas largo alcance sobre la construccion de la identidad moderna, en TavyLor,CH.: Fuentes del
yo. La construccion de la identidad moderna (1989), trad. A. Lizon, Barcelona, Paidds, 2006; GaucHeT, M.: El
desencantamiento del mundo. Una historia politica de la religion, trad. E. Molina, Madrid, Trotta, 2005.

% Ta teorizacion mas acabada de la nocion de propiedad social como embrion de la que se después se llamaria
“ciudadania social” seria FOUILLE, A.: La propiété sociale et la démocratie, Paris, Hachette, 1863 (1* edicion),
1884; concepcion que mantuvo también en su obra La ciencia social contemporanea, trad. Prologo y Notas de
Adolfo Posada, Madrid, La Espafia Moderna, 1894. Sobre la posicion de Fouillé y del solidarismo reformista, véase
GurvitcH, G.: La idea del derecho social (1932), trad. y estudio preliminar de J.L. Monereo Pérez y A. Marquez
Prieto, Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2005.
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propiedad social engloba los derechos sociales, las protecciones sociales y, en general, el conjunto de
servicios publicos y de bienes colectivos organizados y dispensados por la sociedad organizada. En
coherencia, el Estado intervencionista y regulador ha de garantizar las condiciones idoneas para la
cohesion social. Entre esas protecciones se encuentran la proteccion contra los riesgos de la existencia
(enfermedad, accidente comun o laboral, desempleo, maternidad, vejez, muerte y supervivencia), que
remite a la concepcion clasica de la prevision social y su desarrollo posterior como Seguridad Social
y sus correspondientes programas sociales. Al tiempo la Seguridad Social seria elevada rango de un
derecho social fundamental®'. En este marco del Estado social asume una funcion aseguradora frente a
los riesgos y una funcion distributiva en el reparto de los mismos y en la organizacion de los servicios
publicos. En este sentido el Estado social intervencionista (“Estado de servicio publico”) organiza
la “sociedad aseguradora”, utilizando la tecnologia del seguro social (publico) como instrumento
técnico y politico-juridico para la gestion y reduccion de los riesgos sociales®?. Las clases desposeidas
(no propietarias) no podian hacer frente a la inseguridad permanente de su existencia; su falta de
control les colocaba en una situacion objetiva de “imprevision social” (imprevision como estado
objetivo), a la que con harta frecuencia hacia referencia José Maluquer como elemento determinante
de la organizacion publica de la gestion de los riesgos sociales para responder a la necesidad de
proteccion del individuo. Es la perspectiva antropologica que se residenciaba en la liberacion del ser
humano de la necesidad. El Estado social, con toda la maquinaria predispuesta para la garantia de
los derechos de ciudadania social (que originariamente centraba la proteccion entorno al estatuto del
empleo) no resuelve la contradiccion entre la igualdad formal y la desigualdad real, de hecho, pero
busca la implantacion una igualdad intermedia, no plena, una igualdad sustancial de oportunidades
en una sociedad de semejantes (y, por consiguiente, diferenciados en su posicion socio-economica),
que acabara siendo una de las condiciones de la democracia moderna. En esa sociedad de semejantes
no hay una igualdad absoluta de condiciones, sino el objetivo mas modesto de un orden social en el
cual las desigualdades materiales no son susceptibles de provocar la ruptura del vinculo de comun
pertenencia al conjunto social. Los individuos disponen de los recursos y precondiciones sociales
minimas necesarias para mantener relaciones de interdependencia social. El individuo -especialmente
el “no propietario”- puede reclamar como derecho social la garantia de la existencia digna frente a
la colectividad organizada. Inicialmente se articularon protecciones y derechos a la condicion del
trabajador (esto es, accediendo a la ciudadania social a través de un estatuto del trabajo que incorpora
garantias sociales no mercantiles; desmercantilizacion relativa del trabajo), para después abarcar
adicionalmente a todos los ciudadanos en situacion objetiva de necesidad, organizados en colectivos
0 “poblaciones” funcionalmente acotadas®*. Con ello se instauraria un plano completo de Seguridad
Social tendiente a asegurar a todos los ciudadanos los medios necesarios para la existencia digna. La
aceptacion en el derecho positivo de los derechos sociales de la ciudadania habria todo un potencial
de posibilidades de desarrollo autdnomo de la personalidad individual y se enmarcaria en proceso de
democratizacion de la sociedad moderna. El programa de seguridad social moderna queria combatir
la inseguridad social asegurando la proteccion frente a ella, sus peligros de disociacion social y la
creacion de un mundo mas justo®. El Estado social actiia como una instancia de gestion colectiva de

81 Véase OIT.: Seguridad social: un nuevo consenso, Oficina Internacional del Trabajo, Ginebra, 2002. También,
insistiendo en el caracter redistributivo de la Seguridad Social, Titmuss, R.M.: Politica social (1974), Barcelona,
Ariel, 1981, especialmente, pags.118 y sigs.

82 Véase la construccion de la sociedad contemporanea como “sociedad aseguradora” (estatalmente aseguradora), en
EwaLp, F.: L’ Etat providence, Paris, Bernard Grasset, 1986.

8 Como critica al individualismo liberal veia Alarco y Horcas el derecho social (incluidos los seguros sociales). Véase
ALARCON Horcas, S.: Cédigo del trabajo, tomo 1, Madrid, Editorial Reus,1927, pags. 34 y sigs.

8 Conviene recordar esto cuando nos encontramos ante nuevos riesgos de anomia o disolucion del orden social con la
emergencia de nuevas incertidumbres y rupturas del vinculo social. El problema habia sido perfectamente intuido por
Durkheim en el desarrollo de la cuestion social en la sociedad industrial (véase MoNEREO PEREZ, J.L.: “La filosofia
social y juridica de Durkheim: trabajo, solidaridad y cuestion social”, en Civitas. Revista espaiiola de Derecho del
Trabajo, nim.131 (2006), pags. 587 y sigs. ) y en sus manifestaciones mas recientes se pueden vislumbrar respecto
a la emergencia de la “sociedad del riesgo”, con la desestandarizacion y desestructuracion del trabajo productivo, la
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los riesgos sociales, neutralizando las situaciones de inseguridad social, procurando reducir los riesgos
y, en caso de no poder evitarlos, atender a sus consecuencias mediante prestaciones de reparacion
colectiva de los mismos.

Ello permite comenzar a comprender el tipo de racionalidad politica y técnica que sostiene
el discurso de nuestros grandes reformadores sociales. Se buscaba la investigacion de los hechos
sociales, utilizando un método empirico®. Las aproximaciones a la “cuestion social” desde la
sociologia y la economia eran bien significativas en todo el proceso de reforma social. Este enfoque
-0, mejor, actitud- “cientificista” no era enteramente nuevo. Era el modo metodologico de pensar de
los llamados “socialistas de catedra” (Gustav Schmoller; Lujo Brentano; Werner Sombart; Adolph
Wagner, etcétera), el “socialismo agrario” de Henry George (el llamado “georgismo”), defendido
desde una metodologia econdmica y socioldgica®®. Ya con referencia a Albert Schiffle®’ tratd de
diferenciar entre intervencionismo y socialismo (en una direccion proxima a la de Adolfo Posada). Los
socialistas de catedra aportarian los esquemas inspiradores de la accion tanto desde el punto de vista

generalizacion de la movilidad impuesta, la individualizacion de la desigualdad social (individualizacion negativa) y
la aparicion de nuevas formas de gestion mas flexible de los riesgos sociales (correspondientes al llamado “estatuto
de la movilidad” impuesto por las nuevas formas de organizacion de la produccion y de division del trabajo social).
Esta forma de sociedad ha encontrado su formulacion definida en Beck, U.: La sociedad del riesgo. Hacia una
nueva modernidad, Barcelona, Paidos, 1998; CasteL, R.: Las metamorfosis de la cuestion social. Una cronica
del salariado, Barcelona, Paidos, 1997; MoNErReo PEREZ, J.L.: Derechos sociales de la ciudadania y ordenamiento
laboral, Madrid, CES, 1996; ROSANVALLON, P.: La nueva cuestion social. Repensar el Estado providencia, Buenos
Aires, Ed. Manantial, 1995.

8 Véase Tonnies, F.: Principios de sociologia, trad. Vicente Llorens, revision, edicion y Estudio Preliminar, «La

sociologia como critica social: La aportacion de Ferdinand Tonnies», a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada,
Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2009; que el mismo proyectd a la cuestion social, Desarrollo de la
cuestion social, trad. de M. Reventos, Barcelona-Buenos Aires, Labor, 1927; lo estudios e informes sociales se
venian abordando desde la sociologia empirica también por WEBER, M.: Sociologia del trabajo industrial, Madrid,
Trotta, 1994, en el marco de la Asociacion para la politica social inspirada en el socialismo de catedra; y por LE Pray,
F.: Les ouvriers européens (1955), 6 vols., 2* ed., Tours, Mame, 1877-1889, en el cuadro de un reformismo social
mas conservador; connotaciones de este enfoque de sociologia empirica pueden apreciarse en MARVA Y MAYER,
J.: “El trabajo en las minas”, Algorta, 1970; Ibid., “Funcion técnico-social del Ingeniero”, Madrid, Imprenta del
Memorial de Ingenieros del Ejército, 1909; Sanz Y Escartin, E., SaLitLas Y Panzano, R.Y PuvoL Y Aronso, J.:
“Informe referente a las minas de Vizcaya”, Madrid, IRS, 1904; SaNGRO Y Ros DE Ovrano, P.: Primer Congreso
Nacional de Emigracion. Memoria acerca de los trabajos del Congreso, presentada al Instituto de Reformas
Sociales”, Madrid, IRS, 1909. La figura del ingeniero del Estado -vinculando la idea positiva de la ciencia y del
progreso- conectaba con la formacion de una élite tecnocratica al servicio de este y de sus objetivos de intervencion
y regulacion socioeconomica. La perspectiva de ingenieria social abria el horizonte hacia una transformacion de la
sociedad con base en criterios cientificos, positivos y de caracter empirico. Permitiria abundar en un consenso basico
sobre los presupuestos del orden social y la preferencia por el principio de eficiencia en el plano econdémico y social.
Este modo de pensar era una base para el auge del pensamiento reformista a través de la ingenieria social. Sobre esa
confianza en el conocimiento cientifico en el periodo, véase GEYMONAT, L: Historia de la filosofia de la ciencia, 3
volumenes, Introduccion, adaptacion y edicion al cuidado de Pere Lluis Font, Barcelona, Ed. Critica, 1985, y SERRES,
M. (Ed.): Historia de las ciencias, Madrid, Catedra, 2001; CHARMERS, A.F.: ;Qué es esa cosa llamada ciencia? Una
valoracion de la naturaleza y el estatuto de la ciencia y sus métodos, 10" ed., Madrid, Siglo XXI de Espaiia Editores,
1993.
Se llamo la atencion de las “clases ilustradas”, apercibidas por el convencimiento de su mision social. No son sélo
los socidlogos, también ingenieros, médicos, abogados, etc., todos han de contribuir, dentro de su campo de accion, a
resolver los problemas sociales, cumpliendo sus deberes, dando ejemplo y aportando al comiin esfuerzo su grano de
arena. Cfr. SANGRO Y Ros DE OLaNo, P.: La intervencion del Estado y del Municipio en las cuestiones obreras segiin
los principios catélico-sociales, Lecciones dadas en la V Semana Social de Espaiia Barcelona 1910, Barcelona,
Imprenta de Pedro Ortega, 1912, pags.136-137.

% Gerorae, H.: Progreso y Miseria, edicion y Estudio Preliminar, «Economia politica de la desigualdad: progreso y
miseria en Henry George», por J.L. Monereo Pérez, Granada, Ed. Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2008.

87 Cuya recepcion fue muy relevante en el krausoinstitucionismo; AzcArate, M.: “El socialismo de Schiffle”, en BILE,
XIX (1895), pags.280 a 213; Posapa, A.: “Sociologia. Aberto R. Schiffle”, en Revista General de Legislacion y
Jurisprudencia (1904), pags.289 a 300. Sobre ello puede consultarse MONEREO PEREZ, J.L.: Fundamentos doctrinales
del derecho social en Espaiia, Madrid, Trotta, 1999.
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econdmico (“moralizaciéon” de la economia de mercado, y la consiguiente critica al individualismo
liberal) como desde la perspectiva social (legitimando politica y econémicamente la intervencion).
Este economista aleman de los llamados socialistas de la catedra (que no eran propiamente socialistas,
aunque reconocian mucha intervencion del Estado, en su obra cientifica a favor del proletariado).
Este autor defiende el seguro obrero obligatorio, esto es, como deber legal del seguro (Ibid., p.24).
La idea de una sociedad de tipo aseguradora presentaba la virtualidad de propiciar la integracion
de la clase trabajadora en el orden liberal reorganizado®. En realidad, el llamado “socialismo de
Estado” se asimilaba también al “socialismo de catedra” (Wagner, Schmoller, Schaeffle, Sombart,
Herkner®, Jay, Bouglé, Scelle, etc.), para los que la cuestion social®® encuentra su solucion eficiencia
en la intervencion juridica e institucional del Estado (Estado intervencionista y racionalizador)’!
en el orden econdmico y social. Para ellos el Estado es una instancia organizadora de la economia
nacional®?, y cuya maquinaria administrativa permitiria conocer la situacion real de las clases
trabajadoras para buscar soluciones politico-juridicas. La cuestion social se planteaba como cuestion
de Estado®. En particular, Schmoller (1838-1917) partira de la situacion de injusticia econdémica en
su tiempo, y la dialéctica para afrontarlas existente entre revolucion y reforma social, configuradas

8 Algo parecido ocurri en Francia, bajo la influencia de la experiencia alemana, como puede apreciarse en MERRIEN,
F.X.: Face a la pauvreté, Paris, 1994.

8 HerkNER, H.: La cuestion obrera, Madrid, Reus, 1916.

% La cuestion social entendida, algo mas que sutilmente, como una inquietud en torno a la capacidad de mantener
la cohesion de una sociedad. Cfr. CASTEL, R.: Las metamorfosis de la cuestion social: una crénica del salariado,
Madrid, Paidos, 1997.

°! La idea de un Estado administrativo de intervencion directa en las relaciones econdmicas y sociales estaba presente

en el maurista CALVO SOTELO, J.: La doctrina del abuso del derecho como limitacion del derecho subjetivo, Madrid,

Libreria General de Victoriano Sudrez, 1917, especialmente, pags.43 y sigs. Es evidente que su formulacion era

muy anterior no s6lo en la doctrina extranjera, sino también entre nosotros con Adolfo Posada y sus traducciones

de Leon Duguit (Manual del Derecho constitucional, El derecho social, el derecho individual y la transformacion
del Estado y Las transformaciones del Derecho publico y del Derecho privado), y su visién de un solidarismo
juridico encarnado en el emergente Estado administrativo de servicio piblico. También el mismo Posapa, A.: La
reforma constitucional, Madrid, Edit. Victoriano Suarez, 1931. Hay que decir, ciertamente, que el protagonismo de
la Administracion Publica en el Estado moderno habia sido advertido ya por autores como Lorenz von Stein y su
defensa de una “monarquia de reforma social”. En ¢l la reforma social aparece ya como una alternativa intermedia
entre liberalismo individualista y socialismo. Véase su obra STEIN, L.V.: Movimientos sociales y Monarquia, Madrid,

Centro de Estudios Constitucionales, 1981. No obstante, el Estado social contemporanea se configuraria como

un Estado de pluralidad de clases, donde el Estado social asume una funcion mediadora entre los intereses en

presencia. El Estado social cristalizaria una “sociedad aseguradora” a través de la garantia constitucional de una

serie de derechos sociales de prestacion publica. Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: Derechos sociales de la ciudadania y

ordenamiento laboral, Madrid, CES, 1996; Ewarp, F.: L ‘Etat providence, Paris, Grasset, 1986. Para la construccion

teorica del Estado administrativo, véase FORSTHOFF, E.: Estado de Derecho en mutacion. Trabajos constitucionales

1954-1973, Madrid, Tecnos, 2015.

Asi se reflejo, al menos, desde el manifiesto del Congreso de Eisenach en 1872, redactado por el fundador de

la escuela historica alemana de la economia, Gustav Schmoller. En dicho manifiesto programatico se partia del

intervencionismo estatal, de la consideracion del Estado como una institucion moral de educacion del pueblo, y

se defendia un “socialismo de Estado” que comportaba la realizacion de una reforma social (entendida sobre todo

como reforma “legal”) y politicas econdmicas y fiscales de caracter redistributivo. Véase SCHMOLLER, G.: Politica
social y economia politica, 2 tomos, trad. Lorenzo Benito, que en esas fechas era Vicerrector y Catedratico de

Derecho Mercantil en la Universidad de Barcelona, Barcelona, Imprenta de Henrich y Com.* en C.-Editores, 1905

(reeditada por Editorial Comares). Schmoller seria Rector de la Universidad de Berlin (1897). Por cierto, un dato

nada irrelevante es que esta editorial es la que habia publicado dos libros de Anton Menger, El Estado socialista, y

El derecho al producto integro del trabajo. Obras publicadas en una edicion conjunta: El derecho al producto integro

del trabajo. El Estado democratico del Trabajo (El Estado Socialista), edicion y Est. Prel., a cargo de J.L. Monereo

Pérez, Granada, Editorial Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2002.

Ese caracter complejo y multicausal de la cuestion era reconocido desde la direccion de pensamiento proxima al

socialismo de catedra de GuTiERREZ-GAMERO, F.: Legislacion industrial. El trabajo y el capital en la industria, t. 1,

Madrid, Imprenta de F. Moliner, 1914, pags. 43 y sigs.
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como dos opciones antitéticas®. No se olvide que Schmoller fue el fundador de la escuela socioldgica
alemana de economia politica®.

Pero detras de su planteamiento técnico Maluquer tenia la preocupacion de la paz social
y de la estabilizacion del sistema y la exigencia civilizar un sistema social que se habia mostrado
extraordinariamente injusto, al mismo tiempo que se evidenciaban las insuficiencias de las medidas
de caridad y beneficencia publica. Este era un rasgo generalizable en Europa desde la segunda
mitad del siglo xix*. El propio Maluquer y Salvador, aprecia esa fundamentacion politico-juridica
de la creacion de la legislacion social: “Es una ley de organizacién del trabajo, que la inspira la
experiencia germanica y las declaraciones de la parte permanente del Tratado de Versalles de que
la paz social requiere la equidad social, y esto varias medidas, entre ellas los seguros de vejez e
invalidez, sin los que una nacion podria ser un foco de inquietud peligroso para todos las demas
que atiendan debidamente estos nuevos progresos ™. Lopez Nufiez, su discipulo y continuador de
su obra en materia prevision social®® (también lo fue Federico Lopez Valencia), hacia notar que no
habra paz en el mundo si perduran estas ingentes masas de hombres desprovistos de toda reserva
ideologica con que abroquelarse contra las faciles sugestiones de los conceptos primarios de la
igualdad y comunismo. Tampoco concluira la guerra civil del taller, ni se asegurara la produccion y,
por consiguiente, la subsistencia de la sociedad, mientras la mayoria de los productores de la riqueza
sea un rebafio de seres inconscientes, acoquinados por todos los dolores del infortunio. El reclama

% Véase SCHMOLLER, G.: Politica social y economia politica, trad. Lorenzo Benito, que en esas fechas era vicerrector
y Catedratico de Derecho Mercantil en la Universidad de Barcelona, revision, edicion y Est.prel., a cargo de J. L.
Monereo Pérez, Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2007.

% Véase HERKNER, H.: «Gustav Schmoller als Soziologie, en Jahrbuch fiir Nationalokonomie und Statistik », vol. 18,
11T serie, vol. 63, 1922, pags.1 y sigs.

% Véase HarzreLp, H., “Du pauperisme a la securité social, 1850-1940, Paris, 1971; y DonzeLor, J.: L’ invetion du
social. Essai sur le déclin des passions politiques, Paris, Librairie Arthéme Fayard, 1984. Autores como Booth habian
constatado ya los limites de la filantropia y de la caridad privada para afrontar el problema de la pobreza masiva
(“mass poverty”). Vease BootH, W.: In Darkest England and the Way Out, London, International Headquarters,
1890, la influyente obra de GEORGE, H.: Pobreza y Miseria, Est.prel., de J.L.Monereo Pérez, Ed. Comares (Coleccion
Critica del Derecho), 2007.

7 “Afirmacion del Derecho constituido. Conferencia en el Ateneo de Gijon el dia 25 de abril de 19217, en el Volumen
2° de Una campana en pro del seguro y de la prevision popular, cit., pag.199. Destaca que “La caracteristica general
del nuestro sistema de seguro obligatorio, es la de referirse, como ya dije, a la organizacion del trabajo; es decir, a
ser antes que una ley de asistencia social, una ley de perfeccionamiento en la vida econémica, y en tal sentido esta
establecida la relacion entre el Estado y la accion patronal. En efecto, como se ha visto por la experiencia a que aludia
antes, esta reforma favorece la normalidad del trabajo”. Cfr. MALUQUER, J.: Reglamentacién del seguro obligatorio
de retiros obreros, Conferencia, Madrid, Editorial Reus, Publicaciones de la Real Academia de Jurisprudencia y
Legislacion, 1921, pag.13; <Y asi fui a aquella conferencia, no aportando maximas de Congresos sociales ni de
moral cristiana, sino refiriéndome a memorias de juntas de accionistas de los Estados Unidos que demostraban de
una manera palmaria que el empleo de grandes sumas en estas obras de reforma social habia seguido una normalidad
verdaderamente grande en el trabajo y que la empresa que mas atendia estos asuntos era la empresa que obtenia
mayor resultado financiero” (Ibid.,pags.14-15).

% Lopez Nufiez (fallecido en Madrid 30 de septiembre de 1936) ingreso en el grupo de la Democracia Cristiana en el
que desempeiio el cargo de censor. En 1925 escribio un ensayo “Inventario bibliografico del Grupo de la Democracia
Cristiana. Su pensamiento es tipico del catolicismo social, y de hecho él realizd varios trabajos sobre la Enciclica
“Rerum Novarum” y el Codigo Social de Malinas. Desde su posicion en el INP fue un grandisimo divulgador
e impulsor de la labor de prevision para resolver el problema que consideraba principal: la tendencia hacia la
imprevision social en Espafia, por dificultades sociales y por actitudes. Su ideario en materia de prevision estaba
impregnado del pensamiento de su Maestro, Maluquer y Salvador: énfasis en la labor formativa y pedagogica, la
concepcion del seguro como formula matematica de la solidaridad humana, apuesta por la regulacion internacional
de la prevision social (pertenecio a la Asociacion Internacional para la Proteccion Legal de los Trabajadores y al
Comité Internacional de Seguros Sociales), y la defensa de la Seguridad Social como instrumento de realizacion de
la justicia social. Desempenaria igualmente el cargo de profesor de la Escuela Social de Madrid y ocup? otros varios,
como el de consejero superior de Instruccion Publica, secretario general de la Conferencia de Seguros Sociales.
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la eficacia moralizadora de la prevision social® y de contencion'® para realizar esa magna obra de

restauracion social.

Defendia un eficaz intervencionismo del Estado en los seguros de utilidad publica o seguros
obligatorios, en el marco de una politica social. Afirmaba la neutralidad ideoldgico-politica del
INP, pues su objetivo era la prevision social en el marco de un reformismo social intervencionista y
armonicista. Ese intervencionismo del Estado no es para Maluquer -como lo fue también para otro
reformador social, Adolfo Posada- socialismo se reforma social del orden existente, especialmente en
el orden economico y en el campo de las relaciones de trabajo. En este sentido los seguros sociales
constituyen un “régimen legal”, sin perjuicio de su mejora voluntaria a través de la iniciativa privada.

Para €l era fundamental la idea de movilizacion social de todas las personas, asociaciones e
instituciones, conscientes de la necesidad de establecer un régimen de prevision social como sistema
de seguridad. Ha de existir siempre una colaboracion de la accion social y del Estado. Su ideal era el
establecer un Estado social, pero rechazando una completa estatizacion de las formas de aseguramiento
social. Es mas, podria decirse que Maluquer y Salvador adopta una posicion de liberalismo social
(“Republicanismo social”)!®'. Su perspectiva de ingenieria social'® se muestra también en esa

% Lopez NUREz, A.: Ideario de prevision social, cit., pags.128-129, con apoyo en el pensamiento de Concepcion
Arenal.

100 Observa Lopez Nuifiez, que “llegaremos a la paz social, fundamento de todo adelantamiento, instaurando en los
pueblos un régimen democratico, no en el sentido de predominio tiranico de las masas inconscientes, en cuyo
seno gregario se disuelven lo mejores, sino en el de regular ordenamiento de las funciones, los deberes y los
derechos de las clases sociales, para beneficio de todas ellas, y especialmente de las mas necesitadas. Esto es lo
que modernamente se llama democracia cristiana. En su opinion, el liberalismo individualista habia restringido el
concepto de democracia, limitandolo a aquella estéril, cuando no perturbadora, intervencion de las muchedumbres
en los grandes Parlamentos politicos, mediante la ley mecanicista de las mayorias, que lleva frecuentemente a la
oligarquia de los profesionales de la politica, que es la tirania de los peores”. Cfr. LorEz NUNEZ, A.: Ideario de
prevision social, cit., pags.130-131.

Véase, ampliamente, MONEREO PEREZ, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia: José Maluquer y

Salvador, Granada, Comares, 2007, pags. 143 y sigs., 255 y sigs., y 295 y sigs.

12 Conviene recordar ese modo de ver y de analizar la realidad social. El “ingeniero social”, un “planificador” y un
“técnico” puede ocuparse de muchos modelos posibles de sociedad sin que trate de predecir cual de ellos sera el
que llegara a realizarse. Es posible que surjan nuevos tipos de sociedad, a veces los inventores de modelos sociales
o de instituciones sociales individuales pueden ser mejores profetas que aquellos que pretenden que el empirismo
quede restringido, unicamente, al analisis de determinados modelos. Se puede imaginar tipos diferentes de orden
social sin que de entrada nos planteemos la cuestion de saber cual de esos Ordenes sociales se nos presenta como
mas probable. Aunque solo raras veces las invenciones sociales son el producto de un procedimiento bien planeado.
A la “ingenieria social” también le corresponde elaborar o crear una terminologia adecuada a los nuevos tipos de
sociedades imaginados o proponibles. Véase NEUrRATH, O.: Fundamentos de las ciencias sociales, Granada, Editorial
Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2007, cap.Il.13 (“Uniformidades inestables e ingenieria social”). En
nuestro pais se destacé la importante funcion social y econdomica del ingeniero, el cual deberia tener un conjunto de
conocimientos juridicos sobre el contrato de trabajo, de seguridad y salud laboral, condiciones de habitabilidad de
las casas proximas a la empresa y adecuacion de los economatos proporcionados por el empleador. Deberia tener en
conocimiento preciso de la legislacion sociolaboral y deberia intervenir para humanizar el trabajo -colaborando en el
campo de aplicacion a la tarea estatal encaminada a ese fin- y asumir funciones de armonizacion entre trabajadores
y empresarios. Véase, en este sentido, MARVA Y MAYER, J.: “Funcién técnico-social del Ingeniero”, Conferencia
leida ante la sexta sesion del Congreso de la Asociacion para el Progreso de las Ciencias por el Excmo. Sr. D.
Marva, General de Brigada, de la Real Academia de Ciencias y del Instituto de Reformas Sociales, Madrid, Imprenta
del Memorial de Ingenieros del Ejército, 1909. Marva habia viajado con frecuencia a varios paises europeos,
y sobre todo le impresiond los avances del modelo aleman de legislacion obrera, tanto en lo que se refiere a la
reglamentacion cientifica y legal protectora de los trabajadores, con particular referencia a las medidas de prevision
y seguridad en el trabajo, como en lo atinente al régimen de seguros sociales. Esa situacion contrastaba frontalmente
con la deficitaria situacion de los trabajadores en Espafia. Por ello defendié la intervencion del Estado en materia
sociolaboral. La constatacion de estas insuficiencias tenia consecuencias verdaderamente dramaticas en lo que en
materia de seguridad e higiene en las industrias. Véase su valioso ensayo MARVA Y MAYER, J.: “Museos de Seguridad
e Higiene en el Trabajo. Descripcion de los mas importantes de Europa”, Madrid, Publicaciones del Instituto de
Reformas Sociales, 1907. De ahi su compromiso e implicacion directa en la emergente administracion laboral de
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perspectiva de la orientacion del cambio y la preparacion social para las transformaciones sucesivas
(“campaiia social”) cuando afirma que “acontece en la mecanica social algo semejante a lo que ocurre
en la mecanica fisica, donde puede ser tan violento y aun contraproducente el efecto del clavo, como
de solida adaptacion el del tornillo”. Es la forma de dotar de “flexibilidad” a un determinado sistema
institucional. Por ello es para ¢l tan importante la “opinion ptblica” para definir politicas y lograr
consensos y apoyos sociales. Sino se puede lograr la unanimidad al menos podra ser alcanzada una
solucion que en lo posible sea grata al mayor numero de personas afectadas por una decision. La
perspectiva de “ingenieria social” recorre buena parte de su obra, en la que abundan las referencias
explicitas de las aportaciones de los llamados “ingenieros sociales”. Es el caso de la obra de notable
Tolman, L’ oeuvre de I’ ingénieur sociale, a la que cita como exponente de los mecanismos de
prevencion de riesgos'®. Su idea de un “laboratorio social” se sita en la direccion de una suerte de
“fisica social”: el laboratorio social “ofrece analoga utilidad que el que procede de un Laboratorio
quimico, porque indudablemente si nuestra industria en todas sus manifestaciones esta a la altura
de la industria extranjera en maquinaria, tendra también un desarrollo grande cuando, al atender al
factor hombre, se tenga en cuenta que ha de aplicarsele estas normas de justicia y equidad social.
Cuando esto se haga, indudablemente tendra, guardadas las proporciones, el desarrollo que adquirié
la industria germanica, porque realmente lo que vio Bismarck'™, es lo que, segun Maluquer, confirmé
en 1912 el Director de la Oficina de estadistica de Baviera diciendo: la industria germanica no ha
progresado a pesar del seguro obligatorio, sino que ha progresado principalmente por el seguro
obligatorio, que ha dado condiciones mas favorables a las clases trabajadoras y de transformacion de
los medios sanitarios al pais, todo lo que ha contribuido a que aquello que parecia una medida parcial
fuesen reformas de verdadera trascendencia!®.

El Estado tiene un deber de intervenir en la organizacion de los seguros sociales. Ello
encuentra para Maluquer y Salvador el siguiente fundamento: 1°. Por su finalidad de auxilio
a personas econdmicamente débiles (todavia no se habia afianzado la transicion hacia la idea de
ciudadania en el campo de la solidaridad social, que supone que es la condicion de ciudadania, y no
el trabajo o la dependencia lo que confiere el derecho a la proteccion social, conduciendo al sistema
del Welfare State)'®. Se pasa de la beneficencia y la libertad subsidiada en los seguros al modelo

nuestro pais (IRS, INP, Inspeccion de Trabajo). Reflejando su condicion de hombre practico, de hombre de accion.
Cfr. MonEreO PEREZ, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia: José Maluquer y Salvador, Granada,
Comares, 2007, pags. 295 y sigs.

103 MALUQUER Y SALVADOR, J.: “Impresiones de la Conferencia Internacional del Trabajo” (1929), en Una campaiia en
pro del seguro, vol. 2°, cit., pag.369.

104 Este modelo, basado en el reparto y la contribucion obligatoria, cubri6 inicialmente enfermedades (1883), accidentes
(1884) y vejez/invalidez (1889).

105 Cfr. MALUQUER Y SALVADOR, J.: Reglamentacion del seguro obligatorio de retiros obreros, Conferencia, Madrid,
Editorial Reus, Publicaciones de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion, 1921, pags.17-18.

1% E] eje del sistema protector en los sistemas de Seguridad Social tiende a desplazarse del trabajador al de ciudadano
como sujeto derechos sociales de prestacion, operandose asi un cambio cualitativo en los modelos de proteccion
social, lo que conduce también a la pérdida de protagonismo de la cotizacion a favor de la mayor presencia del
impuesto general. Ello supone un cambio cualitativo de las mentalidades en la percepcion de “lo social”, que se
traduce en la realizacion efectiva de ese derecho social primario que es el derecho a vivir dignamente (el “derecho
a la existencia digna” formulado originariamente por Anton Menger y a su estela toda una pléyade, que comprende
distintas orientaciones de pensamiento, de reformistas sociales). Véase MONEREO PEREZ, J.L.: Derechos sociales de
la ciudadania y ordenamiento laboral, Madrid, CES, 1996, del propio MENGER, A.: El derecho al producto integro
del trabajo. El Estado democritico del Trabajo, edicion y Est.prel., de J.L.Monereo, Granada, Comares (Coleccion
Critica del Derecho), 2002; Ibid., El Derecho civil y los pobres, trad. A. Posada, edicion y Est.prel., de J.L. Monereo,
Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho), 1998. Anton Menger, era hermano de Carl Menger. Su padre,
que ejercio la abogacia, era hijo de otro Anton Menger. Su madre, Carolina, fue hija de Josef Gerzabek, comerciante
de Hohenmaut. La tendencia es, en cierto modo, “adelantada” por el art.41 de nuestra Carta Magna, cuando opera
fundamentalmente con las nociones de “situacion de necesidad” (y no de riesgo, tinicamente) y de “ciudadania”
(y no exclusivamente). Ello pone de relieve la “modernidad” de este precepto. Pueden consultarse, los estudios
a dicho precepto de Vipa Soria, J.: “Comentario al art.41 de la Constitucion Espafiola”, en Comentarios a la
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contributivo de aseguramiento publico, propio de los modernos sistemas de Estado del Bienestar'®’;
2°. Por significar una proteccion al trabajo nacional, al que motivadamente se aplican diversas
modalidades de intervencionismo, y hace posible una legitimacion del orden politico-social existente
(la politica de instauracion, extension y perfeccionamiento de los seguros sociales asume una funcion
de legitimacion del orden politico establecido; y un instrumento de control y disciplina social)'®®, y 3°.
Por la necesidad humanitaria de atender directamente por la administracién publica a la vejez de los
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 de hambre y en
atenciones emigratorias. No obstante, para Maluquer la prevision social no se reconduce a la simple
misericordia, porque para €l es ante todo un deber de justicia social. Pero el establecimiento de un
régimen legal de seguro encuentra también una fundamentacion politico-juridica en sentar “una base
solida a la paz social” y con ello un vigoroso empuje a la produccion germéanica (como es el caso de
la experiencia originaria de implantacion en la Alemania de Bismarck). Maluquer pensaba que “la
esencia de este novisimo derecho social declar6 sencillamente Bismarck que era hacer cristianismo
practico™®. En la perspectiva del analisis juridico-social acoge como propia la reflexion de José
Canalejas en el sentido de que “el impulso renovador surge por todas partes y la proteccion al débil, la
tutela regeneradora, el patronato temporal, la cooperacion altruista obtienen de consuno la bendicion
de Dios, el voto de la ciencia y las sanciones del Estado”. Pero realza en este reclamo de reforma
social la Enciclica (del griego enkuklos, en circulo) “Rerum Novarum” de 1891, que constituye el
momento culminante del pontificado de Ledn XIII. En esta circular dirigida por el Papa al mundo
catdlico supuso una preparacion doctrinal

El intervencionismo garantizaria la paz social. Con la Enciclica de Leon XIII se afirma
que la cuestion social no es solamente econdmica, sino principalmente moral y religiosa y ha de
resolverse conforme a estas leyes. La solucion no esta en la lucha, sino en la armonia de clases. La
misma reforma social seria funcional a las exigencias del desarrollo de la economia'’. Esta idea-
fuerza de una reforma social progresiva y no antagonica con el modo de produccion del capitalismo
estd en la base de la CRS, primero, y después en el IRS y en la Seccion Espaiiola de la Asociacion
para la Proteccion Legal de los Trabajadores (1906)"!, siendo de significar que la implicacion de

Constitucion Espariola, Oscar Alzaga (Dir.), Madrid, Edersa, 1989, y MonerEO PEREZ, J.L.: “Comentario al art.41
de la Constitucion Espafiola”, en VVAA.: Comentarios a la Constitucion Socio-Economica de Esparia, Monereo/
Molina/Moreno (Dirs.), Granada, Ed. Comares, 2002.

Se advirti6 desde la corriente del catolicismo social que siempre que sea posible, nuestra accion benéfica debe ser
sustituida por nuestra accion social. Cfr. AZNAR, S.: Problemas sociales de actualidad, 1914, pag. 33.

Lo diria expresamente mas tarde, aunque con referencia al régimen autoritario del franquismo, JorpaNA DE Pozas,
L.: “El principio de unidad y los seguros sociales”, en Boletin de Informacién del INP, julio-agosto 1941, niim.7-8,
pags. 2-3.

MALUQUER Y SALVADOR, J.: Preparacion del retiro obrero, Madrid, Sobrinos de la suc. de M. Minuesa de los Rios,
1924-1925, pag.28.

Sangro y Ros de Olano pudo sefialar que las leyes sociales han elevado el nivel de salud y de capacidad productiva
y la cultura del proletariado, contribuyendo de este modo al proyecto econdomico de los empresarios. Cfr. SANGRO Y
Ros DE OLaNo, P.: La evolucion internacional del derecho obrero, Madrid, 1912, pag.8.

Por otra parte, realiz0 varias publicaciones en la Seccion Espafiola de la Asociacion Internacional para la
Proteccion Legal de los Trabajadores. Asi, sin pretension de exhaustividad: Numero 3.-Maluquer y Salvador (José).
Seguros obreros; y Numero 21. Maluquer y Salvador (José). Notas sobre el seguro obrero internacional. Pero,
significativamente, en esas publicaciones predominaba la corriente del catolicismo social (con Sangro y Ros de
Olano; Vizonde de Eza, Eduardo Dato, Lopez Nuiiez, Jordana de Pozas, aunque también otras corrientes como el
krausismo evolucionado hacia el liberalismo social (Adolfo Posada), socialismo juridico (Adolfo A. Buylla, entre
liberalismo social y socialista juridico, Ricardo Oyuelos), etcétera. La Seccion Espafia fue constituida oficialmente
en Madrid el 28 de enero de 1907. A la altura de 1916 su cuadro directivo era el siguiente: Presidente: Excmo.
Sr. D. Eduardo Dato.- Vicepresidente: D. Adolfo A. Buylla.- Secretario: Sr. D. Pedro Sangro y Ros de Olano.-
Vicesecretario: Sr. D. Miguel Figueras.- Tesorero: Sr. D. Ricardo Oyuelos. Consejo Directivo formado por: Sres.
D. Gumersindo de Azcarate, D. José M.de Bayo, D. Adolfo A. Buylla, D. Salvador Crespo, D. Eduardo Dato,
Vizconde de Eza, D. Miguel Figueras, D. Alvaro Lopez Nufiez, D. José Malquer y Salvador, D. José Marva y
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las personalidades (Moret, Azcarate, Posada, Buylla, Salillas, Morote, Maluquer, Marva y Mayer,
Sangro, Aznar, Lopez Nufiez, etc.) representativas de las grandes corrientes reformistas (krausismo
institucionista, catolicismo social, solidarismo y socialismo juridico). El IRS se convertira en una
instancia mediadora en los conflictos sociales, y en un organismo publico de didlogo y concertacion
social. El efecto integrador se producia no solo por la seguridad y paz social''* que proporcionaban
las garantias sociales, sino también porque, en particular, el establecimiento de un régimen publico
o legal de seguros sociales permitia contrarrestar la proliferacion'® de Mutualidades de trabajadores,
como sociedades de autoproteccion social (prevision colectiva), cuando no de auténticas sociedades
de resistencia. Lo que corresponde realizar es una nueva constitucion del trabajo: la constitucion
Juridico-social del trabajo, conformadora de un estatuto tutelar (v por consiguiente externo) de las
clases trabajadoras'*.

La prevision publica se inscribiria en un proceso de racionalizacion juridico-social: la
regulacion de las cuestiones sociales y politicas por el Derecho es hacer llamamiento a la mas elevada
suma posible de razon'®. Los seguros libres subsidiarios se mostraron insuficientes desde el principio,

Mayer, D.J. Francisco Moran, D. Ricardo Oyuelos, D. Leopoldo Palacios, D. Adolfo Posada (en representacion del
Grupo Regional catalan), D. Mateo Puyol Lalaguna y D. Pedro Sangro y Ros de Olano. Grupo Regional Catalan
(constituido, a su vez, en julio de 1911). Presidente: D. Francisco de A. Bartrina.-Vicepresidente: D. Francisco
Layret.-Secretarios: D. Ramon Moguer y Comet y D. José M. Tallada.-Tesorero: D. Miguel Sastre y Sanna.-
Vocales: D. Santiago Valenti Camp, D. Ramon Albo y Marti, D. Gabriel Borrel y D. José Ruiz Castella). La Seccion
proclamaba que su finalidad es proponer la cooperacion a la obra de la Asociacion Internacional, y particularmente
tiene por objeto facilitar los progresos y la aplicacion de la legislacion protectora del trabajo en Espafia. Para cumplir
sus fines, procura: Estimular a la opinion publica en factor de la legislacion del trabajo por medio de conferencias,
publicaciones, etc.; fortificar la autoridad moral de la Inspeccion del Trabajo, ayudando a los funcionarios en el
cumplimiento de su mision; informa a los que lo soliciten (obreros, patronos, Asociaciones profesionales, etc.)
sobre la citada legislacion, creando Consultorios juridicos; estudiar las reformas y proyectos de que es susceptible la
legislacion del trabajo, y proponer y apoyar cerca de los Poderes publicos las modificaciones legislativas de utilidad
demostrada; la creacion de grupos regionales o locales, con el fin de hacer mas eficaz la accion de la Seccion en
todo el pais.

112 Véase Darto, E.: “Prologo” a la obra de FERNANDEZ JIMENEZ, M.: El problema obrero y los partidos espaiioles
(Estudio de politica contemporadnea), Granada, Paulino Ventura Traveset, 1904. Dorado Montero hara notar que
toda amenaza de ataque que se conjura es una ganancia para el orden vigente, siendo la tarea del nuevo Derecho
integrador la de ganar para nuestra causa y nuestra banda al que tiene su voluntad encaminada en otra direccion. Cfr.
DoraDO MONTERO, P.: “Comentario a la obra de Camilo Cavagnari, “Nuovi orizzonti del diritto civile in rapporto
colle istituzioni popullari” (Milan, 1891), en Revista de Derecho y Sociologia, vol. I, 15 de enero de 1895, pag.135.

113 Sobre esa proliferacién y tendencia al incremento, véase Lopez NUNEz, A.: EI seguro obrero en Espaiia, Madrid,
1908; Lecciones elementales de prevision, Madrid, 1913. Esas ideas se filtran en el discurso del reformismo
catolico-social, como puede apreciarse, por ejemplo, Hwososa, J. DE.: “Sobre el Instituto Nacional de Prevision”,
en La Paz Social, vol. II, nim.15 de mayo de 1908, pags.228 y sigs., y en el criterio sustentado en las Cortes por la
Liga Catolica de Zaragoza (1904), “Vivero de Socialistas”, en La Paz Social, nim.16, junio de 1908, pag. 288 (el
“vivero de socialistas” no eran sino las mutualidades de prevision colectiva de los trabajadores). Para un estudio
de las Sociedad de Socorros Mutuos y su funcionalidad social, véase CastiLLo, S.(ed.): Solidaridad desde abajo.
Trabajadores y Socorros Mutuos en la Espaiia Contempordnea, Madrid, UGT Centro de Estudios Historicos, 1994.

114 Cfr. MoNereo Perez, J.L.: Fundamentos doctrinales del derecho social en Espaiia, Madrid, Ed. Trotta, 1999,
especialmente, pags.100 y sigs., y 206 y sigs.

15 Cfr. Novicow, J.: La critica del darwinismo social, Madrid, 1914, pags.362-363. Significa mente la traduccion y
Prologo de esta obra partidaria del reformismo social de “contencion social” fue traducida por el krausista Nicolas
Salmerén, Hijo de Nicolas Salmeron y Alonso, una personalidad sefiera del republicanismo espaiol (éste llegd a ser
Presidente de la Primera Republica). Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: “El republicanismo espafiol: los supuestos basicos
del pensamiento politico y social de Nicolas Salmeron”, Estudio Preliminar a SALMERON Y ALonso, N.: Trabajos
filosdficos, politicos y discursos parlamentarios, edicion de J.L. Monereo Pérez, Granada, Ed. Comares (Coleccion
Critica del Derecho), 2007. Sobre su pensamiento sociopolitico, MONEREO PEREz. J.L.: “Nicolas Salmer6n y Alonso
(1837-1908): Reformas juridico-sociales, culturales y politicas en el republicanismo social moderado”, en Revista
de derecho de la Seguridad Social, Laborum, nim. 38 (2024), pags. 389-452. https://dialnet.unirioja.es/servlet/
articulo?codigo=9573895
Diego Nufez ha estudiado agudamente este modo de pensar muy extendido y sacando a la luz una antologia de
textos sobre el debate y la influencia del darwinismo en Espafia. Véase NUNEz, D.: El darwinismo en Espana,
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con una cobertura muy limitada de sujetos; lo dificultaban los bajos salarios y la propia cultura
previsora. Pero en una perspectiva de ciclo medio en el marco de la defensa del seguro voluntario
subsidiado como transicion hacia el seguro social obligatorio. Prueba de ello fue el ser el constructor
del INP, su propaganda y defensa del retiro obrero (1919) y de la realizacion de un programa de accion
completo de implantacion de seguros sociales obligatorios para atender a la proteccion publica de
las necesidades sociales. Hay que hacer notar que en la base de la creacion y evolucion del INP esta
presente junto al catolicismo social (especialmente patente aqui, y de modo mas destacado que en el
IRS) y el krausismo institucionista'®.

Esa integracion de los agentes sociales en el proceso reformista del agotado esquema
de organizacion liberal de la sociedad era también propiciada e impulsada por la Organizacion
Internacional del Trabajo, creada en la Parte XIII del Tratado de Versalles. En realidad, a partir de su
creacion la OIT se constituyd en referente y entidad impulsora de la progresion o desarrollo de las
politicas sociolaborales en todos los paises signatarios (Ello fue asi, en nuestro propio pais, incluso
durante todo el periodo de la Dictadura primorriverista, sin perjuicio de las inevitables tensiones
que se produjeron, dado el caracter antidemocratico del régimen). La OIT establecio unas “reglas de
juego” sobre los procedimientos de elaboracion de normas sociolaborales e hizo posible la creacion
de una serie de principios compartidos entre los paises miembros de la organizacion internacional
abocados a organizar de modo conjunto el intervencionismo del Estado en las relaciones sociales'”.

Madrid, Editorial Castalia, 1977. La primera parte de la obra esta dedicada a realizar un estudio de la introduccion
de las ideas de Darwin y la inmediata controversia que ello determina. Mas alla de la polémica cientifica y a menudo
pseudocientifica sobre las ideas de Darwin, se llevan a cabo intentos de captacion por las diversas corrientes de
pensamiento del periodo: pensamiento demoliberal, socialismo (especialmente la direccion marxista) y anarquismo,
de esta teoria biologica. Respecto a esta problematica entiende que no cabe duda de que estas lecturas ideoldgicas del
darwinismo desnaturalizaran a menudo el sentido riguroso de la teoria cientifica hasta dar generalmente la impresion
de que la biologia transformista no es mas que un puro pretexto en este juego de intenciones ideologicas. Desde el
marxismo de Marx y Engels se critico el intento de transposicion directa y mecanica a la sociedad humana de una
ley extraida del mundo animal con la evidente pretension de elevar la organizacion social del capitalismo al nivel de
ley natural y eterna. En la segunda parte del libro se contiene la antologia de textos, bastante completa; y la tercera, y
ultima, se recoge, de modo casi exhaustivo, la bibliografia y cronologia espaiiola del darwinismo y el evolucionismo
en Espafia (1859-1900). Véase MonEREO PEREZ, J.L.: “La ideologia del “darwinismo social”: la politica social de
Herbert Spencer (I y II), en Documentacion Laboral. Revista de relaciones laborales, economia y sociologia del
trabajo y trabajo autonomo, nimeros 87 (2009), y 90 (2010), pags. 11-80, y pags. 11-57, respectivamente. Sobre
el darwinismo social y su proyeccion en Espafia e Iberoamérica, puede consultarse Grick, T.F., Ruiz, R. y Puig-
SamPER, M.A.(Ed.): El darwinismo en Esparia e Iberoamérica, Madrid (Paracuellos del Jarama), Ediciones Doce
Calles, 1999.

Aunque también hay personas destacadas del socialismo juridico espafiol, como Ricardo Oyuelos y Rafael Garcia
Ormaechea. Cfr. MonNEREO 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), Ibid., “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.
Esanecesidad de articulacion internacional era, en efecto sentida como estrictamente necesaria desde el punto de vista
politico y econdmico. Puede consultarse, RITTER, G.A..: El Estado social, su origen y desarrollo en una comparacion
internacional, Madrid, MTSS, 1991. En realidad, ningun Estado estaba dispuesto a avanzar por mas tiempo en
forma aislada si los demas Estados no se prestaban a ello; en ello estaban implicadas razones de competitividad
(inmanentes en el desarrollo de las politicas sociales contemporaneas) y estrictamente politicas (de contencion
de los conflictos, pero también de demandas crecientes de profundizacion el proceso de democratizacion social
incorporando un elemento material, esto es, de “sustancializacion de la democracia”). Véase al respecto, MONEREO
PERrEZ, J.L.: Derechos sociales de la ciudadania y ordenamiento laboral, Madrid, CES, 1996. El solidarista Leon
Bourgeois lo afirmaba expresamente cuando se interrogaba sobre “;Qué reforma social, por otra parte, es posible en
un Estado, sin que sus stibditos calculen la repercusion que, tenida en cuenta la concurrencia internacional, puede
suponer para el mercado interior?”. jLos patronos y los Estados solo aceptarian “la carga econdmica, el impuesto
que va a crearse por consecuencia de esta o las otras reformas, si en los paises vecinos se hicieran las mismas
reformas! ;Como queréis que aceptemos esa carga, si ha de aumentar nuestros precios de coste de tal manera
que sera imposible la concurrencia con nuestros rivales extranjeros?” Es de sefialar que “esta interdependencia de
las causas de bien y de las del mal, que no cesamos de sefialar como la ley de la vida econdmica...” Todo es asi

11

X

11

3

232



Clasicos de la Seguridad Social

Nuestro pais se incorpord de inmediato a la Sociedad de Naciones y la OIT!,

1

porque esta internacionalizado el mercado de trabajo, la internacionalizacion de las condiciones de rendimiento,
la internacionalizacion del crédito, etcétera (Ibid., pags.10-12). Todo ello abunda en el interrogante ( y en la idea
implicita al mismo) siguiente: “;Como podria, en estas condiciones, concebirse la organizacion de la prevision
contra los riesgos del trabajo, contra los diferentes males sociales, si se limitara uno a quererla crear dentro del
cerco de cada frontera, cuando en todas partes las causas de bien y de mal rebasan esos limites naturales? Todo seria
un castillo de naipes. No se lograria nada, si a esos males no se opusiera un método internacional, organizacion
internacional” (Ibid., pag.13). Por otra parte, “la interdependencia de los diversos riesgos sociales es tan absoluta,
que la prevision social debe organizarse contra el conjunto de los mismos a la vez; y, siendo esta interdependencia
universal, la organizacion de la prevision social no alcanza su objeto y su fin mas que a condicion de hacerse
ella misma internacional, universal”. Precisamente, “esta suprema necesidad ha sido el punto de partida de un
movimiento tan sefialado como el que ha dado vida a las tres grandes Asociaciones internacionales de Seguros
Sociales, Proteccion Legal de los Trabajadores y del Paro. Es la que, después de mi primer contacto en Paris ante
mi eminente antecesor en la presidencia de la Asociacion de Seguros Internacionales, M. Poincaré, ha reunido a
las directivas de nuestras tres entidades en Zurich el afio pasado (1912), y este afio en Gante (1913); es la que la
ha determinado -conservando, por supuesto, su completa autonomia, sus principios y sus tradiciones, a coordinar-
a asociar sus esfuerzos a los fines de una accion metddica universal (Ibid., pags.13-14). Ello refleja, entre otras
cosas, la fuerte implicacion del solidarismo juridico en este tipo de asociaciones a las cuales estaba intensamente
ligado nuestro José Maluquer, desde un personamiento fuertemente impregnado de catdlico-social y de solidarismo
juridico-social. Es lo cierto que “la colaboracion internacional de los Gobiernos se reclama en todas partes por el
patronato como el unico medio de realizar la obra que la razon y la conciencia humana reclaman imperiosamente”. Es
de sefialar que “el seguro obligatorio, con la triple contribucion del patrono, el obrero y el Estado, satisface la idea de
justicia, pero supone la pesada carga para los presupuestos publicos y privados; esta carga parecera ligera, si gravita
igualmente sobre los concurrentes extranjeros. Y, de un modo general, la inteligencia internacional necesaria en
cuanto quiere establecer, como desde distintos campos se propone, la equivalencia de trato entre obreros indigenas y
extranjeros, en materia de seguro social” (Ibid., pags.16-17). Lo que debe es avanzarse por ese camino del “progreso
del espiritu internacional en las cuestiones sociales, y con eso dej6 dicho -afirma- que es la historia del espiritu de
paz y concordia entre las clases de cada Estado y entre los Estados en el mundo” . Por ello “a la universidad de los
riesgos sociales hay que oponer la universalidad de la prevision y de la ayuda social; no sélo hay que oponer esta
prevision universal a cada uno de los riesgos sucesivos que acabamos de enumerar, y organizar la prevision contra
las enfermedades evitables, los accidentes, la invalidez, la pérdida del trabajo, la miseria en la vejez, el abandono
de los hijos por la muerte del jefe de familia, sino que también la prevision social universal debe tener en cuenta el
riesgo social universal que hace de la acumulacion de estos riesgos parciales que hacen correr, no solo al individuo,
sino a la sociedad entera, puesto que cada pérdida de capital humano es un quebranto para ella, y toda vez que cada
pérdida evitable, indebida y, por lo tanto, injusta , de salud, de bienestar, de vida de cualquiera de sus miembros,
constituye un empobrecimiento material y moral para el conjunto de los demas hombres, una causas de turbacion de
los espiritus, de protesta de las conciencias, una amenaza de ruptura de los lazos sociales, un peligro para el orden,
para el equilibrio y para la paz” (Ibid., pags.20-21). Resulta clarificadora y particularmente expresivas la similitud de
este discurso, palabras incluidas, con el posterior Preambulo de la OIT en 1919 (al cual sin duda anticipa de forma
especialmente perceptible y directa, y en el marco de la Primera Guerra Mundial y antes del advenimiento de la
Revolucion Rusa de Octubre de 1917). En definitiva, realza que “nuestra mision es crear, por la inteligencia entre
los hombres de buena voluntad de todos los idiomas, paises, creencias y razas, la red de protecciones y seguros que
impedira el nacimiento y desarrollo de esas perturbaciones sociales. “(Ibid., pags.20-21). Destaca, a este proposito,
su propio compromiso personal: “Hemos resuelto consagrarnos a eso, y quiza serd una fecha historica la de esta
reunion, en la que las tres grandes Asociaciones que resumen actualmente el esfuerzo social en el mundo han tomado
publicamente el acuerdo de coordinar sus métodos y sus esfuerzos y afirmar su voluntad de actuar en comun para lo
futuro y de firmar contra el enemigo universal la alianza defensiva y ofensiva que ningun hombre civilizado osara
de aqui en adelante denunciar” (Ibid., pag.21).

Véase MARTINEZ CARRETERAS, J.U.: “La politica exterior espafiola durante la Restauracion, 1875-1931”, en VILAR,
J.B.: Las relaciones internacionales en la Espaiia contempordnea, Murcia, Publicaciones de la Universidad de
Murcia, 1989, pags.79 y sigs. Es importante la consulta de IRS.: La primera sesion de la Conferencia Internacional
del Trabajo (Washington, 29 de octubre-Paris, 29 de enero de 1920). Antecedentes. Conferencia de Washington.
Acuerdos. Reunion de Paris del Consejo de Administracion de la Oficina Internacional del Trabajo, Madrid, Sob.
De la Sucesora Minuesa de los Rios, 1920, 80 paginas. Mas adelante esta publicacion sera objeto de reproduccion y
ampliacion por el MINISTERIO DE TRABAJO, COMERCIO E INDUSTRIA: Informacion acerca del Organismo
permanente para la legislacion internacional de trabajo, a cargo del Ministerio y su Direccion General de Trabajo y
Accion Social. Servicio Internacional del Trabajo, Madrid, Sobrinos de la Sucesora de M.Minuesa de los Rios, 1925.
De la relevancia de filoséfico-politica que suponia la OIT, como reflejo de una nueva forma de liberalismo social
(“superliberalismo” en la terminologia de Posada) dio cuenta Posapa, A.: La Sociedad de Naciones y el Derecho
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El proceso de institucionalizacion de la reforma social en Espana fue ciertamente complejo
y estuvo enmarcado en un mas amplio fendmeno de respuesta internacional a la cuestion social en
su dimension laboral y de Seguridad Social'”. En su surgimiento se producia una combinacion del
proceso de modernizacion'® y de las presiones politicas por la mejora de las condiciones de existencia
de las clases trabajadoras'?!. Los programas ptblicos de aseguramiento social (en conjuncién con las
politicas laborales) estan en el germen del Estado social en Espafia'?. En la perspectiva legislativa

Politico. Superliberalismo, Madrid, Ed. Caro Raggio, 1925. Por cierto, Posada fue representante del Gobierno
Republicano espafiol ante el Consejo de Administracion de la OIT. También FaBra RiBas, A.: La organizacion
internacional del trabajo y el progreso social (Estructura y obra la Oficina Internacional del Trabajo), Prologo de
Le6n Martin Granizo, Madrid, Juan Ortiz, 1929; y evidentemente, OIT.: La Organizacion Internacional del Trabajo
y los seguros sociales, Ginebra, OIT, 1926; PHELAN, E.J.: Albert Thomas y la creacion de la OIT (1936), México, J.
Méndes Rivas, 1953. En la Parte XII (“Trabajo”) del Tratado de Paz de Versalles de 28 de junio de 1919 entre las
potencias aliadas y asociadas y Alemania, creando un organismo permanente para la reglamentacion internacional
del trabajo (la llamada en la época “Carta del Trabajo”) es bien expresiva del ideario y de los objetivos a perseguir).
En el mismo preambulo se expresa inequivocamente: “que la Sociedad de las Naciones tiene por objeto establecer
la paz universal, y que esta paz no puede fundarse sino sobre la base de la justicia social. Considerando que existen
condiciones de trabajo que implican para un gran niimero de personas las injusticia, la miseria y las privaciones, lo
cual engendra tal descontento que la paz y la armonia universales estan en peligro; y considerando que es urgente
mejorar dichas condiciones, por ejemplo, en lo concerniente a la reglamentacion de las horas de trabajo, a la fijacion de
una duracion maxima de la jornada y de la semana de trabajo, al reclutamiento de la mano de obra, a la lucha contra el
paro, a la garantia de un salario que asegure condiciones de existencia decorosas, a la proteccion del trabajador contra
las enfermedades general o profesionales y los accidentes de trabajo, a la proteccion de los nifios, de los adolescentes
y de las mujeres, a las pensiones de vejez y de invalidez, a la defensa de los intereses de los trabajadores ocupados
en el Extranjero, a la afirmacion del principio de la libertad de asociacion sindical, a la organizacion de la ensefianza
profesional y técnica y otras medidas analogas. Considerando que la no adopcion, por una nacioén de cualquiera,
de un régimen de trabajo realmente humano, pone obstaculo a los esfuerzos de las demas naciones deseosas de
mejorar la suerte de los obreros en sus propios paises. Las Altas Partes contratantes, movidas por sentimientos de
justicia y de humanidad, asi como por el deseo de asegurar una paz mundial duradera, han convenido lo que sigue:

Capitulo Primero. Organizacion, Art.387. Se funda un Organismo permanente encargado de trabajar por la realizacion

del programa expuesto en el preambulo...”. Puede verse la aproximacion significativa de LEoN BourcEeois (Pour la

Société des Nations, Paris, 1910; Le Traité de paix de Versailles, Paris, 1919) y de GEorGes SceLLE (Le Pacte des

Nations, Paris, 1919; L’ O.L.T. et le B.L.T, Paris, 1930); y entre nosotros ApoLro Posapa (La sociedad de las naciones

y el derecho politico. Superliberalismo, Madrid, Editorial Caro Raggio, 1924).

En practicamente todos los grandes paises europeos proliferaron Comisiones, Organismos o Institutos orientados a

planificar el intervencionismo publico en materia sociolaboral. Véase la “Memoria acerca de los institutos de trabajo

en el extranjero por J. Ufia y Sarthou”, incluida en ALvAREZ BUYLLA, A., GONZALEZ POSADA, A. y Mororte, L.: El

Instituto de Trabajo. Datos para la historia de la reforma social en Espaiia, Discurso Preliminar por J. Canalejas

y Méndez, Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1986. Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: «El liberalismo

social krauso-institucionista de Juan Ufia Sarthou», Civitas. Revista espariola de derecho del trabajo, nim. 140

(2008), pags. 795-820

120 Véase WAGNER, P.: Sociologia de la modernidad. Libertad y disciplina, Barcelona, Ed. Herder, 1997. Ampliamente,
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.

121 Véase Asurorp, D.E.: La aparicién de los Estados de Bienestar, Madrid, MTSS, 1989; RitTer, G.A.: El Estado
social, su origen y desarrollo en una comparacion internacional, Madrid, MTSS, 1991.

122 E] Real Decreto de 20 de noviembre de 1919, establece el “Plan de seguros de INP” (Gaceta 23 noviembre). El plan
de seguros concreta la amplia accion auténoma del INP para difundir y practicar en las mejores condiciones posibles
la prevision popular que le esta encomendada. “Los seguros a que se refiere la Ley de 27 de febrero de 1908, propios
del INP y de los organismos similares, declarados legalmente colaboradores del mismo, con arreglo a lo estatuido en
la citada Ley, son los siguientes: a) Seguros de retiros obreros y pensiones para la vejez. b) Pensiones de supervivencia
(viudedad y orfandad). ¢) Seguro popular de vida y de renta y su aplicacion al régimen legal sobre construccion
de casas baratas y otros fines sociales. d) Seguros infantiles diferidos. e) Seguro contra el paro forzoso. f) Seguros
de invalidez, accidentes, enfermedad y maternidad y funciones oficiales relacionadas con los mismos. g) Toda otra
operacion de prevision social basada en el ahorro, que tenga por base la vida humana, su duracion o cualesquiera
de sus incidencias” (art. 1). Por otra parte, “Las operaciones precedentes de Seguro y Reaseguro podran realizarse
individual o colectivamente, tomando por base en el segundo caso las Agrupaciones o Mutualidades locales, gremiales,
profesionales, etc., como Montepios de funcionarios o de clases sociales, Cotos sociales de prevision, Mutualidades
escolares, y cualesquiera otras de analoga naturaleza y de caracter benéfico-social” (art. 2). Por tltimo, se indicaba que
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se opera un proceso de diferenciacion juridica y dogmatica que conduce a la creacion del Derecho
Social. Desde el punto de vista institucional, se cred la Comision de Reformas Sociales en 188312 (y

123

estas “operaciones de prevision social son aplicables a todas las clases trabajadoras, ya sean industriales, agricolas,
mercantiles, etc., y los funcionarios del Estado y profesionales de todo orden” (art. 3). En realidad, estas formas de
aseguramiento de los riesgos sociales atendian al régimen preferente de libertad subsidiada; la gran excepcion viene
constituida en este campo por la creacion del seguro obligatorio de vejez para la poblacion asalariada en virtud del Real
Decreto de 11 de marzo de 1919, instituyente del Régimen de intensificacion del retiro obrero (Gaceta 12 marzo), y
Real Decreto de 21 de enero, Reglamento General del Régimen obligatorio de retiro obrero (Gaceta 23 enero).

Se ha realzado que el Seguro social en Espafia se inicia con los estudios que en la antigua Comision de Reformas
Sociales, predecesora del IRS, llevo a cabo José Maluquer, los cuales cuajaron en diversas ponencias y proyectos
presentado, mas tarde, por el mencionado Instituto, como base de disposiciones legislativas. Maluquer representaba en
aquella Comision la escuela que se ha llamado de la libertad subsidiada, régimen de transicion entre el seguro libre y el
seguro obligatorio, y hubo de mantener alli discusiones al respecto con personalidades que procedian del antiguo
liberalismo ortodoxo, como Moret, Piernas, Azcarate (primera época), R.M. de Labra, Federico Rubio, Echegaray,
Moreno Rodriguez, Manresa y otros, que entonces estaban influenciados por el economismo clasico manchesteriano,
para pasarse luego al campo del intervencionismo. Cfr. LopEz NUNEZ, A.: Ideario de prevision social, cit., pags.94-95.
También fue Maluquer quien en el nuevo organismo prepard con tenacidad indomable los estudios de las nuevas
organizaciones, asimismo dentro de la doctrina de la libertad subsidiada, que en Bélgica habian propugnado Bégault,
Hankar, Lépreux y otros eminentes socidlogos y técnicos del seguro, y que en su Caja Nacional habia dado resultado
satisfactorio. Pero el IRS queria realizar una labor solida y objetiva y, por lo tanto, fundamentada en la realidad. Por ello
convoco una Conferencia Nacional de Cajas de Ahorros, que se reuni6é en Madrid, en 1904, y puso la primera piedra de
la Ley de Retiros obreros. Presidio la Conferencia Gumersindo de Azcarate, alcanzandose el acuerdo unanime de
fundar una Caja Nacional de Prevision, con el primero y principal objetivo de realizar operaciones de renta vitalicia a
favor de las personas de las clases trabajadoras, sujetandose a las condiciones técnicas del seguro (cfr. Conferencia
sobre Prevision popular, Madrid, 1905). Una vez recogida la iniciativa de la Conferencia, y convenientemente elaborada
en el IRS, se convirtié en el Proyecto de creacion del Instituto Nacional de Prevision, presentado al Parlamento,
primero, por el Ministro Sr. Davila, y mas tarde por el Sr. La Cierva, y promulgado como Ley en 27 de febrero de 1908.
Con ello se inicia la etapa mas importante en la era del seguro social. Notese que la finalidad de esta Ley no fue
exclusivamente econdmica y técnica, sino también educadora y social, es decir, que su eficacia no se limito sélo a
practicar el seguro, sino a difundirlo, vulgarizando sus ensefianzas entre las muchedumbres populares. A esta finalidad
docente responde el nombre de “Instituto” que se ha dado a la entidad a que se encomienda el régimen legal de
Prevision, en lugar del de “Caja”, con que en la mayoria de los paises se designaba a las entidades que tenian a su cargo
el seguro social. Como hace notar Lopez Nuiiez, con igual proposito se recalca en la ley el caracter técnico de la
institucion, a fin de ponerla frente al empirismo rutinario, de funesta experiencia en todas partes y completamente
incompatible con el prestigio del Poder ptiblico y el decoro de los estudios sociales (Ibid., pag.98). Es lo cierto que la
Conferencia sobre Prevision Popular, celebrada Madrid los dias 19 y 20 de octubre de 1904 (convocada por Real Orden
del Ministerio de la Gobernacion de 23 de julio de 1904), puso las bases iniciales del régimen de los seguros sociales
en nuestro pais. El texto de la Real Orden convocando la Conferencia, con su Reglamento y Cuestionario, mas las Actas
de las sesiones y transcripciones de los interesantes debates suscitados se recogen en IRS.: Conferencia sobre Prevision
Popular, celebrada en los dias 19 y 20 de Octubre de 1904, Madrid, Est. Tip. de la Viuda é Hijos de M. Tello, Impresor
de Camara de S.M., 1905. En la Real Orden del Ministerio de la Gobernacion, de 23 de julio de 1904, se indicaba que
“El IRS ha requerido el concurso de este Ministerio para el mejor éxito de la Conferencia sobre Prevision Popular, que
se reunira en Madrid el 17 (sic.) de Octubre proximo, con representacion del Instituto y de las Cajas locales de Ahorros
que actualmente funcionan en Espaiia bajo el patronato de este Ministerio, y otras similares que por consideraciones
justificadas deban ser oidas. Dicha Conferencia servira de base para el estudio de una Caja Nacional de Seguro popular,
que el IRS ha de proponer al Gobierno, y de un nuevo régimen entre las Cajas locales de Ahorros que permita establecer
con las debidas garantias un servicio interprovincial de transferencia de sus respectivas imposiciones...”. En el
Reglamento incorporado en dicho Real Decreto se hacia notar que entre los grupos de cuestiones que deberian ser
objeto de las tareas de la Conferencia estaria el “examen de un proyecto de Instituto Nacional de Prevision, administrado
por las Cajas de Ahorros que al efecto se concierten, sin menoscabo de su actual autonomia, para la practica del seguro
popular, y, en primer término, de las pensiones vitalicias obreras” (art. 2°.B). Por otra parte, se precisaba que “el IRS
estara representado en la Conferencia por su Presidente, dos Vocales designados por el Consejo de Direccion, un Vocal
elegido por la Seccion primera, otro por la Seccidén segunda y dos por la Seccion tercera, correspondiendo de estos
ultimos uno a la representacion de la clase patronal y otro a la de la clase obrera” (art.5°). Es de sefalar que conforme
alo dispuesto en el art.5° del Reglamento referido, las Secciones corporativas del IRS nombraron sus representantes en
la Conferencia a los Sres. Maluquer, por la Seccion de Policia y Orden Publico; Piernas, por la Juridica; Dato y Serrano,
por la de Relaciones Economico-Sociales; y por el Consejo de Direccion, los Sres. Salillas y Gomez Latorre. En la
Sesion del dia 19 de diciembre de la Conferencia, como se refleja en las “Actas de las Sesiones”, respondiendo a la
invitacion y designando el Delegado correspondiente, por la Caja de Ahorros “de Lugo, Don José Maluquer y Salvador”.
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las Juntas de Reformas Sociales como instituciones descentralizadoras adscritas primero a aquélla y
después al IRS'?*), se propondria después la constitucion de un “Instituto de Trabajo” (que no prosperd
ante la oposicion a las reformas de orientacion del liberalismo social'?®), y que, con el impulso politico
de Eduardo Dato, se traduciria en la creacion del Instituto de Reformas Sociales (1903-1904)!2,
El proceso de Institucionalizacion de la reforma encontraria después algunos pilares esenciales: el
Instituto Nacional de Prevision (1908; creado por Ley de 27 de febrero de 1908; el Real Decreto de 24
de diciembre de 1908, aprobo sus estatutos, y el Real Decreto de 10 de diciembre de 1908, aprobaria el
Reglamento de las entidades similares al INP) y el Ministerio de Trabajo (1920), en el cual se integran
los dos Institutos (el IRS desapareciendo como organismo publico diferenciado y el INP, insertandose
en la estructura institucional del nuevo Ministerio, pero conservando su personalidad juridica y su
autonomia organizativa -institucion auténoma-). Estos Institutos mantuvieron a lo largo de existencia
una intima vinculacion, organica, funcional y de equipo de personas; lo que llevo a que desaparecido

Debe hacerse notar que en el desarrollo de toda la Conferencia se refleja la omnipresencia de Maluquer en la
construccion del INP y el régimen del aseguramiento social. En la conferencia se mantuvieron posiciones distintas, pero
dominaba la idea de que el Estado deberia crear la Caja de Prevision bajo su garantia (v.gr. Salillas, Ibid., pag. 23). La
omnipresencia de Maluquer en la elaboracion de propuestas y el debate es también especialmente perceptible en la
Segunda Conferencia sobre Prevision Popular de enero de 1914, pues en ella Maluquer marcé los problemas
fundamentales y sus soluciones. Véase IRS.: Segunda Conferencia sobre Prevision Popular, celebrada en Madrid por
los Delegados de las Cajas de Ahorro y del Banco Hipotecario de Espafia, en los dias 24, 26,27 y 28 de Enero de 1914,
Madrid, Imp. de la Suc. de M.Minuesa de los Rios, 1914. En 1904, el Ministerio de la Gobernacion encomend6 al IRS
un proyecto de ley sobre la materia, y el Instituto, deseando que su propuesta estuviera asistida por la experiencia de las
instituciones de ahorro arraigadas ya en Espafia, promovio la celebracion de la Conferencia sobre Prevision popular,
que se reuni6 en Madrid en Octubre de 1904, bajo la presidencia de Azcarate, y a la cual concurrieron representantes
de 24 Cajas de Ahorros, entre ellas la de la capital de Espafa, y se adhirieron varias otras de estas entidades. Partiendo
de las conclusiones de la Conferencia y de los antecedentes que la habian precedido, el IRS present6 al Gobierno el
proyecto de creacion del IRS, proyecto cuya redaccion fue encomendada a una ponencia formada por Azcarate, Dato,
Gomez Latorre, Maluquer y Salvador, Salillas y Serrano. Este proyecto fue presentado al Parlamento siendo Ministro
de la Gobernacion el Sr. Davila. En 1908 lo reprodujo el Ministro La Cierva, y, tras breve tramitacion parlamentaria,
fue aprobado en febrero de 1908. El INP no procede empiricamente, sino con sujecion a las reglas técnicas del seguro.
Significa un complejo problema de politica social contemporanea, reducido a una concisa operacion algebraica (la
formula de la renta vitalicia diferida). En operaciones como las de pensiones de retiro, y, en general, todas las de seguro,
se necesita una exactitud absoluta, que solo pueden ofrecer las reglas matematicas. Todas las operaciones del INP estan
sometidas al calculo matematico, y esto le permite determinar con seguridad completa la pension o renta que
corresponde a cada imposicion. No hay, pues, en sus operaciones nada fiado al azar ni a estimaciones empiricas. Cfr.
Monereo PErez, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia. José Maluquer y Salvador, Granada, Ed.
Comares (Coleccion Trabajo y Seguridad Social), 2007; Ibid., “José Maluquer y Salvador” (1863-1931), en Revista de
derecho de la seguridad social, Laborum, nim. 1 (2014), pags. 335-355. https:/dialnet.unirioja.es/servlet/
articulo?codigo=7738620

Véase Rusio, F.: “Las Juntas de reformas sociales y el reformismo social en la Restauracion, 1900-1924”, en Espacio,
Tiempo y Forma, I, Historia Contemporanea, Madrid, 1988. En una perspectiva mas general puede consultarse D
La CaLLE VELASCO, M*.D.: La Comisién de Reformas Sociales. 1883-1903. Politica social y conflicto de intereses
en la Espaiia de la Restauracion, Madrid, MTSS, 1989; PALAcio MORENA, J.1.: La institucionalizacion de la reforma
social en Espafia (1883-1924), Madrid, MTSS, 1988; MonErEO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia: Adolfo
Posada, Madrid, MTAS, 2003.

125 Véase ALVAREZ BUYLLA, A., GONZALEZ POSADA, A. y MoRoTE, L.: El Instituto de Trabajo. Datos para la historia de
la reforma social en Esparia, Discurso Preliminar por J. Canalejas y Méndez, memoria acerca de los institutos de
trabajo en el extranjero por J. Ufia y Sarthou, Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1986.

El IRS “estara encargado de preparar la legislacion del Trabajo en su mas amplio sentido, cuidar de su ejecucion,
organizando para ello los necesarios servicios de inspeccion y estadistica, y favorecer la accion social y gubernativa
en beneficio de la mejora o bienestar de las clases obreras”. Cfr. art.1 del Real Decreto de 23 de abril de 1903,
Creacion del IRS (Gaceta 30 abril). El Real Decreto de 15 de agosto de 1903, establece el Reglamento del IRS
(Gaceta 18 agosto). Por su parte, el Real Decreto de 14 de octubre de 1919, procede a reorganizar el IRS (Gaceta 15
octubre); una reordenacion ciertamente importante. “El IRS es el 6rgano oficial encargado del estudio, proposicion,
ejecucion y difusion de las disposiciones legales referentes a los problemas econémico-sociales en su mas amplio
sentido, y muy especialmente el Cuerpo consultivo del Gobierno en cuanto afecta a la legislacion del trabajo y a
la accion social” (art.1). “El IRS dependera del Ministerio de la Gobernacion, actuando permanentemente como
Cuerpo consultivo de los diversos Ministerios™ (art.3).
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el IRS, una parte importante de sus efectivos pasara a formar parte del INP (aparte, 16gicamente, de
otras instancias del Ministerio de Trabajo). Se da nacimiento a una nueva organizacion administrativa,
vinculada especialmente a la administracion técnica de los seguros sociales y a la administracion
laboral y a las formas institucionales de solucion de los conflictos. Se trata de un intervencionismo
administrativo encaminado a resolver la cuestion predisponiendo no s6lo medidas juridicas de
proteccion, sino también estableciendo una racionalidad administrativa especifica para atender al
ambito singular de “lo social”. Es de sefialar que esa racionalizacion administrativa de la politica social
adquiere un rasgos harto significativo y diferenciador respecto a situaciones precedentes, a saber: la
tendencia a incorporar a las representaciones de los distintos intereses sociales en las estructuras
y organizaciones administrativas, conformado, de algin modo, una organizacion corporativa-
administrativa de los intereses sociales. En no poco ello es exponente de la creciente incorporacion
e integracion del movimiento obrero en la dindmica interna del sistema politico-institucional. La
representacion “administrativa” de los intereses (representacion funcional) permite reconducir hacia
el Estado los conflictos redistributivos. Para lograrlo el propio sistema estatal se redefine a si mismo
hacia la forma Estado social, la cual permite afrontar -cuando no resolver- la crisis del Estado y de la
doctrina positivista del mismo y de su Derecho. Se intenta integrar los conflictos sociales en el interior
de la organizacion administrativa de la nueva forma Estado emergente. De este modo, la racionalidad
administrativa se articula y corresponde con una racionalizacion juridico-material imperante en el
Derecho social del trabajo.

En ellas domina la légica del intervencionismo “corrector” y el “armonicismo social”, el
cual puede ser considerado como una caracteristica de época del proceso reformista, aunque en
ellos predominaban los institucionalistas krausistas, los catdlico-sociales y los socialistas, por este
orden de mayor a menor presencia. No es de extrafiar que la practica totalidad de los partidos de la
Restauracion se inclinasen por la realizacion de una politica de reforma social, aunque en el bloque
de la critica politica al régimen de la Restauracion existiera un rechazo al carcter limitado de las
reformas (los socialistas'?’) o a la reforma estatal en si (los anarquistas'?®). La respuesta tuvo caracter
eminentemente defensivo y neutralizador, aunque no faltaron posiciones ideoldgicas de sincera
sensibilizacion por las dramaticas condiciones de vida y trabajo de las clases desposeidas'®. Es la
crisis sociopolitica del ultimo tercio del siglo XIX, la que anima a realizar una reforma del orden
social liberal, y en ese proposito reformador confluyen distintas orientaciones ideoldgicas (krausismo
liberal, catolicismo social, liberalismo y conservadurismo reformista, socialismo juridico' y el
regeneracionismo). En ellas prevalece un elemento comun, como es la busqueda de la armonia
social y la concepcion organicista de la sociedad. Ambos son los dos elementos dominantes mas
generalizadamente compartidos por las distintas ideologias reformistas en el periodo. Como se ira

127 Respecto de la posicion de participacion critica de las corrientes socialistas, véase PALoMeQUE LopEz, M.C.: Derecho
del Trabajo e ideologia, Madrid, Akal, 1* ed., 1980, pags.76 y sigs.; MONEREO PEREZ, J.L.: Fundamentos doctrinales
del derecho social en Espaiia, Madrid, Trotta, 1999, Capitulo I1I (“La formacion del Derecho social y el socialismo
juridico en Espafia: El socialismo juridico en la formacion del Derecho social”), pags. 87 y sigs.

128 Véase ALVAREZ JUNCo, 1.: La ideologia politica del anarquismo espaiiol (1868-1910), Madrid, Siglo XXI, 1976,
pags.473 y sigs.

129 Véase PaLoMEQUE LOPEZ, M.C.: Derecho del Trabajo e ideologia. Medio siglo de formacion ideoldgica del Derecho
del Trabajo en Espania (1873-1923), Madrid, Ed.Tecnos, 7* ed., revisada, 2011; MoNTOYA MELGAR, A.: Ideologias
Jjuridicas y lenguaje en las primeras leyes laborales, Madrid, Ed. Civitas, 2* ed.,1992; MoNErEO PEREZ, J.L.:
Fundamentos doctrinales del derecho social en Espaiia, Madrid, Ed. Trotta, 1999.

130 Inicialmente las corrientes del socialismo eran bastante reticentes a aceptar el reformismo social que se ofrecia desde
la limitada CRS. Sobre la posicion reformista social del socialismo democratico, puede consultarse MONEREO PEREZ,
J.L.: Fundamentos doctrinales del derecho social en Espaiia, Madrid, Trotta, 1999. En general en las fases iniciales
predominaba, en realidad, el pensamiento del “guesdismo” de corte revolucionario y refractario al compromiso del
socialismo en el marco institucional. Puede verse al respeto también, ARRANZ, L.: “El guesdismo de Pablo Iglesias
en los informes a la Comision de Reformas Sociales”, en Estudios de Historia Social, nimeros 8 y 9 (1979). Pero
este criterio fue muy pronto rechazado como se comprueba en el compromiso con la reforma social de destacadas
personalidades del socialismo democratico en nuestro pais.
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viendo mas adelante, hay un elemento que une a Marva y Mayer con Maluquer y Salvador: por un
lado, una sincera preocupacion por la proteccion de los trabajadores y su elevacion a una ciudadania
plena a través de la educacion, y por otro, la conviccion fuertemente sentida en ambos de que las
medidas e instituciones de proteccion de los trabajadores en el trabajo y en su desarrollo vital debe
enmarcarse en una politica de desarrollo econémico y social. La proteccion que confieren las leyes
sociales es una vertiente cualificada de una mas amplia politica sociolaboral encaminada a garantizar
el bienestar de los trabajadores y su intervencion activa en la sociedad. Asi medidas de garantia de
derechos laborales (seguridad y salud laborales, limitaciones de jornada, salarios dignos, condiciones
de trabajo satisfactorias, viviendas adecuadas, etcétera) y de aseguramiento social frente a los riesgos
sociales presuponen toda una politica social y un Estado intervencionista en los ambitos econémicos,
sociales y culturales’. Todo esto eleva a José Marvd y Mayer a una de las personalidades mas
influyentes en el desarrollo de la legislacion laboral y de proteccion social publica -y por extension
la creacion como lo fueron figuran tan eminentes y descollantes como Francisco Giner de los Rios'®2,
Gumersindo de Azcérate, Adolfo Posada, Adolfo Alvarez Buyllla, José Maluquer y Salvador, Alvaro
Lopez Nuiiez, Inocencio Jiménez, Alejandro Gallart Folch'*?, entre una élite intelectual dificilmente
igualable, que por supuesto podria ampliarse muchos mas a otros pensadores y sefialadamente figuras
de la élite politica antes del periodo de la Segunda Republica Espaiiola (Nicolas Salmerén y Alonso,
José Canalejas y Méndez, Eduardo Dato,

Resolver la cuestion social exigia una politica de concesiones para lograr la contencion y la
pacificacion social (no se olvide que la prevision social proporciona a los trabajadores la “seguridad”
de su existencia y su amparo en el infortunio). Se subrayaba el hecho de que “precisamente, en haber
sido la reforma social de Espafia obra de muchos esta su mas alta calificacion. Porque esta obra no
es de este ni del otro régimen, ni de uno u otro partido, ni de esta o de aquella escuela: la reforma
social ha sido el denominador comtin de todos los programas de gobierno”. Esto explica el principio
de continuidad historico-institucional; es decir, “en esa continuidad esta la eficacia de la politica
social de nuestro pais, y esto nos lo envidian en el extranjero”'**. El otro elemento explicativo de
su éxito estaria en su caracter cientifico: “Es también nota caracteristica de nuestra legislacion su
arreo cientifico, que la aparta de los males del empirismo™'*. El “espiritu” del INP se situaba en la
estela del que inspir6 al IRS, el cual se reflejaba tanto en su organizacién como en su actividad; es
decir, a) su “neutralidad” respecto a la politica, la llamada politica de partido, la que divide; b) la
“autonomia” en el funcionamiento de la Institucion, y que, en el fondo, es la condicion previa de la
neutralidad real y efectiva. Ello le podia permitir actuar con serenidad ante el “problema social”. Se
trataba de sustraer la dinamica del Instituto a las luchas partidistas; buscaba por ello la armonia de
los distintos elementos implicados (estructura representativa de grupos con ideologias diversas y de
instancias asociativas) y de otorgarle un caracter técnico, esto es, atendiendo a las exigencias técnicas

131 Cfr. Monereo PErez, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Esparia. José Maluguer y Salvador, Granada, Ed.
Comares (Coleccion Trabajo y Seguridad Social), 2007, Capitulo 111.3, pags. 255 y sigs., y Capitulo IV, pags. 295 y
sigs.

132 GiNer DE Los Rios, F.: La persona social. Estudios y fragmentos, edicion y estudio preliminar, “El organicismo

social de Giner de los Rios”, a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Ed. Comares (Coleccion Critica del Derecho),

2008; MoNEREO PEREZ, J.L.: El pensamiento sociopolitico y pedagogico de Francisco Giner de los Rios, Barcelona,

Ed. Atelier, 2023.

GALLART FoLcH, A.: Derecho Espariol del Trabajo, con Prologo de Pedro Sangro y Ros de Olano Ex Ministro de

Trabajo, Barcelona, Ed. Labor, 1936, Ibid., Las convenciones colectivas de condiciones de trabajo en la doctrina

y en las legislaciones extranjeras y espafiola (1932), 2* ed., edicion y estudio preliminar, “Teoria juridica del

convenio colectivo” (pp. XI-CLXIII), a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Ed. Comares (Coleccion Critica del

Derecho), 2000. Sobre su pensamiento, MONEREO PEREZ, J.L..: «KALEJANDRO GALLART FOLCH (1893-1972):

Los fundamentos politicos y cientifico-juridicos del Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social en Espafa».

Revista de Derecho de la Seguridad Social, Laborum. 37 (2023): 263-304. https://dialnet.unirioja.es/servlet/

articulo?codigo=9268256

134 Lopez NUREZ, A.: Veinticinco afios de legislacion social, cit., pag.45.

135 Lopez NUREZ, A.: Veinticinco afios de legislacion social, cit., pag.48.
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de organizacion de un servicio publico'*®. Precisamente Adolfo Posada se lamentaba de la supresion
del IRS, renunciando a incorporarse al Ministerio del Trabajo, y hacia notar que: “Y al alejarme de
¢l me consolaba pensando que alglin dia se haria justicia a su obra y que alguna vez se intentaria, si
no restaurarlo como institucion, cosa acoso imposible, al menos restaurar su espiritu”*’. Es evidente
que su labor de dialogo y concertacion social no tuvo continuidad con los 6rganos corporativos de la
Dictadura'*®. El Real Decreto de 2 de junio de 1924, relativo a la refundicion e insercion del IRS en
el Ministerio de Trabajo (Gaceta de Madrid, num. 155, martes 3 de junio, pp.1138 y 1139), establecid
en su articulo 1° que “A partir de la publicacion de este Decreto, quedara refundido el IRS en el
Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria”. Por otra parte, en su art.2° se dispone que “El pleno
del IRS y el Consejo de Direccion del mismo, que se convertira en Comision permanente de aquél,
formara el Consejo de Trabajo, con facultades y composicion que se sefialaran en el Reglamento que
para la reorganizacion de sus servicios propondra el Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria”. En
los arts. 3° a 7° se actia en consecuencia, integrando estructuras (los Instituto regionales y las Juntas
Locales de Reformas Sociales quedarian convertidos en Delegaciones del Consejo de Trabajo; art.6°),
facultades administrativas y persona correspondiente.

136 Asi se expresaba respecto al IRS, Posapa, A.: “Recordando al Instituto de Reformas Sociales”, en Revista
Internacional de Trabajo (Informaciones Sociales), vol. 11, nim. 2, 1930; recogido en fecha mas reciente en Rev.
Ministerio de Trabajo y Asunto Sociales, nimero extraordinario, 1998, pp.17 ss., por la que se cita, en particular
pags. 24-25.

También Posapa, A.: Fragmentos de mis memorias, cit., pags. 311-312, sobre las causas de la desaparicion del
IRS. Es manifiesto que el modelo de didlogo y concertacion social institucionalizado que pretendia el IRS no
encajaba bien con las pretensiones de la Dictadura de Primo de Rivera de establecer un Derecho autoritario de
corte corporativo, destinado a imponerse a los actores sociales. Aqui, la ideologia armonicista y organicista del
reformismo social de inspiracion krausoinstitucionista fue desplazada por un corporativismo autoritario y dirigista.
La logica del pluralismo armonicista (de fuerte influente krausista y del catolicismo social) es sustituida por la
logica del corporativismo social autoritario (con influencia predominante de las ideologias autoritarias de los aflos
veinte, sin ser un régimen fascista), con la prevalencia de una racionalidad publica sustitutiva del dialogo social.
Es cierto ciertas desavenencias entre los actores sociales (un ejemplo es el reiterado debate sobre el Proyecto de
Ley de regulacion del contrato de trabajo) en el seno del IRS pudo facilitar su supresion y absorcion en el esquema
administrativo autoritario del nuevo régimen de la Dictadura primorriverista, pero es lo cierto que en el marco de
la Dictadura una institucion democratico-pluralista de funcionamiento y formacion de las decisiones de politica
legislativas tenia los dias contados, por su posicién de contraste abierto con la dinamica de la propia Dictadura.
Esa critica se realizaria también por un autor tan significativo como Pérez Botija. Véase PErREz Botua, E.: “Los
antecedentes de los Consejos de economia y trabajo en Espafia”, en R7, nim.1 (1960), pag.11, donde califica la
desaparicion del IRS como un acontecimiento “negativo y demoledor”.

La vision del corporativismo-autoritario ya estaba insinuada en Aunoés, E.: La reorganizacion del Ministerio de
Trabajo, Conferencia pronunciada en la Real Academia de El Escorial el 29 de marzo de 1924, Madrid, El Escorial,
1926, y La reforma corporativa del Estado, Madrid, 1935. El corporativismo autoritario es propuesto como una
suerte de tercera via en el orden politico-social entre liberalismo y socialismo. El Estado corporativo de la Dictadura
rechazaria tanto la democracia parlamentaria y el sistema de partidos como el régimen colectivista. En el plano
social trataba de establecer mecanismos supuestamente encaminados a garantizar la integracion y la armonia de los
intereses entre los distintos agentes de la produccion. En realidad, cabe decir que el pretendido regeneracionismo de
la Dictadura de Primo de Rivera -que reclamaba de modo oportunista el pensamiento de Joaquin Costa, con la idea
del “cirujano de hierro”- presentaba ella misma una disociacion entre la Espafia oficial y la Espafia real: “El dictador
habia sido victima del mito regeneracionista de una Espana real, popular, enterrada bajo una clase politica artificial.
Semejante reserva no existia. Por mas que se hiciera, el unico grupo de hombres lo bastante capacitado para dirigir
la nueva Espafia era la vieja casta politica. Cuando el dictador columbr6 su error era demasiado tarde para desandar
lo andado y ganarse a los politicos ultrajados y repudiados”. Cfr. CARR, R.: Espaiia, 1808-1939, Barcelona, Ed. Ariel,
1966, pags. 553-554. También GonzALEz CALBET, M™. T.: La Dictadura de Primo de Rivera. El Directorio Militar,
Madrid, 1987.

El modelo de corporativismo autoritario en la esfera de las relaciones laborales es objeto de analisis en MonTOYA
MELGAR, A.: Ideologia y lenguaje en las leyes laborales de Espaiia: La Dictadura de Primo de Rivera, Discurso
leido en la Solemne apertura del curso académico 1980-1931, Murcia, Secretario de Publicaciones de la Universidad
de Murcia, 1980.

137

138

239



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n° 46

Eduardo Dato fue el artifice politico'®® de la creacion del INP', pero la “idea social” fue, sin
duda, de Maluquer, que veia necesaria la creacion de un organismo que organizase el aseguramiento
con sujecion a las reglas de la ciencia y practica en la técnica del seguro. Venia defendiendo su
creacion al menos desde el afio 19044, dentro de una perspectiva de reformas graduales que atendiera
a las particulares circunstancias politicas y socioeconémicas de nuestro pais. De ahi la moderacion
en los discursos y programas (“tranquilizadores”), la opcion por la via de la libertad subsidiada como
cauce intermedio entre el seguro libre y el seguro social obligatorio, la eleccion del régimen técnico-
financiero de capitalizacion. Su enfoque era “liberal-conservador” pero de marcada orientacion social,
de pacificacion y proteccion de las clases mas desfavorecidas'#; es una Institucion publica basada en
la colaboracion social en el problema de la prevision popular. Desde el punto de vista politico, Dato
encarna uno de los aspectos mas significativos del regeneracionismo'®. Para él, el Estado desempeiia
una doble mision conservadora y de reforma: El intervencionismo es el instrumento mas adecuado
para mejorar la condicion de las clases trabajadoras'*. El INP, es una entidad que trata de realizar

139 Su ideario socio-juridico lo hacia posible. Véase Dato IRADIER, E.: Justicia social. Discurso leido en la Real Academia
de Ciencias Morales y Politicas y contestacion de D. Amos Salvador y Rodrigafiez, Madrid, RACMP,1910-14; Ibid.,
Significacion y representacion de las leyes protectoras del trabajo. Discurso en la Real Academia de Jurisprudencia
y Legislacion, Madrid, RAJL, 1909.

140 En la amplia labor de preparacion y gestion del INP se habian realizado estudios actuariales, especialmente a través
de la Caja de Ahorros de Santander, “al proponer la extension de los beneficios econdmicos de esas instituciones
benéficas a todas las clases sociales, nombrandose una comision presidida por el sefior Maluquer, quien formuld
las bases de la ponencia para la creacion de una Caja Nacional del Seguro Popular, la cual se remitio al IRS.
A su vista, el pleno del mismo, asistido por la experiencia de las instituciones de ahorro existentes, redacté un
proyecto discutido en la Conferencia de Prevision Popular, reunida en Madrid en octubre de 1904, dando lugar a
la creacion definitiva del nuevo organismo, cuya creacion, por dificultades parlamentarias, no pudo ser discutida ni
aprobada hasta 1908, no obstante, e interés de Dato”. Cfr. MARTIN-GRrANIZO, L.: “Eduardo Dato”, en Biografias de
sociologos esparioles, Madrid, Servicio de Publicaciones del Ministerio de Trabajo, 1963, pag.96. Una vez creado el
INP Dato seria su Presidente indiscutible. Junto a Dato figuraban, como Consejeros, personalidades importantes de
la época: el duque de Alba, el conde de los Andes, Gumersindo de Azcarate, el Vizconde de Eza, Abilio Calderén,
Bernabé Davila, José Maluquer y Salvador, Segismundo Moret y Prendergast, Julio Puyol y Alonso, Rafael Salillas
y Ponzano, Vicente Santamaria de Paredes, y como Vicepresidente, Elias Tormo y el marqués de Zafra.

141 Esto no resta mérito alguno a Dato, como impulsor politico activo de la creacion del INP. De esa implicacion activa
es un exponente significativo el hecho de que Dato form¢ parte de la Ponencia que elabor6 el Proyecto de INP en
el marco del IRS en el afio 1905 (aprobado por el IRS el 2 de noviembre de 1905), junto con el mismo Maluquer,
Salillas, Gomez Latorre y Serrano. Véase IRS.: Proyecto de Ley del Instituto Nacional de Prevision. El Instituto
Nacional de Prevision y sus relaciones con entidades similares, Madrid, Publicaciones del IRS, 1906, pags.211 y
sigs., donde se inserta como apéndice el Informe de José Maluquer, “Tecnicismo del Proyecto” de Ley presentado,
encargado directamente por la Ponencia del IRS (Ibid., pags.236 a 270), lo cual reflejaba en si el reconocimiento
como artifice técnico y espiritual del Proyecto en cuestion. En general, GUTIERREZ, F.: Treinta y ocho afios de doctrina
de prevision y seguros sociales, Prologo de Luis Jordana de Pozas, Madrid, 1947, que informa sobre los distintos
ensayos publicados en la Revista “Anales del Instituto Nacional de Prevision”, publicada por el INP entre 1909 y
1936.

142 Véase SECco SERRANO, C.: “La legislacion social de Dato: El desglose de la “Rerum Novarum™”, en Vifietas historicas,
Introduccion de Javier Tusell, Madrid, Espasa-Calpe, 1983, pags.335 y sigs. Dato serd uno de los grandes artifices
del reformismo social conservador durante la Restauracion. Cfr. Véase SEco SERrANO, C.: “La inflexion social de la
Restauracion: Dato y Canalejas”, en GORTAZAR, C.: Nacion y Estado en la Esparia liberal, Noésis, 1994, pags.195 a
238.

143 Seco SERRANO,C.: Perfil politico y humano de un estadista de la Restauracion: Eduardo Dato a través de su archivo,
Discurso Leido en el acto de su recepcion publica y contestacion por el Exemo. Sr. D. Diego Angulo Iiiguez el dia
5 de febrero de 1978, Madrid, MCMLXXVIIL, pag.29, que hace notar que su trayectoria publica, a partir de 1892, se
vincula a la afirmacion ética de Francisco Silvela, contra la corrupcion generalizada que a los modos politicos habia
traido la reimplantacion del sufragio universal, por obra de Sagasti, en 1890. También Garcia VENERO, M.: Eduardo
Dato. Vida y sacrificio de un Gobernante conservador, Alava, Diputacion Foral de Alava, 1969. Defendia una suerte
de regeneracionismo moderado, donde la exaltacion tan caracteristica del periodo se encuentra desplazada por la
prudencia basada en el conocimiento exacto de la realidad y la cordura.

144 Véase MoreNo CALDERON, A.: Significacion social y juridica de Eduardo Dato, Madrid, Editorial Reus, 1922, pag.32.
También, Jivinez, 1.: “El LN.P. Notas sobre su desarrollo”, Madrid, Publicaciones del INP, nim.242 (1930).
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los fines de la mutualidad social obrera; obedece a una ley humana de solidaridad universal. Trata
de inculcar el espiritu de prevision social en las clases trabajadores, asumiendo, asi, una funcion
educativa, de pedagogia social institucionalizada. Esa labor formativa cre¢ las bases “culturales” para
la posterior creacion de los seguros obligatorios, superadores del régimen de libertad subsidiada'®.
En esa tarea social se rodeara de cooperadores, entre ellos, Maluquer y Salvador y Marva y Mayer'*.
Maluquer era el alma del INP, cuya mision era considerada como tutelar de paz y concordia, por
medio de la cual incorporaba el ideario solidarista'¥’. Ya habia tratado de impulsar la constitucion de
cajas autonomas para proveer a las pensiones de vejez. Existian algunas constituidas por empresas
industriales, con un régimen privado y muy diversificado. Era necesario implantarlas en el ambito
nacional, contando con la cooperacion activa del Estado. En este sentido el cauce para las tareas de
elaboracion lo constituyd el IRS. Toda la tramitacion fue larga y compleja. Una ponencia (integrada
por parlamentarios y técnicos) redactaria el Proyecto de Ley para elevarlo al Gobierno. En concreto,
la formaron el mismo Dato, Azcérate (republica de ideario krausista y Presidente del IRS), Matias
Gomez Latorre (tipografo socialista de la UGT (vocal del IRS), José Malugquer y Salvador (por
entonces técnico de Seguros y colaborador activo del IRS), Rafael Salillas (catedratico de la Facultad
de Derecho y de ideario republicano). El Proyecto de Ley fue remitido y aceptado por Bernabé Davila
(Ministro de la Gobernacion y liberal). Se aprob6 en las Camaras parlamentarias cuando Dato era
Presidente del Congreso de los Diputados. El INP se crea el 29 de febrero de 1908. Eduardo Dato
seria Eduardo Dato hasta 1913. Es de destacar que todos los gastos de la primera oficina situada
en la calle de Génova, los sufragaron (precisa y significativamente) personalmente Eduardo Dato y
José Muluquer'*® (adviértase que Maluquer estuvo estrechamente vinculado con Eduardo Dato, de
quien lleg6 a recibir la propuesta de su implicacion directa en la vida politica; propuesta que rehuso).
Eduardo Dato no abandonaria las propuestas de reforma social inclusion en la situacion critica en la
que presidi6 el Gobierno (mayo 1920 hasta marzo 1921).

El cometido del INP'# se circunscribira a organizar los servicios de intervencion publica en
la materia especifica de los seguros sociales y la realizacion de una labor educativa de impulso de la

145 Véase, por todos, JorpaNa DE Pozas, L.: El Instituto Nacional de Prevision. Su obra. Orientaciones presentes de los
seguros, Madrid, INP, 1925, pag.29.

146 Moreno CALDERON, A.: Significacion social y juridica de Eduardo Dato, Madrid, Editorial Reus, 1922, pags.76 y
sigs.

147 En este sentido de realizacion de la idea solidarista de prevision social la vinculacion entre Maluquer y Dato fue
particularmente intensa. Véase MALUQUER Y SALVADOR, J.: “La labor de don Eduardo Dato en el Instituto Nacional
de Prevision”, en Revista de Legislacion, CXXXVIII, pag.236, atribuyendo a Dato el mérito de la independencia
y neutralidad en la actuacion del INP. Pero no se olvide que a ambos le influia la “nocion de deber social”, en el
cuadro de una muy influyente concepcion del reformismo social solidarista. Véase, y en un sentido concluyente en
este aspecto, Posapa, A.: Socialismo y reforma social, Madrid, Libreria de Fernando Fé, 1904, pags.113 y sigs.,
y precisamente con referencia a solidaristas franceses como Emilio Boutroux y C. Gide; y de ahi la importancia
que en los tiempos actuales va adquiriendo la mutualidad, el auxilio mutuo y todas las formas de cooperacion, que
imponen una conducta personal determinada, y exigen servicios que, muchas veces, no se reducen al pago de una
cuota, sino que se traducen en positivas prestaciones personales (Ibid.,pag.117). Ciertamente, para los solidaristas la
prevision social no era un elemento tangencial de su programa de reforma, sino un elemento nuclear del mismo. En
el pensamiento de Leon Bourgeois el objetivo era conseguir una “sociedad mutualista” en un régimen democratico.
Aunque los solidaristas acentuaban mas la autodefensa colectiva de la sociedad con base a la cooperacion y la
mutualidad, se prestaron facilmente a propiciar el establecimiento de los seguros sociales obligatorios. Sobre esa
presencia del aseguramiento social, con base a las nociones de riesgo y de deber social en el programa politico
radical-socialista, véase, en general, la exposicion de su pensamiento recogida en HAMBURGER, M.: Léon Bourgeois
1851-1925, Paris, Librairie des Sciences Politiques et Sociales, 1932, cap. 111, pags.67 y sigs.

148 Véase MARrTIN-GRANIZO, L.: Biografias de sociélogos Espaiioles, Madrid, 1963, pag.95. También recoge este
hecho significativo, Garcia VENERO, M.: Eduardo Dato. Vida y sacrificio de un Gobernante Conservador, Vitoria,
Diputacion Foral de Alava (Consejo de Cultura), 1969, pag.145, nota (1).

149 Sobre los origenes del INP, véase JorRpANA DE Pozas, L.: El Instituto Nacional de Previsién. Su obra. Orientaciones
presentes de los seguros, Madrid, INP, 1925; JIMENEZ VICENTE, 1.: El Instituto Nacional de Prevision. Notas para
su desarrollo, Madrid, INP, 1930; Aznar EMBID, S.: Memorias de un tiempo viejo, Madrid, INP, 1946; BLaNco
RoDRIGUEZ, J.E.: Antologia del nacimiento de la prevision espariola, 1908-1910, Madrid, INP, 1976; MoNTERo, F.:
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prevision'?. Inicialmente, el INP se configuré como una Federacion social de actuaciones regionales

que cumplia, principalmente, la funcion del Retiro Obrero Obligatorio en relacion el Ministerio de
Trabajo''. Los recursos econdmicos procedian de dos fuentes: las cuotas patronales y la bonificacion
del Estado. La aplicacion del régimen de Retiro obrero obligatorio estaba encomendada al INP, a las
Cajas colaboradoras regionales y provinciales, a las entidades aseguradoras de gestion complementaria
y a las de ahorro directo, reglamentariamente autorizadas para constituir los fondos de capitalizacion
a los trabajadores mayores de cuarenta y cinco afos y menores de sesenta y cinco. Para resolver
los problemas y cuestiones que con motivo de dicha aplicacion suscitarse quedd establecida una
jurisdiccion especial independiente, sobre la base de los llamados Patronatos de Prevision Social'®?;

Origenes y antecedentes de la prevision social. Los seguros sociales en la Espaiia del siglo XX, Madrid, MTSS, 1988,
que incluye también el ensayo de MARTINEZ QUINTEIRO, M?. E.: La fundacion del INP. Las primeras experiencias
de Prevision social, pags. 259 a 330; VV.AA.: Historia de la Accion Social Publica en Esparia. Beneficencia y
Prevision, Madrid, MTSS, 1990.

130 El propio Maluquer habia resumido en la Comision Internacional de Seguros lo que representaba en INP: El INP

es una Federacion social de actuaciones regionales que cumple, principalmente, la funcion del Retiro Obrero
Obligatorio en relacion con el Ministerio del Trabajo. La orientacion mas parecida a ésta es (adviértase el paralelismo
funcional y estructural entre dichos organismos internacional y nacional) la de la Oficina Internacional del Trabajo,
creada por los Estados con personalidad propia y funciones publicas delegadas. En la esfera nacional como en
la internacional se procura una organizacion que asegura la continuidad de orientaciones. El nexo de la accion
ministerial y del Instituto es el Presidente de este -el “benemérito general Marva y Mayer”, en el momento en que
escribia Maluquer- que representa al Gobierno en el régimen legal de prevision. El Estado reconoce en Espana la
virtualidad de la ciencia del seguro, y por ello ha recibido testimonios de consideracion de las corporaciones técnicas
internacionales de seguro. La politica social de prevision considera que la cultura popular constituye una de sus
bases esenciales. El Consejo de Patronato esta integrado por elementos oficiales y por elementos representativos de
las Cajas Regionales y de la Comision Paritaria de Prevision. El régimen de prevision es una politica organica en
incesante intensificacion, a partir de la Ley fundacional de 27 de febrero de 1908. El Retiro obrero representa una
modalidad de la organizacion del trabajo, en el que se ha procurado primeramente el arraigo del régimen y después
sus perfeccionamientos, que estudia una Comision de Estadistica técnica del régimen con amplias colaboraciones. El
Retiro obrero atiende a la utilidad social y a la individual coordinadas. La utilidad social se significa principalmente
por las inversiones financieras (Escuelas, Sanatorios, etc.) y diferencia esencialmente el seguro obrero del seguro
clasico privado.
La utilidad individual de la clase trabajadora se atiende: 1°. Por la zona colectiva uniforme de la cuota media para
todos los obreros, mediante la cuota patronal y la del Estado, ambas legalmente obligadas. 2°. La zona individual
diversiforme de aportaciones voluntarias complementarias, que en bastantes sectores obreros de toda Espaia
aseguran por costumbre social el aumento de la pension la anticipacion de la edad (hasta 60 afios) y el seguro de
proteccion familiar, ademas de la facultad de que se convierta la pension vitalicia minima legal en inmediata, con
un bonificacion especial de estimulo del Estado al habito de la economia en caso de invalidez absoluta, compatible
con la indemnizacion por accidente de trabajo. La dimension social del seguro es nitida en varios aspectos: el seguro
obrero aparece, en virtud de las inversiones financieras de los fondos acumulados para el pago de pensiones, como
impulsor directo de una utilidad social que no se deriva principalmente, como en otros seguros, de la suma de
utilidades individuales en una clase social. Cfr. Impresiones de la Conferencia Internacional del Trabajo (1925)”,
Separata, INP, 1925, pags.13 a 15.

IS E] INP se constituyo en un instrumento de accion social en la vida moderna, caracterizado por su origen oficial y su
constante vigilancia y alta tutela del Estado, dentro una completa autonomia organica desligada de toda intervencion
administrativa del Poder publico. En este orden de organizacion social, el Estado crea, fomenta y vigila las
instituciones; pero éstas viven y se mueven con amplia autonomia funcional. Informado por este espiritu, el Instituto
ha procurado, en primer lugar, la formacion de una conciencia social referida a la prevision, difundiendo por todo el
territorio nacional, en una prodiga labor de “apostolado” social, la doctrina de prevision; y al mismo tiempo, uniendo
la practica a la teoria, ha administrado el seguro social que le corresponde, en términos no de concurrencia con otras
instituciones aseguradoras, sino de colaboracion, haciendo a todas participes de los beneficios del régimen previsor.
Cfr. LorEz NUNEZ, A.: Ideario de prevision social, cit., pags.100-101.

152 Reglamento provisional de 28 de marzo de 1925, Reglamento general de 29 de enero de 1927, y el posterior Decreto
de 7 de abril de 1932, aprobando el Reglamento general para el funcionamiento de los Patronatos de Prevision
social y de la Comision revisora paritaria suprior de la jurisdiccion especial de Prevision (Gaceta del 9). Segiin su
art. 1, “Los Patronatos de Prevision Social son organismos constituidos reglamentariamente por el INP para que en
el territorio de su respectiva jurisdiccion actiien como entidades de la prevision popular, secunden las iniciativas
del Instituto y cooperen a la preparacion, difusion y funcionamiento de los seguros sociales a aquél encomendados;
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las de indole contenciosa, distintas del hecho material del pago de las cuotas patronales, conforme
al art.54 del Reglamento (aprobado por Real Decreto del 21 de enero de 1921)'%, se ventilaban
ante los Juzgados de primera instancia. Contra las sentencias recaidas en estos juicios no se daba
recurso de apelacion, admitiéndose tan solo el de casacion, viniendo obligado el patronato recurrente
a consignar la cantidad que fuese objeto de litigio'™. Se le caracterizd técnicamente como una
entidad oficial encargada de organizar, administrar y difundir la Prevision popular, especialmente
la realizada en forma de pensiones de retiro. Es un ente autdbnomo, esto es, dotado de personalidad
juridica, administracion y fondos propios, distintos de los del Estado. En su percepcion de la época
el INP se encuentra organizado como una gran Mutualidad nacional, dirigida por un Consejo de
Patronato y una Junta de gobierno, auxiliados del personal administrativo adecuado'. La orientacién
mas parecida a estd era la de la misma Oficina Internacional del Trabajo, creada por los Estados con
personalidad propia y funciones publicas delegadas. La politica social de prevision considera que
la cultura popular constituye una de sus bases esenciales. El Consejo de Patronato estd integrado
por elementos oficiales y por elementos representativos de las Cajas Regionales y de la Comision
Paritaria de Prevision. El régimen de Prevision es una politica orgdnica en incesante intensificacion,
a partir de la Ley fundacional de 27 de febrero de 1908. El Retiro obrero representa una modalidad de
la organizacion del trabajo. En él se atiende a la utilidad social e individual coordinadas. La utilidad
social se significa principalmente por las “inversiones financieras (Escuelas, Sanatorios, etc.)!* y
diferencia esencialmente el Seguro Obrero del Seguro Clasico. El seguro obrero aparece, en virtud
de las inversiones financieras de los fondos acumulados para el pago de pensiones, como impulsor
directo de una utilidad social que no se deriva principalmente, como en otros seguros, de la suma
de utilidades individuales en una clase social. Adopta un enfoque preventivo (lo que se refleja en la
politica de salud, donde apuesta por la prevencion: la profilaxis social puede realizarse por medios
propios o por medios indirectos. Puede ser el resultado de un plan sanitario y de un presupuesto
sanitario adecuados, o bien puede ser producido por el empleo de fondos considerables reunidos para

intervengan con su informe en los planes de inversiones sociales que formulen las Cajas Colaboradoras y, de un

modo especial, sean los organos de la jurisdiccion contenciosa del Régimen Legal de Seguros Social”. Son funciones

del Patronato de Prevision Social, el estudio y consulta; de propaganda; y de relacion con la gestion del Régimen

Obligatorio de los seguros sociales (art. 23), incluida la de informar acerca los planes de inversiones sociales que

formulen los Consejos de las Cajas colaboradoras para su territorio, asegurandose de los elementos técnicos que en

cada caso crean conveniente consultar (art. 26.a).

Gaceta del 23). En su art.1 se establece que: “Para tener derecho a ser incluido en el Régimen de Seguro obligatorio

de vejez se requieren tres condiciones: 1*. Ser asalariado. 2°. Estar comprendido entre los diez y seis y los sesenta y

cinco afios de edad. 3*. Tener un haber anual que por todos conceptos no exceda de 4.000 pesetas”. La carencia de

cualquiera de estas condiciones excluye del Régimen de Seguro obligatorio de vejez, pero no del Régimen de Seguro

voluntario, que continuara para los que libremente quieran constituir pension de vejez, de acuerdo con la Ley de 27

de febrero de 1908 y las disposiciones que la completen (art. 2.2.).

154 Cfr. UceLay RepoOLLES, M.: Prevision y seguros sociales, cit., pag.210.

155 Lopez NUNEZ, A.: Lecciones elementales de prevision, Madrid, Imp. de la Sucesora de M. Minuesa de los Rios,
Madrid, 1913, pags.176-177.

156 Real Decreto del 21 de enero de 1921, que aprueba el Reglamento general para el régimen obligatorio del seguro
obrero, regula las inversiones sociales de los fondos administrados por los organismos encargados de aplicar el
régimen de retiros obreros en los articulos 57 a 68. El art.64 obliga a establecer un plan de inversiones sociales. La
Real Orden de 29 de enero de 1927 (Gaceta de 8 de febrero) aprob6 el Reglamento para las inversiones sociales.
Se entiende por inversion social, a los efectos de este Reglamento, la verificada por las entidades administradoras
del Régimen Obligatorio de Retiro obrero a expensas de los fondos determinados en los articulos 57 y 58 del
Reglamento general del Régimen obligatorio de Retiro obrero, para favorecer la satisfaccion de necesidades
generales de las clases asalariadas o la solucion de problemas sociales que a ellas principalmente afecten (art.1). En
dicho Reglamento se establecen las condiciones generales y el procedimiento para elaborar y ejecutar los “planes de
inversiones sociales”. Son numerosas las disposiciones reglamentarias que establecen en particular las inversiones.
Véase las recogidas en INP.: Compilacion de disposiciones legislativas, estatutarias y reglamentarias del Instituto
Nacional de Prevision, Madrid, Publicaciones del INP, Talleres Espasa-Calpe, 1932, cap. IV, pags.381 a 443.
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otra finalidad social y sin perjuicio de esta'”’. En esta direccion, sefiala que: “El nuevo organismo se

constituyd como Instituto y como Caja, es decir, que no solo era la Caja para las operaciones técnicas
del seguro, sino el Instituto encargado de la educacion técnica del pais, cuya actividad, propaganda
en la opinion, ha sido la base necesaria para los desarrollos que se estan logrando actualmente. Esta
educacion ha sido reciproca'®®. Desde el INP se subrayaria que éste habia contribuido a la formacion

157 “Impresiones de la Conferencia Internacional del Trabajo (1925)”, INP, S/f., pp.13-16; recogida también en el
Volumen 2° de Una campaiia en pro del seguro y de la prevision popular, cit., pags. 352 y sigs.

158 El énfasis en los problemas educativos, como pertenecientes al ambito propio de la reforma social, y su vinculacion
también especifica con la tarea de prevision, es coincidente en no poco por las opiniones de Ledn Bourgeois, eje
doctrinal del solidarismo juridico-politico en la Tercera Republica Francesa. Léon Bourgeois (1851-1925), fue
estadista francés, socialista radical, pionero del solidarismo y futuro premio Nobel de la Paz. Se le concedio el
Premio Nobel el 10 de diciembre de 1920. Le fue otorgado ante todo por su destacada labor en el establecimiento de
la Sociedad de Naciones y por su larga contribucion a la causa de la paz y la justicia internacional. Bourgeois busca
implantar una educacion para la solidaridad. Los mas poderosos actores de la reforma social educativa en Francia
fueron los politicos reformistas y los funcionarios que dirigian el Ministerio de Educacion y su Seccion de Ensefianza
Secundaria desde finales de la década de 1870 hasta comienzos de la de 1890, entre ellos Ledn Bourgeois, Octave
Gréard, Charles Zévort, René Goblet y Louis Liard. Ellos disefiaron y pusieron en practica las medidas activistas
de la Republica Radical en la educacion secundaria y superior. Es de sefialar que estas medidas y las ideologias
“laicas” y “solidaristas” (todas ellas de inspiracion republicana) sobre las cuales se edificaron dependian del apoyo
electoral de las amplias clases medias y medias bajas, que bien podian estar resentidas por la posicion exclusiva
de los “lycées” clasicos. Hacia 1891 Ledn Bourgeois podia tratar la transformacion de la “enseignemente spécial”
en una direccion de tipo general como un “fait accompli”. A partir de 1880, hacia notar Bourgeois, se han dado
grandes pasos en lo que se refiere a una ensefianza primaria superior y profesional gratuita y publica. Asimismo,
todas las reformas incorporadas a la “enseignemente secondaire spécial” desde 1870 han tendido a transformarla
en una “plan de estudios moderno general. Después de la aprobacion de las leyes de Ferry de 1881 se crearon en
Francia dos tipos de ensefianza primaria superior ptblicos y gratuitos. No se pueden interpretar las reorganizaciones
de 1884-1885 y de 1890 de modo simplista como reacciones tradicionalistas, Leon Bourgeois, el Ministro de
Educacion que presidio la revision del plan de estudios en 1890, fue también el responsable de la transformacion de
la ensefianza especial en ensefianza modera en 1891. Las 6rdenes que impartio, junto con el plan de asignaturas de
1890, proporcionan un primer indicio de su punto de vista. Como otros educadores a finales del siglo x1x, Bourgeois
atribuia una importancia extraordinaria al efecto pedagogico y educativo de un plan de estudios particular, al tiempo
que estaba en contra de la ampliacion de las materias incluidas en él. Bourgeois insistia sobre el valor pedagdgico
en lugar del contenido de un determinado programa de asignaturas. Las materias ideales, afirmaba, eran aquellas
mas provechosas por su valor educativo y su disciplina intelectual. Asi pues, una forma de explicar el deseo de
Bourgeois de desmantelar los anadidos modernos del plan de estudios clasico consiste en afirmar que sustituy6 el
enciclopedismo por la pedagogia como respuesta a las “necesidades de la época”. Lo cual no dejaba de ser coherente
con su idea de un sistema educativo para la solidaridad social. No se olvide que el régimen de la III* Republica
Frances pretendia acudir a las ciencias sociales y a la historia para proporcionar una base para la moralidad republica
que pudiera sustituir las ensefianzas religiosas de sus oponentes clericales. Hacia los afios noventa, como se ha dicho,
los republicanos se habian unido detras de la ideologia de la “solidaridad”, que ha sido descrita como una extension
de la tradicion revolucionaria francés de la fraternidad de los derechos civiles y politicos a los derechos sociales.
Pese a todo, la solidaridad contenia también temas explicitos antisocialistas semejantes a aquellos a los que se habia
adherido Guillermo II. Emite Littré, un importante tedrico de la solidaridad, escribi6 que la educacion como medio de
ilustracion popular, permitiria eliminar la influencia de la doctrina socialista. Precisamente Leon Bourgeois insistia,
en momento de desestabilizacion politica de los afios noventa, que la democracia no podia “permanecer inmoévil
entre el miedo y la violencia”, sino que debia resolver el problema social por medio de una educacion social que
estableciera vinculos de solidaridad entre los ciudadanos. Es manifiesto que esta vision ideologica transcendental
tendria una operatividad sobre la practica pedagogica, pues las directrices oficiales que acompaifiaban al plan de
estudios del “lycée” de 1880 destacaban que la historia de Francia, en particular, elucidara el desarrollo general de
las instituciones de las cuales ha surgido la sociedad moderna, e inspirara respeto y adhesion a los principios sobre
los que se apoya el modelo de sociedad existente. Véase RINGER, F.: «La segmentacion en los modernos sistemas
educativos europeos: El caso de la educacion secundaria en Francia entre 1865 y 19207, en MULLER, D.K., RINGER, F.
y Simon, B. (Comp.).: El desarrollo del sistema educativo moderno. Cambio estructural y reproduccion social 1870-
1920 (1987), Madrid, Ministerios de Trabajo y Seguridad Social, 1992, pags.87 y sigs.; RINGER, F.: Education and
Society in Modern Europe, Bloomington y Londres, 1979; Farcucct, CLEMENT.: L’ humanismo dans I’ enseignement
secondaire en France au XIXe siécle, Toulouse y Paris, 1939. Para la opinion directa de Leon Bourgeois sobre la
problematica de la educacion, véase BourGEors, L. : L’éducation de la démocratie frangaise, Paris, 1897 (1* ed.),
1904 (2% ed.) ; Scortr, J.: Republican Ideas and the Liberal Tradition, Nueva Cork, 1951 ; Haywarp, J.E.S.: “The
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de una conciencia social con relacion a la prevision'. Eran las ensefianzas que los representantes
del Instituto llevaban a las regiones y a las esferas sociales; eras las ensefianzas provechosas,
insustituibles, que las mismas clases sociales nos daban para el desarrollo de la obra comun...el
seguro social necesita de estos actos publicos, de esos actos de transcendencia para impresionar a la
opinidn, y, en efecto, e/ INP hizo del kilometro un resorte de politica social. Quedd implantado un
régimen de evolucion. Este régimen se basa en una autonomia social que coordina las relaciones con el
Estado, bajo cuya proteccion y con cuya intervencion se desarrolla”. El modelo institucional (basado
en la creacion de un 6rgano administrativo especial dotado de autonomia funcional y con estructura
representativa) respondia a la coyuntura singular de nuestro pais y a su régimen politico inestable:
“Teniamos que atender a las condiciones de nuestro pais. Era realmente imposible, sin hacer una obra
estéril, pensar en una adscripcion directa de esta funcion del seguro a un organismo ministerial, puesto
que estabamos viendo constantes mutaciones del Gobierno, y por eso se establecio esta autonomia,
que ha permitido la continuidad en esta orientacion nacional. En efecto (afirmaba), la experiencia ha
demostrado lo acertado de esta base fundamental, puesto que nos hemos relacionado, en quince afos,
con veinticinco Ministros de un solo ramo, lo que evidencia la imposibilidad de desarrollar asi un
régimen de continuidad, toda vez que no es posible imaginar los criterios diversos que significaban
estos constantes cambios ministeriales, contrastando con la persistencia de elementos directivos en
el INP”1€0,

Es en este organismo donde Maluquer centraria su actividad, aunque ya desde antes habia venia
manteniendo una importante actividad en el IRS, tratando de establecer un modelo institucional de
reformismo social que respondiera a la situacion peculiar de nuestro pais, mas proxima a la coyuntura
de los paises mediterraneos, como Francia e Italia, que a la situacion politico-social imperante en
la Alemania de la época'®’. La élite intelectual del proceso reformista del INP es significativa del
pluralismo imperante, con Dato'®? y Marvd y Mayer, y con figuras “constructoras”y de preparacion
técnica, como Maluquer, y muy de cerca, Adolfo Posada, Carlos G. Posada (hijo de Adolfo Posada),
Severino Aznar, Pedro de Sangro y Ros de Olano, Alvaro Lopez Nuiez, Inocencio Jiménez,
Jordana de Pozas, etcétera. José Maluquer y Salvador propuso inicialmente un organismo publico
de aseguramiento social, en respuesta a una iniciativa de la Caja de Ahorros de Santander en 1899;
s6lo un afio después se crea el primer seguro obrero, el seguro de accidentes de trabajo!®3, basado

Oficial Social Philosophy of the french Third Republic: Leén Bourgeois and Solidarism”, en Internacional Review
of Social History, vol. 6 (1961). Esta idea estaba muy presente en el pensamiento de Francisco Giner de los Rios,
como puede comprobarse en MoNEREO PEREZ, J.L. : El pensamiento sociopolitico y pedagogico de Francisco Giner
de los Rios, Barcelona, Atelier, 2023, Capitulo 2.2 («La reforma educativa (pedagdgica) como proyecto politico de
transformacion del paradigma de modernizacion liberaly), pags.104-159, y Capitulo 3 («Institucionalismo social-
liberal y reformismo social y juridico en Giner de los Rios»), pags. 159-220.

139 En este sentido LoPEz NUREZ, A.: “Discurso” del 6 de junio de 1920, en PINP, nim. 686.

190 MALUQUER Y SALVADOR, J.: “Aspectos sociales del Retiro Obrero. El régimen del retiro obrero significa una funcion

publica de gran importancia para la clase trabajadora en la politica social”’, Conferencia pronunciada en la Casa del

Pueblo de Madrid el 14 de febrero de 1924, Madrid, Sobrinos de la Suc. De M. Minuesa de los Rios, 1924, pags.

6-7. Recogida también en el Volumen 2° de Una Campaiia en pro del seguro y de la prevision popular. Publicaciones

y Trabajos, Madrid, Sobrinos de la sucesora de M. Minuesa de los Rios, 1930, pags.83 y sigs. Cfr. MONEREO PEREZ,

J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Esparia. José Maluquer y Salvador, Granada, Ed. Comares (Coleccion

Trabajo y Seguridad Social), 2007, Capitulo III (“El nacimiento del INP y del sistema de seguros sociales™), pags.

175 y sigs.

Sobre la situacion alemana, véase RITTER, G.A.: “La situacion hace cien afios: el nacimiento de los seguros sociales

en Alemania y en Inglaterra”, en RPS, nim.15 (1982); Ibid., RitTER, G.A.: El Estado social, su origen y desarrollo

en una comparacion internacional, Madrid, MTSS, 1991, pags. 81 y sigs., y 129 y sigs.; ALonso OLEA, M.: “Cien

afios de Seguridad Social”, en PEE, nim. 12-13 (1982).

192 Dato E IRADIER, E.: Armonia entre el capital y trabajo, Madrid, 1904, 30 paginas.

193 Sobre la gestacion del seguro de accidentes de trabajo, puede consultarse GUTIERREZ-GAMERO, F.: Legislacion
industrial. El trabajo y el capital en la industria, t. 11, Madrid, Imprenta de F. Moliner, 1914, pags. 5 a 120. En ese
tomo I se estudian los accidentes de trabajo, legislacion de accidentes de trabajo, higiene del trabajo, prevencion de
accidentes del trabajo, trabajo de las mujeres y de los nifios, descanso semanal, ejecucion de las leyes del trabajo,
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en el sistema de libertad subsidiada'® (Durante el Gobierno de Dato)'®®. La Comision de Reformas

Seguros sociales, remuneracion del trabajo, leyes de proteccion a la industria, limitaciones legales, y el derecho
comun y la industria. Este importante -no suficientemente reconocido- autor fue catedratico de la Escuela Industrial;
junto con el t. I, dedicado a la Legislacion industrial. Asociacion-Huelgas-Contrato de trabajo, puede considerarse
como una las mas exposiciones originarias mas acabadas de las instituciones fundamentales del Derecho Social en
Espaia; es un libro que se sitia en una linea parecida al conocido tratado de Paul PIC, sobre Legislacion industrial,
que se manejo en su version francesa por nuestra doctrina, pero que no se traduciria hasta muchos mas tarde (PIC,
P.: Tratado elemental de legislacion industrial, t. I, traduccion de la 6* edicion francesa, totalmente refundida,
conteniendo notas de legislacion y jurisprudencia espaiiola por Justo José de Urquiza, Madrid, Instituto Editorial
Reus, 1942. El tomo II nunca llegd a traducirse. Es de significar que Paul Pic también era profesor de Legislacion
Industrial en la Facultad de Derecho de la Universidad de Lyon y Profesor honorario de la Escuela Superior de
Comercio); es un libro de gran rigor técnico para estadio doctrinal de la época en que se escribio.

Sobre esa evolucion en la doctrina contemporanea, MoNTERo, F.: Origenes y antecedentes de la prevision social,
cit., pags. 119 y sigs., que hace notar que la gestion del INP corre en paralelo con la polémica respecto a la Ley
de Accidentes de 1900 y sobre el tipo de seguro que debe acompanar a dicha Ley: obligatorio o facultativo, con
garantia tltima del Estado o exclusivamente patronal, mediante contratos a “prima fija” con Compaiiias de Seguros,
o mediante mutualidades patronales. Por ello mismo, este proceso de creacion y primeros intentos de reforma de la
Ley de Accidentes en su formulacion originaria de 1900 representa un aspecto fundamental en la comprension de los
origenes del INP, aparte de constituir la primera experiencia de seguro obrero en nuestro pais. Como realza Gutierre-
Gamero existia una inequivoca relacion entre la industria moderna y los accidentes del trabajo, el trabajo y el riesgo
que exigia que la sociedad organizada interviniera a través de técnicas de regulacion especificas adecuadas a las
situaciones de riesgo generadas por el trabajo industrial. Las estadisticas de accidentes lo reflejaban en los hechos.
Por ello prestando particular atencion a la experiencia de la Alemania de Bismarck pudo observar que “Una vez
comprobado que la industria entraiaba peligros de diversas clases y aquilatados éstos con auxilio de la estadistica,
surgia la necesidad de reformar costumbres y preceptos legales que se hallaban en manifiesta contradiccion con
las realidades tan duramente percibidas...” (Ibid., pag.12). En tal sentido, aun reconocimiento la importancia
transcendental que tenia la ya vigente Ley de Accidentes del Trabajo (1900), situaba la respuesta politico-juridica en
su ambiente y dimension critica: La ley “es ni mas ni menos, que una adaptacion de las que en la época en que fue
sometida a la deliberacion de las Camaras regian en varios paises, no cambien al nuestro por consiguiente, la gloria
de haberse adelantado a ellos ni la de haber preconizado nuevas normas o resuelto problemas que entonces tuvieran
la categoria de insoluble, por lo cual no es posible en justicia sumarse a los que califican de precursores, o de bien
hechores de la mas obrera, a quienes en realidad no hicieron mas que apostar con imperdonable retrasado lo que la
buena voluntad de muchos habia puesto ya en practica y era de dominio vulgar, especialmente desde el Congreso
internacional de accidentes de trabajo, celebrado en Paris en el afio 1889, que con la publicidad que dio a las
cuestiones que constituyeron su objetivo, deshizo todos los pretextos de ignorancia que hasta entonces se pudieran
haber alegado, como los destruian también, el niimero de proposiciones y proyectos de ley, que desde veinte afios
antes aparecerian con perseverancia reveladora del imperio con que la realidad demandaba la implantacion del nuevo
derecho”. No obstante, lo dicho, matiza Gutiérrez Gamero, “es preciso reconocer la importancia que tiene la vigente
Ley de Accidentes de Trabajo que consta de 21 articulos, cuyo transcendental contenido puede comprobarse” con su
lectura (Ibid., pags. 76-77).

164 El régimen de libertad ya inicialmente se habia concebido como un régimen de transicion. Véase NUNEz Lopez, A.:
“Régimen de transicion entre el Seguro libre y el Seguro obligatorio. Libertad subsidiada”, en Anales INP, nim.
3 (1910), pags. 14 a 22, y en una perspectiva mas general, Pic, P.: “El problema de los Seguros sociales. Libertad
u obligacion”, en Anales INP, num.1 (1909), pags. 104 a 124, y Daro, E.: “Orientacion técnica del Seguro y su
influencia en la politica social”, en Anales INP, nim.5 (1910), pags. 201 a 209.

165 El seguro de accidentes de trabajo, creado por Ley de Accidentes de Trabajo de 30 de enero de 1900, se baso en una
politica de fomento del aseguramiento, a través del doble mecanismo incentivador de la imputacion al empresario de
una responsabilidad objetiva (llamada a estimular el aseguramiento voluntario de dicha responsabilidad en entidad
legalmente constituida; y el la bonificacion de pensiones por el Estado a los trabajadores que voluntariamente
concertasen el seguro de retiro obrero, ya bajo la gestion del INP (Ley de 27 de febrero de 1908). Véase, con
concision y nitida exposicion, MARTINEZ GIRON, J.: Una introduccion histérica al estudio de las fuentes del Derecho
Espariol de la Seguridad Social, Santiago de Compostela, Impr. Paredes, 1990, pags. 29 y sigs. En la doctrina
historica, GoNzALEZ ROBOLLAR, H.: Ley de accidentes de trabajo, Prologo de Adolfo Posada, Salamanca, 1903,
que expone los distintos modelos de aseguramiento del riesgo de accidentes del trabajo (seguro de reparacion y
seguro de responsabilidad). Como es sabido, la Ley de Accidentes de Trabajo de 1900 se basa en el principio de
responsabilidad (seguro de responsabilidad empresarial); art.12. El empresario tenia libertad para contratar el seguro
(constitucion libre de pensiones de retiro a través de bonificaciones publicas; régimen de libertad subsidiada), se
permitia sustituir las obligaciones empresariales en una entidad aseguradora y se articulaba el intervencionismo
estatal con el fin de garantizar los derechos de proteccién de los trabajadores. Cfr. Lopez NUREZ, A.: El seguro obrero
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Sociales encargd a Maluquer una Ponencia sobre el seguro popular de vida'®. Maluquer era al mismo
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en Espaiia, Informe presentado al VIII Congreso Internacional de Accidentes de Trabajo y de Seguros Sociales
celebrado en Roma en 1908, Madrid, 1908, pags.9 y sigs. Con todo este modelo de aseguramiento se apartaba del
sistema aleman basado en el aseguramiento publico obligatorio. Autores como Gutiérrez-Gamero habia destacado la
diversidad de sistemas de seguros, poniendo de relieve sus ventajas y sus inconvenientes: “Para llevar a cabo estas
previsiones, empleasen tres sistemas: el de dejar en libertad de asegurarse o no a los obreros (seguro voluntario),
el de exigir a todos que se acojan a los beneficios del seguro (seguro obligatorio), y otro intermedio, consistente en
mantener el principio de libertad propio del primero de los citados, pero estimulando a los interesados a asegurarse,
valiéndose para ello de subvenciones, que entre otras ventajas permite la rebaja de las cuotas con que ha de contribuir
cada individuo (libertad “subsidiada” o subvencionada)”. Actualmente, continua, no se cuestiona la necesidad de
intervencion del Estado en la organizacion y funcionamiento de los seguros sociales para suplir la insuficiencia
de la iniciativa privada, pero no existe unanimidad de pareceres respecto al sistema a adoptar. Apoyandose en el
derecho comparado, en la experiencia legislativo de los criterios adoptados en otros paises entiende que en todas las
naciones se acentua visiblemente la tendencia al establecimiento del seguro obligatorio, avalado por la practica que
ha demostrado que el régimen de libertad y la eliminacion del sistema intervencionista, no conduciria a un resultado
eficaz en las cuestiones sociales, las cuales requieren , con mas intensidad y premura que otras, unidad y disciplina
proporcionadas a la gravedad de los conflictos. También destaca la exigencia de vincular la accion reparadora que
proporciona el seguro social con la accion preventiva, especialmente en materia de riesgos profesionales. Y critica
las insuficiencias de la legislacion espafiola al respecto indicando que en Espafia no se ha legislado acerca del
seguro de accidentes mas que de un modo secundario, por el caracter potestativo y no obligatorio que da la ley a
esta modalidad de la prevision, careciendo en virtud de ello de importancia fundamental las disposiciones que la
regulan (Real Decreto de 28 de agosto de 1900 y Reales ordenes de 16 de octubre y de 10 de noviembre de 1900).
Pero, ademas, subraya la deficiencia en términos absolutos en las restantes exigencias sociales de aseguramiento
publico, especialmente ante la necesidad de atenuar la insostenible situacion en que quedan los invalidos y los
ancianos y la insuficiencia de los mecanismos de prevision privada, individual y colectiva existentes. Lo que se
hace también extensible a las situaciones de parado y otros riesgos. Por ello reclama la experiencia internacional
y de la organizacion internacional de lucha contra el paro (“Conferencia internacional de Paris en septiembre de
1910), que dio lugar a la “Asociacion internacional para la lucha contra el paro” y a los Congresos consiguientes,
que entendiendo que allanaran sin duda el accidentado y tortuoso camino que todavia queda por recorrer. Al
respecto valora muy positivamente la creacion del Instituto Nacional de Prevision en 1908, pero sélo como un
paso institucional mas para el aseguramiento obligatorio de todos los riesgos relevantes APRA la vida humana:
“Aunque no significa esto un cambio de criterio en sentido favorable al seguro obligatorio representa sin embargo
el reconocimiento de la necesidad de extender la prevision a todos los riegos de que se habla el presente capitulo”.
Cfr. GuTiERREZ GAMERO, F.: Legislacion industrial. El trabajo y el capital en la industria, t. 11, cit., pags.288 a 300.

Es oportuno reparar en el hecho de que muchos paises europeos optaron por el fomento de un aseguramiento social
no obligatorio. Es el caso de Francia, donde inicialmente el aseguramiento se pretendié apoyar en la mecanica del
seguro libre, no obligatorio. Siendo s6lo después, con el inicio del siglo veinte, cuando se impulsaria el principio de
seguro social obligatorio como base de la prevision social piblica, y después de la Seguridad Social contemporanea.
Véase la obra de HatzreLD, H.: Du pauperisme a la securité sociale, 1850-1940: essai sur les origines de la sécurité
sociale en France, Nancy, Presses Universitaires de Nancy, 1989, passim.

No se puede omitir la referencia a la creacion de diferentes Cajas de pensiones obreras, que se remontan a unos
veinticinco afios antes de que se promulgara la ley de 27 de febrero de 1908. La Caja de Ahorros y Monte de Piedad,
Alfonso XIII, de Santander (1889), extendid los beneficios econdmicos de estas instituciones, dando lugar a que la
CRS encargase en 1900 a su vocal José Maluquer y Salvador que redactara una Ponencia para la creacion de una
Caja Nacional del Seguro Popular, la cual fue sometida en 1903 al IRS recién creado, y en la que estaban trazadas las
lineas maestras de lo que el nuevo Instituto habia de ser. Un afio después, el Ministerio de la Gobernacion encargd
a dicho Instituto un Proyecto de Ley sobre la materia. Promovi6 la celebracion de la Conferencia sobre Prevision
Popular, que se reunié en Madrid, en octubre de 1904, y en ella se presentaron y discutieron ponencias de gran
interés, que sirvieron sobre todo para crear en torno a la prevision el ambiente preciso y llamar la atencion de la
opinion publica hacia tales cuestiones. Como resultado de estos estudios y tanteos, mas los trabajos ininterrumpidos
de José Maluquer, el IRS present6 al Gobierno el Proyecto fundacional del INP, que fue redactado por una ponencia
que forman Azcarate, Dato, Gomez Latorre, Maluquer, Salillas y Serrano; Proyecto que se llevo al Parlamento
por el Ministro de la Gobernacion, Davila. Pero las vicisitudes de la politica de entonces no permitieron que se
discutiera, hasta que, reproducido en 1908 por el Ministro La Cierva, y tras breve tramitacion parlamentaria, fue
aprobado en febrero de dicho afio tras un ligero debate sobre la totalidad, que inicié Moret, para elogiarle y solicitar
la cooperacion de todos en su puesta en practica. Se puso a su frente un Consejo de Patronato, compuesto de un
Presidente y 14 Consejeros. El Presidente de dicho Patronato, de libre designacion por el Gobierno, que por medio
de él ejercia la alta inspeccion sobre las operaciones fue durante muchos afios Eduardo Dato, el estadista espafiol que
fue el primero que, en su discurso a las sociedades obreras de Valencia, defendio el establecimiento de las pensiones

247



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n° 46

tiempo un hombre de accion y un experto en materia de prevision'®. Era la persona mas adecuada
en su época para llevar a cabo esa tarea. Para él el seguro popular de vida encuentra tres grandes
aplicaciones: procurar la jubilacion del obrero por edad avanzada; proporcionar el crédito personal
a las clases sociales menos acomodadas y facilitar la transicion, entre los obreros, de inquilinos a
propietarios. Dicha Ponencia culminé en la presentacion a dicho organismo de un Proyecto razonado
de caja nacional de seguro popular (30 de junio de 1903). Maluquer seria el ponente del Proyecto de
Ley del Instituto Nacional de Prevision, presentado al Gobierno por el Instituto de Reformas Sociales
en cumplimiento de la Real Orden de 27 de agosto de 1904. El trabajo de Maluquer adquirié la
importancia de un primordial antecedente de la legislacion espafiola posterior que culminaria con la
creacion del propio INP en 1908. Esta es la obra institucional mas importante de nuestro autor, el cual
con ella creia responder a las exigencias de su tiempo, como hombre de su tiempo que era, pues estaria
llamado a garantizar un minimo de bienestar a todo hombre en situacion de necesidad y especialmente
a los econdmicamente débiles. El INP presidiria la construccion ulterior y gradualista de un “régimen”
de seguros sociales en nuestro pais. Es un ambito de encuentro y colaboracion de todas las fuerzas
sociales que contribuyen a mejorar las condiciones de existencia del hombre. La influencia del
contexto internacional en la creacion del INP resulta evidente, ante la presencia de personalidades
destacadas de nuestro pais en las Conferencias y en los Congresos Internacionales de Accidentes y
Seguros Sociales celebrados en diversos paises europeos, donde se planteaban iniciativas analogas.
En el mismo afio 1908 (afio en el que se creara el INP) se produce una amplia presencia espafiola en
el Congreso Internacional de Roma (asisten, entre otros, Azcarate, Buylla, Posada, Maluquer, Lopez
Nufiez, Marva y Mayer, Sangro y Ros de Olano; y la misma representacion institucion de la Seccion
espafola de la Asociacion Internacional para la Proteccion Legal de los Trabajadores). En 1906 se
crea la seccion espaiiola de la Asociacion Internacional para la Proteccion Legal de los Trabajadores,
y en el ano 1912, su Secretario Pedro Sangro y Ros de Olano, propondria la creacion de la Union
Espafiola para la Reforma Social en calidad de federacion de distintas sociedades con fines de reforma
social. En ella predomind el espiritu de colaboracion entre las distintas ideologias reformistas. Una
presencia singularmente relevante tiene Maluquer en los Congresos Internacionales de Actuarios,
desde finales del siglo XIX habia intervenido en el Congreso internacionales de actuarios (Primer
Congreso de Actuarios de Bruselas 1895, donde Maluquer actué como representante en Barcelona
de “La Equitativa”; Segundo Congreso sobre Sociedades de Socorros Mutuos, reparacion de
accidentes de trabajo y pensiones de vejez, y Tercer Congreso Internacional de Actuarios, Paris, 1900,
encabezando la delegacion oficial del Gobierno espafiol); y participara activamente en el Congreso
Internacional de Accidentes de Roma (1908). El empuje internacional era extraordinario desde la
primera postguerra mundial. Existia una fuerte conviccion de que la paz social era indispensable

de retiro para los obreros. Desde el mismo origen, entre los Consejeros figuraban un representante patrono y otro
obrero, nombrado a propuesta del IRS, y el propio Consejo elegia un Consejo-delegado, que era el jefe o Director de
la Administracion del Instituto. El presidente efectivo del Consejo del Patronato, los consejeros patronal y obrero,
el consejero delegado y el consejero secretario formaban la Junta de Gobierno, que desempenaba las funciones
ejecutivas. Ella y el Consejo tenia el encargo de nombrar el personal administrativo. Cfr. MARTIN GRraNIZO, L.:
“Don José Maluquer y Salvador y el Instituto Nacional de Prevision”, en Revista de Trabajo, nim.1 (1962), pags.
47 y sigs. Para ese proceso constitutivo, incluidos los proyectos originarios de Maluquer, véase IRS: El Instituto
Nacional de Prevision sus relaciones con las entidades similares, Madrid, 1906. Para comprender la envergadura
de hombres como Eduardo Dato y José Maluquer bastar reparar en el dato que nos proporciona de ellos Martin
Granizo: “el seguro individual y privado progresaba poco a poco, hasta que don Eduardo Dato, de acuerdo con don
José Maluquer, idearon socializarle creando para ello el INP con tan escasos medios, que los gastos para instar la
primera del mismo, es sabido que fue sufragadas personalmente por estos dos hombres beneméritos llenos de fe y
de confianza en su obra; pero los cuales, a pesar de su talento, no pudieron sospechar todo su enorme alcance”. Cfr.
MARTIN-GRANIZO, L.: “Eduardo Dato”, en Biografias de sociélogos espafioles, Madrid, Servicio de Publicaciones
del Ministerio de Trabajo, 1963, pag. 95. Sobre las Cajas de pensiones y su origen, véase del propio MALUQUER Y
SALVADOR, J.: Cajas de Pensiones para obreros, Madrid, Imprenta de los Hijos de M.G. Hernandez, 1903.

167 No se olvide que €l habia sido tesorero de compaiiias aseguradoras importantes y que mantenia estrechas relaciones
con técnicos actuariales belgas.
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para la estabilidad del orden social; al mismo tiempo, la garantia de seguridad social era también una
exigencia compensadora del sufrimiento y del esfuerzo de la victoria y las exigencias penosas de la
reconstruccion postbélica!ss,

Con la supresion del IRS en 1924 por el régimen de la Dictadura del General Primo de Rivera
y su absorcion el Ministerio de Trabajo, todo podria apuntar a la reorganizacion profunda del propio
INP. Sin embargo, esto no fue asi, porque no quedaba afectado directamente por corporativismo
autoria que aquél imponia. Se explica, asi, 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 sé6lo
en la ampliacion gradual de los seguros sociales, sino también en la cobertura econdmica de un
programa de politica social méas 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 situacion socio-
econdmica de las clases trabajadoras. La Dictadura reivindica el corporativismo y reprocha al
liberalismo individualista'® (cuya respuesta frente a la inseguridad y miseria econdmica del
proletariado era la autoprevision) la supresion de las estructuras asociativas y gremiales!”. Frente a
las asociaciones “extremistas, hijuelas de otras extrafias”, se constituyeron Centros catolicos de
obreros y Asociaciones profesionales mixtas, con las que se pretendid 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 organizacion corporativa'”' como remedio y superacion 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
sirvio 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

198 Véase LAROQUE, P.: “De I’assurance sociale a la securité sociale-L’ experience fragaise”, en Rév. Int. Trav., Juin
1948, p.622 (traduccion espaiola, “Del seguro social a la seguridad social. La experiencia francesa”, en Revista
Internacional del Trabajo, vol. XXXVII, nim.6, junio de 1948).

199 Sobre los fundamentos del liberalismo individualista, la “idea individual” codicistica y su contraposicion con la
“idea social”, véase por todos, SoLARl, G.: Filosofia del Derecho Privado. 1. La idea individual, Buenos Aires,
Editorial Desalma, 1946, y Filosofia del Derecho Privado. II. La idea social, Buenos Aires, Editorial Depalma, 1950.

170 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.

17l E]l Real Decreto Ley de 26 de noviembre de 1926, crea la Organizacion Corporativa Nacional (Gaceta 27 noviembre).
El orden “comienza en realidad cuando se trata ya de que los distintos elementos sociales no luchen ni contiendan,
sino de que se articulen y colaboren, y no de evitar su disgregacion atomistica, sino de conseguir su concentracion
y convergencia en un esfuerzo general para el progreso, para la justicia, para el bien. En esta nueva etapa de
intervencion, la palabra orden significa, pues, plan organico, arquitectura, construccion. Alude a la sistematizacion
y coordinacion de anhelos y de intereses, fluyendo de un centro comun, que entonces, y s6lo entonces, merecera
llamarse ideal social” (Preambulo de Eduardo Aunos Pérez). El Real Decreto Ley de 18 de junio de 1927, modifica
el Real Decreto Ley de 26 de noviembre de 1926 sobre Organizacion Corporativa Nacional (Gaceta 21 junio,
rectificacion 22 junio). El Real Decreto Ley de 12 de mayo de 1928, establece la Organizacion Corporativa en la
Agricultura (Gaceta 20 mayo, rectificacion 22 mayo), y el Real Decreto de 8 de marzo de 1929, establece el Texto
Refundido sobre Organizacion Corporativa Nacional (Gaceta 10 de marzo).

172 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. Sefala que “las
Juntas de Reformas Sociales, creadas en 1900, fueron los primeros organismos mixtos que funcionaron en Espafia.
La politica de accion social se intensifico, creando, en 1908, el INP y poniendo, en 1911, el primer jalon de lo que
habia de ser mas tarde excelente legislacion sobre Casas Baratas. El Instituto emprendio las tareas del seguro obrero,
que en 1919 se instituy6 con la obligatoriedad del retiro” (Ibid., pag. 27).

173 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-Jeld, el dia 23 de mayo de 1944, Madrid, 1944, pag. 24.
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atribuido una mision regeneradora y depurativa. El 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 cred 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 Aunos: 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 proporcion, y se le encargaba el estudio, proposicion y difusion de
las disposiciones legales referentes a los problemas econémico-sociales, en su mas amplio sentido y,
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 determiné sus funciones y relaciones con el Servicio de
Inspeccion del Trabajo'”. Dentro del Ministerio de Trabajo se cre6 la primera Escuela Social, en que
qued6 convertida automaticamente la hasta entonces llamada Seccion de Cultura Social del
Ministerio'”. E1 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 publico el 26 de noviembre de 1926'” (;). En ese marco se insertaba la
Organizacion 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 economico!”. Desde el punto de vista de la politica economica toda la coyuntura se caracterizo

174 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-Jelu, el dia 23 de mayo de 1944, Madrid, 1944, pags. 29 y sigs.

175 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. 43.

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

177 Se refunden en ¢l también las disposiciones reglamentarias generales en materia de accidentes de trabajo. Libro III,
“De los accidentes de trabajo”, arts.140 a 426.

178 Gaceta de Madrid, Sabado 27 Noviembre 1926 Num. 331

179 Aunos, E.: La politica social de la Dictadura, cit., pags. 64-65. Aunos realizd un andlisis 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.; Ibid., 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. En todo caso,
conviene tener en cuenta que la idea corporativa, incluso de cauces de representacion corporativa incorporados a las
instancias parlamentarias habia sido una propuesta bastante generalizada entre distintas corrientes de pensamiento
reformista. Un exponente significativo fue la del maurista CALvo SoTELo, J.: El proletariado ante el socialismo y el
maurismo, Madrid, 1915, pag. 37 (Calvo Sotelo se comprometeria después con la Dictadura de Primo de Rivera,
incorporandose a la Unidn Patriotica de ideario antiliberal, y situandose al frente del Ministerio de Hacienda), y
GOICOECHEA, A.: El problema de las limitaciones de soberania en el derecho publico contemporaneo, Madrid, Tip.
Blass, 1923, pags. 121 y sigs. El problema de la busqueda de soluciones corporativas se vinculaba con la crisis del
parlamentarismo y las distintas soluciones autoritarias que se ofrecian en Europa. Véase al respecto MaIer, C.S.: La
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por el aceleramiento del proceso de industrializacion, en el 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 establecio
un corporativismo productivo. En su instauracién influyd notablemente el régimen fascista de
Mussolini, el pensamiento social-corporativo catolico (condensado en gran medida en el Cddigo
Social de Malinas!'®!), el enfoque gremialista del Ramiro de Maeztu'®? y las ideas del Padre Gafo'®; a
lo que habria que afiadir de 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 encontr6 plantado el problema de
la industrializacion 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 fendémeno
alarmante). Asi, el luchar contra la depresion economica resultd obsesivo en la politica de la Dictadura.
Se busco 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, la lucha contra la crisis, la 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 econémica.
En el campo de la produccion la Dictadura propicidé una regulacion de las condiciones de trabajo en
el cuadro de un régimen corporativo paritario que acogié en lo principal el modelo del movimiento

refundacion de la Europa Burguesa, Madrid, MTSS, 1988. Para el ambiente intelectual de la época, véase GARcia
Querro DE LLaNo,G.: Los intelectuales y la Dictadura de Primo de Rivera, Madrid, Alianza, 1988.
180 Véase VELARDE FUERTES, J.: Politica economica de la dictadura, Madrid-Barcelona, Guadiana de Publicaciones,
1973, especialmente pags. 139 y sigs.
Unioén Internacional de Estudios Sociales de Malinas: Codigo Social. Esbozo de una sintesis social catolica, Prologo
de Severino Aznar, Madrid, Editorial Voluntad, 1928. La Union Internacional de Estudios Sociales fue fundada en
Malinas en 1920, bajo la Presidencia del Cardenal Mercier. La Union tiene por objeto: 1° El estudio de los problemas
sociales a la luz de la moral catdlicas. 2° La comunicacion al publico, y especialmente a los hombres de obras, de
las directivas y resoluciones discutidas y aprobadas por la Union. 3° Eventualmente, la creacion de un Secretariado
de consultas sociales. En el Prologo originario de M. Defourny, Secretario de la Union Internacional de Malinas,
catedratico de la Universidad de Lovaina, se quiere establecer una linea de continuidad con el programa social de
la Union de Friburgo (que, de 1884 a 1891, persiguio, bajo la direccion del Cardenal Mermillod, fines semejantes).
La Unidn de Friburgo tuvo el mérito de establecer y promulgar principios de accion social que la Enciclica “Rerum
Novarum” ratificé luego, y que, mas pronto o mas tarde, con adaptaciones a las circunstancias de tiempo y de
lugar, llegaron a ser los de los catélicos de todo el mundo. Observa que la doctrina y el programa de la Union de
Friburgo no estan anticuados: reorganizacion corporativa, intervencionismo y legislacion internacional del trabajo
son principios de persistente actualidad, y siguen siendo los grandes pensamientos directores de la accion social
catolica. La idea se concibid originariamente por un hombre de Estado belga, veterano de la Union de Friburgo,
el ministro Helleputte, durante una entrevista con Eugenio Duthoit, profesor de la Universidad Catélica de Lila, y
activo presidente de las Semanas Sociales de Francia. Llevada a Malinas esta idea, después de madura reflexion, fue
compartida por el Cardenal Mercier, que se encargd de reunir los concursos necesarios para la nueva obra. Asi nacio
la Union Internacional de Estudios Sociales, que fue al principio una agrupacion franco-belga, a la cual muy pronto
se sumaron representantes de otros paises europeos. Hasta que el primer grupo se internacionalizo, contando con la
presencia de delegados de toda la Europa occidental.
182 Véase Makeztu, R.DE.: La crisis del humanismo, Barcelona, Minerva, 1919; ID.: Liberalismo y socialismo, Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1984.
183 Cfr. PEMAN, J.M.: El hecho y la idea de la Union Patridtica, Madrid, Ediciones de la Junta de Propaganda Patridtica
y Ciudadana, 1929, pags.201 a 212.
Sobre ese problema véase TorTELLA, G.: El desarrollo de la Espaiia contempordnea. Historia economica de los
siglos XIX y XX, Madrid, Alianza Universidad, 1994.
185 VELARDE FUERTES, J.: Politica econdmica de la dictadura, Madrid-Barcelona, Guadiana de Publicaciones, 1973,
pag.141. Asimismo, TAMAMES, R.: Ni Mussolini ni Franco: la dictadura de Primo de Rivera y su tiempo, Barcelona,
Ed. Planeta, 2008.
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social catolico sintetizado en la férmula: “sindicalismo libre en la corporacion obligatoria™'®. Todo él
se enmarcaba en un régimen corporativo general (que se implanto el 26 de noviembre de 1926). Este
régimen corporativo se basaba en una 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 discusion'®”. Al mismo tiempo se enmarca en la emergencia en esa época del Derecho
economico: corresponde a este no solo 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!®$,

186 Véase Aunos, E.: La politica social de la Dictadura, cit., pag.64; y para su conexion con la accion obrera de
inspiracion catolica, véase Bases de organizacion y programa doctrinal y de accion del sindicalismo obrero catdlico,
documento publicado en el libro Artajo, A.M. y Cuervo, M.: Doctrina Social Catdlica de Leon XIII y Pio XI,
Barcelona, Editorial Labor, 1933, pags. 215 y sigs. 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 nombrd Doctor Honoris causa. Aunque el pensamiento corporativo estaba muy extendido
entre diversas corrientes de pensamiento, es evidente que la impronta corporativa tenia en Espafia también una fuerte
dimension catdlico-social. Lo cual es reconocido expresamente en JoRDANA DE Pozas, L.: “El régimen corporativo
como sistema de reforma social”, en Problemas sociales candentes, pags. 243 y sigs.

AuNos, E.: Las ultimas evoluciones del Derecho: Derecho social y Derecho econdmico, 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. El cual, por cierto, reconoce la influencia
de la doctrina social de la Iglesia en la configuracion del régimen corporativo (Ibid., pags.24 a 26). Reclama para si
las concepciones de Gurvitch, y sobre todo la teoria de Hauriou, segun la cual el derecho social es un “derecho de
integracion social”, es decir, un derecho de cooperacion, de comunion, distinto, por tanto, del derecho de coordinacion
o el de subordinacion que eran los recogidos por los sistemas de individualismo practico. Surge para regir las
relaciones de particulares diversos entre si y situados en planos desiguales, mientras el Derecho privado clasico
afectaba las relaciones entre personas de igual consideracion y situacion, y el Derecho publico regia las relaciones
en que interviene una persona soberana. Pero lo que es necesario rechazar es el concepto confuso que equipara el
Derecho social con el Derecho del Trabajo. Este forma parte de aquél, pero no lo colma, y es mucho mas densa la
fronda del primero, con lo que queda desvalorizada la identidad que algunos han pretendido atribuir (Ibid., pags.28-
30). Para Gurvitch la idea del Derecho social se nos presenta como el centro en que convergen los problemas mas
flagrantes impuestos al pensamiento juridico moderno por las recientes formaciones del Derecho. Es a esta idea a la
que se dirigen todas las esperanzas, todas las aspiraciones y todas las reivindicaciones contemporaneas. Cfr. L’ Idée
du Droit social: notion et systéme du Droit social, Paris, 1932, pags.45, obra ésta que ha sido traducida al castellano,
GurvitcH, G.: La ideal del Derecho social: nocion y sistema del Derecho social, edicion y Estudio Preliminar de J.L.
Monereo Pérez y A. Marquez Prieto, Granada, Ed. Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2005.

AuNos, E.: Las ultimas evoluciones del Derecho: Derecho social y Derecho econdmico, 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 Séaez, 1947, pags.40-42. Con ese enfoque, pero aplicado al régimen
autoritario del franquismo, GARRIGUEs, J.: “Prologo” a Rocco, A.: Los principios de Derecho mercantil, Madrid,
1931; Tres conferencias en Italia sobre el Fuero del Trabajo, Madrid,, 1939; “Concepto del Derecho Mercantil”, en
Revista de Derecho Privado, XXVII, 1943; Poro, A.: “El nuevo Derecho de la economia”, en Revista de Derecho
Mercantil, I, nam. 3° (1946); Castan, M.: “El Derecho social”, en Revista General de Legislacion y Jurisprudencia,
1941; ViLLaR Y RomMmERO: “Las transformaciones del Derecho privado en Derecho piiblico”, en Revista de Derecho
Las transformaciones del Derecho Publico y privado, edicion critica de dos obras de Ledén Duguit una de Adolfo
Posada y estudio preliminar, “Objetivismo y teoria de los derechos en Leon Duguit” (pp. XI-XXXIX), a cargo
de J.L. Monereo Pérez y J. Calvo Gonzalez, Granada, Ed. Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2007. Pero
también su Manual de Derecho Constitucional, edicion y Estudio Preliminar de J.L. Monereo Pérez y José Calvo
Gonzalez, Granada, Editorial Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2007.
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Es en gran medida un mérito de Maluquer 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. Sdlo asi se podria evitar la misma 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. El 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 contencidn social,
sino también a la “estabilizacion” del orden econdomico 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 necesitod de
sus criticos “constructivos” y una reforma social modernizadora, al mismo tiempo util para el avance
social y para la modernizacion econdmica, aunque la politica social de la Dictadura no fue mucho
mas lejos de una moderada atenuacion de la cuestion social de partida, y de limitada modernizacion
del capitalismo industrial. El papel de las ideologias y las 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 introduccion 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 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

Su reflexion termina con la doctrina social de la Iglesia; en ella esta la verdadera solucion al problema del orden
social: “Para el buen cristiano la pregunta es obvia. Solo abrazando la doctrina catdlica es posible resolverlo sin
detrimento de la dignidad humana y con amplia y poderosa vision... Ledn XIII enfoca el problema y lo remata
diciendo que no tiene solucion si no se recurre a la Religion y a la Iglesia. Clemenceau afirmaba que la cuestion
social se habria acabado el dia en que todos los hombres fuesen verdaderos cristianos” (Ibid., pags. 50-51).
189 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 amortizacién 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.
Ideologias y Mentalidades, Barcelona, Ariel, 1985.
Reténgase de la concepcion de la “profesion” y su lugar en las relaciones humanas (en el proceso de socializacion)
desde el punto de vista de la doctrina social de la Iglesia. De ella la profesion es un centro de relaciones sugeridas por
la naturaleza misma de las cosas, entre todos los que, en un mismo centro geografico, ejercen dicha profesion. Del
hecho de ser la profesion un centro de interdependencia resulta que el juego de las actividades en ella desplegadas no
puede ser enteramente abandonado a si mismo sin peligro de anarquia. Por otra parte, importa no fundir la autoridad
profesional con los sindicatos. La profesion comprende a todos los que cooperan al ejercicio de una profesion.
El paralelismo de los sindicatos de patronos y obreros no impide la legitimidad de unos y otros, que deben gozar
practicamente de la licitud reconocida por el derecho natural a las asociaciones. Cfr. Union Internacional de Estudios
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misma, protegida por el Poder publico, como suprema garantia de los derechos de todos™'®2. No es
baladi poner de relieve que Lopez Nuiiez'” era discipulo y colaborador permanente de Maluquer, y
con unas connotaciones cristianas mas acentuadas e influyentes en su pensamiento social y juridico-
politico. No obstante, la realidad historica pondria de relieve que esa pretendida sociedad basada en
la armonia y colaboracion no podria tener lugar ante la persistencia de desigualdades, que la politica
de prevision sdlo podria paliar, pero no suprimir. En esas reformas sociales interviene también la idea
de “contencion” social, y a menudo el esquema bismarckiano 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 concentracion 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 utilizacion de

Sociales de Malinas: Codigo Social. Esbozo de una sintesis social catdlica, Prologo de Severino Aznar, Madrid,
Editorial Voluntad, 1928, pags. 74 a 76.

192 Es el caso de Lorez NUREz, A.: Veinticinco afios de legislacion social, Madrid, Juan Ortiz Editor, s/f.-, el cual
defendi6 una organizacion corporativa nacional de cardcter no autoritario (Ibid., pags. 28 sigs., y 48 sigs., en
particular pag. 30).

15 La obra de Lopez Nufiez es muy extensa, solo las publicaciones del INP ya evidencia la magnitud de su labor,

aunque se trata en términos generales de folletos de corta extension: Ideas pedagogicas sobre Prevision, Madrid,

Sucesora Minuesa, 1912; Juventud y Prevision, Madrid, Sucesora Minuesa, 1914; Concepto y organizacion de la

Mutualidad escolar, Madrid, Sucesora Minuesa, 1915; La ensefianza de la Prevision, Barcelona, Imprenta Editorial

“La Poligrafa”, 1916; El seguro social de vejez, Madrid, Sobrinos Sucesora Minuesa, 1917; Funcion social de la

Mutualidad escolar, Madrid, Sobrinos Sucesora Minuesa, 1918; Los Cotos sociales de Prevision, Santander, Talleres

Tipograficos de J. Martinez, 1923; Elogio de Federico H. Shaw, Madrid, Sobrinos Sucesores Minuesa, 1924;

Viejos y niflos, Madrid, Sobrinos Sucesores Minuesa, 1924; La Prevision en la Escuela, Madrid, Sobrinos Sucesora

Minuesa, 1928; Prevision y Seguros Sociales, 1* y 2* edicion, Madrid, Sobrinos Sucesora Minuesa, 1929; Las

obras de Prevision en relacion con la Beneficencia, Madrid, Sobrinos Sucesora Minuesa, 1930; Prevision infantil

(Conferencias, discursos y estudios varios), Madrid, Sobrinos Sucesora Minuesa, 1934; Elogio de D. Alvaro Lopez

Nufiez, por Luis Jordana de Pozas, Madrid, Sobrinos Sucesora Minuesa, 1942; Ideario de Prevision Social, Madrid,

Publicaciones del INP, 1943.

Véase el Real Decreto de 2 de junio de 1924, relativo a la refundicion e insercion 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. El 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, a saber: “La imperiosa necesidad de
concentrar organismos dispersos de analoga naturaleza y funciones semejantes, exigencia ineludible de toda buena
administracion, se suma en los actuales instantes al criterio sustentado por el Gobierno de realizar la maxima

economia, en todos los servicios del Estado. Ambas razones han movido al Directorio Militar de mi presidencia a

reorganizar el IRS, fusionando sus servicios con el Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria, dando asi a ambos

organismos una estructuracion mas en armonia con sus vastas e importantisimas funciones y mayores medios para
realizar su cometido en el campo de accion donde se desenvuelven sus iniciativas conjuntas. La dualidad que habia
persistido hasta hoy, solo achacable a la indiferencia en que se tenian los organismos encargados de velar por el
mejoramiento de las relaciones entre los intereses afectados por la cuestion social, perjudicaba y hasta hacia inutiles
cuantos laudables esfuerzos y provechosas iniciativas partian de los Centros directores por medio de quienes el
Estado hacia sentir su accion tutelar. Si los elementos con que éstos cuenta, dispersos y a veces pugnando entre
si, podran intervenir con alguna eficacia en los conflictos planteados, mucha mayor sera ésta si contintan la obra
iniciada, convenientemente coordinados y obedeciendo a una sola direccion, lo que les dara un mayor sentido de la
responsabilidad y mas alto prestigio si cabe para verter en la vasta esfera de las relaciones sociales el fruto de sus
provechosos trabajos” (Exposicion de Motivos). En realidad, lo que se produce es una verdadera absorcion politico-
administrativa del IRS en el Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria, a través de su organismo, el Consejo del

Trabajo. El IRS quedara refundido en el Ministerio de Trabajo, Comercio e industrial (art. 1°). El pleno del IRS y

el Consejo de Direccion del mismo, que se convertira en Comision Permanente de aquél, formaran el Consejo del

Trabajo, con las facultades y composicion que se sefalaran en el Reglamento que para la reorganizacion de sus

servicios propondra el Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria (art. 2°). El Secretario general del IRS sera

Secretario del Consejo de Trabajo, teniendo a sus 6rdenes los auxiliares que se crean necesarios, por disposicion del

Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria (art. 3°). Todas las facultades administrativas que tiene el Secretario

19:
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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 cuestion 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 tltimos afos 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 “atil” (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 correlacion de fuerzas socioeconomicas 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 histdrico se encarga de demostrar precisamente lo contrario, evidenciando la
necesidad de efectuar una captacion e indagacion mas compleja del fendomeno.

Su subsistencia hizo posible su presencia en los foros internacionales. En la década de
los veinte, proliferan las Conferencias internacionales, y tienen una gran fuerza las Asociaciones
Internacionales, como es el caso de la Asociacion Internacional para la lucha contra el paro y la
Asociacion Internacional de Politica Social (derivacion de la mas antigua Asociacion Internacional
para la proteccion legal de los trabajadores). Pero es la misma OIT la que actia en estos campos, en
donde se mantienen representaciones de los agentes sociales y gubernamentales, porque nuestro pais,
a pesar, de la Dictadura, contintia perteneciendo a todos los efectos a dicha organizacion internacional.
En estos aflos Maluquer prosigue su campafia a favor de la instauracion de los seguros sociales entre
los distintos agentes economicos y sociales implicados'”’. La idea era propiciar el establecimiento del
estandar minimo de seguros sociales obligatorios (seguro contra los accidentes, seguro contra la vejez
y seguro contra la enfermedad), como columna vertebral del INP, siguiendo de cerca la experiencia
muy anterior de Alemania. Esa campafia le condujo a publicar en distintos periodos y revistas con

general del IRS, sefialadas en los casos tercero, cuarto y quinto del art. 47 del Real Decreto de 14 de octubre de 1919,
pasaran a ser desempefiadas por el Oficial mayor del Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria (art.4°). Por el
Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria se procedera antes del 1° de Julio a unificar las Secciones y Negociados
similares de ambos Centros y sefialar los funcionarios de éstos que han de quedar afectos a dichos servicios,
proponiendo al Directorio la nueva plantilla del personal técnico administrativo. El sobrante de personal quedara
excedente con los derechos que le concede la Ley de Bases de 22 de julio de 1918 y disposiciones posteriores (art.
5°). Los Institutos regionales y las Juntas locales de Reformas Sociales quedaran convertidos en Delegaciones del
Consejo de Trabajo, sefialandose sus facultades y composicion en el Reglamento a que se alude en el art. 2° de este
Decreto (art.6°). Por el Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria se dictaran las disposiciones necesarias para la
ejecucion del presente Decreto (art.7°). El Real Decreto de 19 de junio de 1924, regula el Consejo de Trabajo (Gaceta
de Madrid, n°. 174, domingo 22 de junio, pags.1450 a 1453).

195 Véase GonzALEZ Roias, F. y OYutLos, R.: Bolsas del Trabajo y Seguro contra el paro forzoso, Madrid, publicaciones
del IRS, 1914.

19 MALUQUER Y SALVADOR, J.: Curso de seguro obrero, en Anales del INP, nim.62, octubre-diciembre, 1924.

197 Véase su ensayo divulgador, “Aspectos sociales del seguro obrero”, en Anales INP, nim.59 1924, pags. 7 y sigs.
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miras a la opinién publica, y a la realizacion de actividades de divulgacion y encuentro con los agentes
sociales: buscaba el consenso entre las partes sociales y el apoyo de las instituciones aseguradoras
(Cajas Colaboradoras del INP). Pero, por encima de todo, trataba de presentar la obra del seguro social
y en particular la del retiro obrero como una gran obra de regeneracion social, politica y cultural
de todo el Pais'®. Es el influjo persistente de Costa y el “costismo”, que en su esquema tendria al
seguro de retiro como el mecanismo para allegar los recursos econémicos necesarios para realizar
(es decir, financiar) una politica social mas amplia y comprensiva (de vivienda, de educacion, etc.),
aunque luego en la practica los resultados en esta expansion fueran ciertamente exiguos. Maluquer
construy6 todo un programa de regeneracion'® con base a las “inversiones sociales” extraidas de la
capitalizacion del seguro de retiro obrero. En él -en su pensamiento- la regeneracion era un modo de
realizacion del proceso de modernizacion y de la reforma social (sefialadamente la reforma social
agraria del regeneracionismo costista)*®. Su regeneracionismo no entra en analisis de confrontacion
de clases, sino en la busqueda armonizadora entre los intereses y los problemas sociales. Su enfoque
era elitista, pero desde el deseo de la implicacion de las masas populares en los procesos de cambio. El
liberalismo social del movimiento regeneracionista al estilo de José Maluquer y de otros reformadores
sociales regeneracionista realizo una critica del liberalismo espafiol doctrinario, situandose en un
conocimiento profundo de la realidad y de las causas de los problemas sociales. El programa obedece
en su pensamiento a razones sociales (de mejora de la posicion social de los mas desfavorecidos), pero
también obedece a razones de “pacificacion” y “contencion” sociopolitica derivada de la cuestion
social obrera. Bien es cierto que Maluquer, con gran habilidad y pragmatismo, utilizé igualmente
esta ultima argumentacion para “vencer” las muchas resistencias -y reticencias- que en amplios
sectores existia respecto al desarrollo de los seguros sociales en Espafia?!. Es pertinente sefialar esto
porque el andlisis de los hechos muestra la sinceridad de sus convicciones respecto a la reforma social
proyectada en materia de aseguramiento social. La virtualidad del seguro del retiro obrero era el ser

1% MALUQUER Y SALVADOR, J.: “El pais actuando como fuerza organizadora”, en Anales del INP, nim.44, abril-junio,
1920. El pensamiento regeneracionista costista, democratico y republicano de José Maluquer y Salvador ha
sido puesto de manifiesto y estudiado por MoNEreo PEREz, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espafa.
José Maluquer y Salvador, Granada, Ed. Comares (Coleccion Trabajo y Seguridad Social), 2007, Capitulo I11.3
(“El regeneracionismo y costismo de Jos¢ Maluquer y Salvador”), pags. 255-293, y Capitulo IV (“El Maluquer
desconocido. La “ingenieria social” aplicada a la solucion de los problemas de la sociedad industrial: Maluquer
como artifice de la politica social’), pags. 295-332.
Los presupuestos econdmico-sociales del regeneracionismo se recogen en Picavea, M.: El problema nacional:
hechos, causas, remedios (1899), antologia de F. Solana, Madrid, Seminarios y Ediciones, 1972. Critica el
subdesarrollo cultura, el caciquismo y el centralismo imperante, la pobreza, y propone como remedios, la autonomia
regional y municipal, las reformas agrarias, la restauracion del suelo, fomento de la ensefianza, moralizacion de
las obras y servicios publicos, fomento del asociacionismo, mejora de la situacion de los trabajadores, mejora de
las estadisticas, creacion de un fondo publico para impulsar la riqueza nacional, etcétera. Joaquin Costa (Monzdn,
Huesca, 1846-Graus, 1911) es la figura mas emblematica del regeneracionismo espafiol. En su obra fundamental
El colectivismo agrario en Espaiia, defiende la propiedad comunal y la necesidad de realizar una reforma agraria, y
organizara la encuesta sobre Oligarquia y caciquismo como la forma actual de gobierno en Espafia: urgencia y modo
de cambiarla (1901), Derecho consuetudinario y economia popular en Espafia (1902). Véase CosTa, J.: Oligarquia
y caciquismo, en Obras, vol. 1., Guara, Zaragoza, 1982, y Oligarquia y caciquismo como la forma de gobierno en
Espana: Urgencia y modo de cambiarla, 2 vols., Estudio introductorio de Alfonso Orti, Madrid, Ediciones de la
Revista de Trabajo, 1975.
El costismo penetra en toda su obra. Véase, significativamente, MALUQUER Y SALVADOR, J.: “Espafia social”, en
Anales INP, nim. 23 (1915), pags. 20 a 23; “Soluciones patrioticas. La Prevision social en Cataluia”, en Anales
INP, nim.29 (1916); Ibid., “Actuacion nacional del Seguro”, en Anales INP, nim. 1 (1917), pags. 40-43; “Politica
economica. Una nueva fuerza”, en Anales INP, nim.31 (1917), pags. 36 a 39; Ibid., “Politica social de cordialidad
nacional y regional”, en Anales INP, nim. 39 (1919), pags. 7 a 20; Ibid., “Modalidades de mayor integracion del
pais en las funciones del Estado para continuidad y eficacia de las orientaciones nacionales”, en Anales INP, nim. 42
(1919), pags. 207 a 223; Ibid., “Laboratorio popular de Prevision”, en Anales INP, num.70 (1926), pags. 271 a 277.
21 Véase, por ejemplo, MALUQUER Y SALVADOR, J.: Anales del INP, nim.35, enero-marzo 1918; Ibid., “Politica social
de cordialidad nacional y regional”, en Anales del INP, nim.39, enero-marzo, 1919; Ibid., “Modalidades de mayor
integracion del pais en las funciones del Estado para la continuidad y eficacia de las orientaciones nacionales”, en
Anales del INP, nim. 42, octubre-diciembre de 1919.
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un “motor” que impulsaria la politica de reforma social, y no sélo en materia de seguros sociales. Se
trataria de una utilizacion instrumental de los fondos acumulados por el sistema de capitalizacion con
la finalidad de poner fin a los grandes males que aquejaban a la sociedad (el problema de la vivienda, el
de la miseria de amplias capas de la poblacion, la sanidad, la enfermedad, la educacion, desequilibrios
regionales, etcétera, todos ellos centro de atencion para la filosofia politica regeneracionista postulada
por Maluquer). En el plano econdémico-financiero se trataria de desplazar el presupuesto de la
imprevision por el presupuesto de la prevision y la anticipacion (inversion de capitales del INP)
atendiendo a las causas de los problemas, aunque luego en la practica esa modernizacion pretendida
no vino acompanada de las necesarias transformaciones estructurales, necesarias para el progreso
de la propuesta de regeneracion nacional. Ese encauzamiento de la provision hacia la regeneracion
y reforma social mejorando la situacion de las clases trabajadoras y modernizando al mismo tiempo
el pais. La reconduccion de los recursos de provision hacia esos objetivos produciria el efecto
politico de una mayor integracion de las fuerzas sociales del pais. Pero esta perspectiva de accion
social totalizadora no llegaria a cristalizar, a pesar de que indudablemente se produjeron avances
significativos en las reformas sociales enmarcadas en el programa de regeneracion nacional. Para
Maluquer el “régimen de prevision es toda una politica social”, el hecho de que sea “una caracterizada
politica social, lo demuestra la fuerza que ha tenido para lograr el recargo de herencias a favor del
retiro obrero obligatorio, lo que no se explica sin mover la opinion en tal sentido™’2. Su enfoque
exige una perspectiva de politica financiero-social encamina a reconducir los recursos acumulados
para fines mas amplio de politica social; es lo que denominé explicitamente “hacienda social; una
“hacienda social” “que podrd ser importante para nuestro pais”*®, en el cuadro de una ofensiva
modernizadora que pretendia engarzar la reforma economica con la reforma social y educativa. Los
fondos del retiro obligatorio deben emplearse una parte en inversiones de finalidad social, como son
los destinados a casas baratas y sanatorios®®. “El Seguro obrero aparece, en virtud de las inversiones

202 MALUQUER Y SALVADOR, J.: “Aspectos sociales del Retiro Obrero. El régimen del retiro obrero significa una funcion
publica de gran importancia para la clase trabajadora en la politica social”’, Conferencia pronunciada en la Casa del
Pueblo de Madrid el 14 de febrero de 1924, Madrid, Sobrinos de la Suc. De M. Minuesa de los Rios, 1924, pags. 23
y sigs.

203 Maluquer, “Aspectos sociales del Retiro Obrero. El régimen del retiro obrero significa una funcion publica de

gran importancia para la clase trabajadora en la politica social”, Conferencia pronunciada en la Casa del Pueblo de

Madrid el 14 de febrero de 1924, Madrid, Sobrinos de la Suc. De M.Minuesa de los Rios, 1924, pag.25; y aiade, “ya

lo viene siendo: ya vislumbramos, ademas de la sanidad, la obra de cultura; asi como ahora liquidamos el descuido

de generaciones anteriores en numerosos asilos y hospitales, vamos al desarrollo gradual de este sistema; cada
generacion ira llevando, como el importe del seguro, el medio de atender a sus propias deficiencias, y en el porvenir
se sustituira el sistema nuestro de Imprevision, el sistema de incognitas para la Hacienda, con el sistema de la

Prevision, en que iran escalonados los gastos sociales, transmitiéndose de una a otra parte”. El era consciente de que

estaba realizando una tarea de toda una época: “Esta debe ser la ocupacion de toda una época: pasar, en lo posible

y justificado, de los gastos de la Imprevision a los de la Prevision” (Ibid., pag. 25). En la “Nota obrera” (realizado

por la representacion obrera, Andrés Gana, Remigio Cabello y Francisco Sanchis) que acompaia a este ensayo (en

realidad, Conferencia) se indica que en el régimen de prevision social (que, por entonces, se aplicaba principalmente
al seguro de vida y al de pensiones vitalicias en que existen inversiones a largo plazo) es indispensable en este régimen
el sistema llamado de capitalizacion, que es, en realidad, de acumulacion de cuotas e intereses; y se apuesta por las
inversiones financieras “de finalidad social”: “Entre las inversiones financieras de finalidad social ya iniciadas esta
ahora la de construir -y luego puede ser otra de igual o mayor importancia para los trabajadores- todas las escuelas
que faltan en Espafa, unas treinta mil, y, en primer término, las de pueblos que no la tengan, contribuyendo con ello

a la campana contra el analfabetismo. La consideracion de estas inversiones permitira a la clase obrera comprender

el influjo de los diversos factores que ofrece este régimen social, de evolucion incesante, y es de suponer, por tanto,

que prestara su colaboracion a esta obra, en la que se realizan dos finalidades sociales que se relacionan y atienden

intima y conjuntamente” (Ibid., pag. 27).

“Asi Inglaterra como Alemania demuestran como toda la vida nacional puede encontrar una transformacion de

condiciones sanitarias que, ni aun aquellas naciones poderosas pudieron lograr de los Presupuestos ordinarios del

Estado en un problema de tan capital importancia, y entre nosotros inaplazable. Promover obras ttiles en una época

de excepcional paro forzoso es de una feliz oportunidad”. Cfr. “Afirmacion del Derecho constituido. Conferencia en

el Ateneo de Gijon el dia 25 de abril de 19217, en el Volumen 2° de Una campaiia en pro del seguro y de la prevision
popular, cit., pag.199. De ahi, la capacidad de comprension de Maluquer de la importancia politica y econdémico-
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financieras de los fondos acumulados para el pago de pensiones, como impulsor directo de una
utilidad social que no se deriva principalmente, como en otros Seguros, de la suma de utilidades
individuales en una clase social”®®. Por lo demas, es de significar la perspectiva de colaboracion
social -dialogo y concertacion social; participacion institucional- que permitié realizar los procesos de
reforma social en el marco tanto del IRS como el INP; rasgo caracterizador que realzaron los propios
agentes sociales representados en el INP?%. La idea de la “hacienda social” penetrd en los Vocales

205

201

S

258

social del régimen de prevision en el marco de la orientacion de las politicas sociales (Ibid.pag.199). La idea de
“Hacienda social” “vinculada a los recursos acumulados con fines previsores estaba, pues, bastante extendida en
Europa. En otro lugar, Maluquer reflexiona sobre ello. Es preciso reconocer, apunta, que aun Estado de la magnitud
de Alemania ha tenido que proclamar que sus avances sanitarios graduales, incesantes, los deben principalmente
a la aplicacion de fondos de seguro obrero obligatorio. Con los fondos de los seguros de invalidez y ancianidad
se habian realizado inversiones en casas baratas, en sanatorios populares, en el fomento de la higiene publica.
Véase Impresiones de la Conferencia Internacional del Trabajo (1925)”, cit., pag. 16. Son orientaciones sociales
de los fondos acumulados, que asi se traducen en recursos afectos para los mas amplios fines de la politica social.
Maluquer piensa que debe afrontarse los problemas sociales atendiendo a la doble vertiente interdependiente del
coste econdmico y del aspecto humanitario social. De ahi que asuma como propios los modos de actuar del ingeniero
social. Cita en este sentido la obra, muy influente en la época, de norteamericano Tolman, en su libro L’oeuvre
de 1 “ingénieur social, refiriéndose a los mecanismos de prevision social, mas perfeccionados en la Republica
norteamericana por lo respecta a la economia privada que a la oficial. Atendiendo a la precaria situacion social (y
sanitaria en particular) de nuestro pais, Maluquer considera que deben utilizarse los fondos sociales acumulados
para garantizar esas utilidades sociales. Es mas, afirma, el dia en que se vea que el Retiro obrero obligatorio atiende
a esta utilidad social, no solo en beneficio de las clases trabajadoras, sino en el de las patronales y aun en el de los
ciudadanos todos, se dard en Espafia el paso gigantesco que dio el seguro obligatorio en el reconocimiento ptblico
de Alemania (Ibid., pag. 17). Recuérdese que, tras la Primera Guerra Mundial, se reorganiza una Seccion especial del
IRS que ya existia en 1908, la cual, ante la misma necesidad de hogares que comenz0 a sentirse, se transformé en un
Servicio denominado de Casas Baratas, e inicio la construccion de nuevas y grandes barriadas, de la que era el alma
el vocal Salvador Crespo. Servicio integrado por varias Secciones: Econdmica, Juridica, de Construcciones; otra de
Publicidad y Estadistica, y otra de Anormalidades de la Vida del Trabajo. Véase MARTIN GRANIZO, L.: E/ Instituto de
Reformas Sociales y sus hombres, Madrid, Patronato de la Escuela Social de Madrid, 1947, pag.15. En el marco de
la Dictadura de Primo de Rivera se aprobo la Ley de 10 de octubre de 1924, relativo a Casas Baratas, estableciendo
subvenciones en cuantia fia sobre la construccion de casas, y la Ley de 20 de julio de 1925, de Casas Economicas,
con el objetivo de afrontar los problemas relativos al crédito (mediante aval del Estado a los empréstitos municipales
que tuviesen por objeto obras de urbanizacion y proyecto de construccion de casas), extension de los beneficios de
la propiedad a las clases sociales que careciesen de recursos propios para ellos, y, por Gltimo, contribuir a que con
un alquiler médico pudiesen disfrutar de una vivienda higiénica aquellos que por su situacion especial se viesen
impedidos de adquirirla en propiedad. Sobre las iniciativas legislativas sobre casas baratas y medios para fomentar
la construccion, véase MARTIN-GRANIZO, L. y GoNzALEzZ-RoTHVOss GIL, M.: Derecho social, 1* ed., Madrid, Editorial
Reus, 1932, pags. 192 y sigs.

“Impresiones de la Conferencia Internacional del Trabajo (1925)”, Separata, INP, S/f., pp.13-16; recogida también
en el Volumen 2° de Una campaia en pro del seguro y de la prevision popular, cit., pags. 352 y sigs., en particular,
pag. 367. Destaca el pronunciamiento de la Comision de Seguros sociales de la Conferencia de Ginebra, en el sentido
de apoyar el empleo de fondos sociales, o reservas del seguro, para la mejora de la higiene piblica. Asi lo aprobd
la Subcomision -en la que representaban a las Delegaciones gubernamentales las de Espafia y Checoeslovaquia-,
la Comision de Seguros sociales y la Sesion Plenaria de la Conferencia. En el marco de un debate suficiente para
subrayar la importancia de dicho tema de estudio, relacionado intimamente con el sistema de capitalizacion aplicado
al Seguro obrero, base esencial de dichas reservas y fondos sociales de inversion sanitaria. Es asi como la Prevision
se ha presentado siempre como factor de integracion oficial, pero también como actuacion popular complementaria.
Constata que esto es en Espafa y que esto es también en el orden internacional (Ibid., pags. 370-371).

“Nota obrera” (realizada por Andrés Gana, Remigio Cabello, Francisco Sanchos, Vocales obreros de la Comision
permanente de la Paritaria Nacional de Prevision), en la que se expresa: “Como garantia para su normal desarrollo,
es precisa una continuidad, que asegure su completa autonomia, la que existe y hasta ahora ha sido apoyada por
todos los Gobiernos”; y, afladiendo, que “Esta actuacion autbnoma supone intervenciones, cada vez mas acentuadas,
oficiales, profesionales -patronales y obreras- y técnicas. Por la indole de estos elementos, la naturaleza y finalidad
del concurso economico y el caracter de esta funcion -que es una funcion publica delegada del Estado en el INP y
sus Cajas colaboradoras regionales-, la mayor garantia de este régimen esté en intensificaciones obreras y patronales,
que no tendrian cumplido efecto sin la autonomia del Instituto y las Cajas”. El texto de la “Nota obrera” se incorpora
anexa en Maluquer, “Aspectos sociales del Retiro Obrero. El régimen del retiro obrero significa una funcion publica
de gran importancia para la clase trabajadora en la politica social”’, Conferencia pronunciada en la Casa del Pueblo
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obreros representados en el INP, como se declara expresamente en la “Contestacion de los Vocales
obreros” (Madrid, 1° de febrero de 1924)*7,

Todo ello con apoyo en el cientifismo que aportaba el positivismo evolucionista, realizado

por élites intelectuales preparadas®®. La idea de regeneracion nacional de Maluquer suponia una
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de Madrid el 14 de febrero de 1924, Madrid, Sobrinos de la Suc. De M. Minuesa de los Rios, 1924, pp. 26-27. De
interés es también la nota de respuesta: “Nota del Presidente del INP” (por entonces José Marva y Mayer; Madrid,
31 de enero de 1924, dirigida a dichos Vocales obreros), en la que destaca que: “Han comprendido perfectamente
ustedes que nuestro régimen de retiros tiene una finalidad colectiva, que es la de inversiones financieras de finalidad
social, y otra que se desenvuelve en las operaciones individuales de pension de vejez e invalidez... Los dos objetivos
se complementan. Se comprende ahora perfectamente nuestra constante labor para mantener, con el apoyo de todos
los Gobiernos, esta continuidad de orientacion nacional al margen de transformaciones. Esto es lo que requieren los
periodos largos concertados para la acumulacion de cuotas de nuestro régimen técnico de seguros y de amortizacion
del capital empleado en inversiones sociales que le sirva de garantia. Este avance permite a la representacion obrera
intervenir en un aspecto importante de funcion piblica, y me complace expresarles que lo esta haciendo con tal
solicitud, perseverancia y espiritu de ponderacion, que merecen el sincero elogio que tengo la satisfaccion de
dirigirles en el honroso cargo de Presidente y representante oficial del Gobierno en el régimen legal de prevision, no
dudando que seguiran haciéndolo en union de sus compaiieros de la Comision paritaria” (Ibid., pp. 27-28).

La representacion obrera sefialo: “El retiro obligatorio no son solamente las pensiones vitalicias de vejez, con ser ello
tan importante y justo y obra de reparacion que la sociedad debe a la clase que con su trabajo produce las riquezas
de que disfruta la parte mas exigua, son también la acumulacion de grandes capitales, cuya necesidad de que no
permanezcan improductivos para la formacion de las pensiones permitira la realizacion de grandes obras de finalidad
social, que si favorecen a la sociedad en general, también favorecen muy especialmente a los trabajadores, que en la
cultura y bienestar esperan encontrar los mas firmes auxiliares para su libertad econdomica”. Cfr. “Aspectos sociales
del Retiro obrero...”, cit., “Contestacion de los Vocales obreros” (dirigida José Marva y Mayer, Presidente del INP,
en Madrid, 1° de febrero de 1924), inserta en el texto de dicha conferencia, p. 29. En la misma carta de contestacion
se rememora el modelo aleman que habia dado el paso hacia las inversiones sociales de los recursos acumulados
para la pension de jubilacion: “Alemania, con su gran potencia financiera, s6lo pudo acometer el problema sanitario
en forma eficaz por las inversiones sociales del seguro obligatorio, que se tradujo en una considerable disminucion
de la mortalidad, y el pueblo vivié mejor. En Espafia se agudizaba el problema de la escuela, pues calculandose en
mas de 30.000 las que se necesita construir, se veia dificil la solucion. Los fondos del retiro obrero obligatorio, en
un relativamente breve periodo de afios, podran solucionar este grave problema, favoreciendo la ensefianza popular,
tan necesaria al espiritu como el pan al cuerpo. Y con la creacion de Escuelas podra alternar el acometimiento
del problema de la vivienda, el sanitario, en sus diversas manifestaciones y otros muchos de caracter social, sin
desatender la satisfaccion de una necesidad tan humanitaria como la de proteger a los obreros ancianos” (Ibid., p.30).
Se aprecia la necesidad de autonomia y continuidad del Instituto: “Y para realizar esta inmensa obra estimamos
indispensable una continuidad en la accion del régimen de Prevision, a la que subordinamos la de las pensiones, asi
como consideramos esencial la existencia autonomica del Instituto, que ha sido respetada por todos los Gobiernos,
pues no es lo mismo la organizacion puramente social o administrativa, aunque hiciese producir las pensiones, que
la organizacion social, con intervencion oficial, que realiza nuestros fines mas amplios en la politica social. De aqui
que entendamos que la intervencion obrera en esta obra debe ser cada vez mayor” (Ibid., p. 30).

Véase GonzaLez UrBaNo, U.: La sociologia cientifica, Madrid, Libreria de Fernando Fé, 1884, y sobre su
pensamiento JIMENEZ, A.: El krausopositivismo de Urbano Gonzdlez Serrano, Badajoz, Diputacion Provincial, 1996,
y la resefia critica de esta ultima obra de HErmiDAD DEL LraNo, C.: “Critica del libro: Jiménez Garcia, Antonio:
El krausopositivismo de Urbano Gonzalez Serrano, en Sistema, 143 (1998). Es evidente que la “fe” en la ciencia
y la elevacion de esta a un elemento de prosperidad de las naciones era un sentir de la época. Un ejemplo, entre
muchos, pero harto significativo, es el de MARVA Y MAYER, J.: “La funcion de la Ciencia y de la industria en la guerra
moderna, concepto y finalidades de aquellos factores, desde el punto de vista de las instituciones armadas”, Discurso
de ingreso leido ante SM. El Rey D. Alfonso XIII presidiendo la Real Academia de Ciencias exactas, Fisicas y
Naturales en la recepcion publica del Ilmo. Sr. D. José Marva, el dia 5 de julio de 904, Madrid y contestacion del
Excmo. Sr. D. Amos Salvador, Gaceta de Madrid, Madrid, 1904. La confianza en la capacidad resolutiva de la
“ciencia positiva” era tal que Comte llegaria a afirmar que “una vez que todos los aspectos de nuestros conocimientos
se fundan s6lo en observaciones, la direccion de los asuntos espirituales debe confiarse a la capacidad cientifica
positiva”. Asi lo social y lo politico podrian tener un diagnoéstico y solucion cientifico-tecnoldgica al servicio de una
reorganizacion del orden social. De este modo el positivismo postula un estado positivo basado en la observacion
de los hechos. Cfr. ComtE, A.: Primeros ensayos, México, FCE, 2001, pag.18, y Plan de los trabajos cientificos
necesarios para reorganizar la sociedad, Estudio Preliminar de Dalmacio Negro, Madrid, Tecnos, 2000, La filosofia
positiva, Estudio introductoria de F. Larroyo, México, Ed. Porria, 1997. En realidad, se trataba de crear una ciencia
aplicada a la solucion especifica de los problemas sociales; esto es, una ciencia positiva encaminada a la vertebracion
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transformacion cualitativa que implicaba el compromiso del Estado en el bienestar de los individuos
mas débiles, la participacion mas activa de los grupos sociales y un proceso de modernizacion de las
estructuras econdmicas y sociales. Maluquer fue un liberal social (republicano social) inspirado en
el catolicismo social.

Es lo cierto que el impulso y la perseverancia de Maluquer estan en la base de la supervivencia
del INP a través de la importante Ley de Retiros Obreros (Real Decreto-Ley de 11 de marzo de
1919, y su Reglamento en 1921)*®, cuya aprobacion acaba con las dudas sobre su continuidad y
operatividad funcional tanto como organismos de proteccion social como entidad -también- capaz de
ser util al servicio de una politica de “orden” y “disciplina y armonia social”. Este seguro se inspiraria
en el modelo francés, pero sin incluir la invalidez y sin imponer la cotizacion de los trabajadores.
Se montaria sobre el sistema de capitalizacion (incluso el Congreso Nacional de Ingenieria de
1920, después de un controvertido debate defenderia la técnica financiera de la capitalizacion). Al
final se consigue garantizar la continuidad en el periodo dificil de la Dictadura, con un esfuerzo
impresionante de propaganda de la utilidad del INP dirigida a criticar el liberalismo individualista
y apoyar un intervencionismo moderado®®. A partir de ahi -del retiro obrero- se abre un camino
para la ampliacion de los seguros sociales, y comienza a vislumbrarse la creacion de un régimen
mas completo de aseguramiento social obligatorio. Esa ampliacion superaria los /imites estrictos (v
restrictivos) de el régimen de seguros sociales obligatorios, tanto en el ambito subjetivo (abarcando a

del orden social. El planteamiento ya estaba presente en Saint-Simoén. Véase SAINT-SIMON y THIERRY, A.: De la
reorganizacion de la sociedad europea, Madrid, IEP, 1975. Sobre él puede consultarse, GurviTcH, G.: Los fundadores
de la sociologia contemporanea. Saint-Simén, Comte, Proudhon, Marx, Spencer, Barcelona, Editorial Hacer, 2001;
ALEXANDRIAN, S.: El socialismo romdntico, Barcelona, Editorial Laia, 1983; DEsanTi, D.: Los socialistas utdpicos,
Barcelona, Editorial Anagrama, 1973, y entre nosotros, CaMPILLO, N.: Razon y utopia en la sociedad industrial. Un
estudio sobre Saint-Simon, Valencia, Universidad de Valencia, 1992. Este enfoque cientificista instrumental era el
que habia postulado en su quehacer de encuestas el ingeniero Le Play. Véase en general GarRrIGOS, J.1.: Fréderic
Le Play. Biografia intelectual, metodologia e investigaciones sociologicas, Madrid, Centro de Investigaciones
Sociologicas, 2003.
En el periodo entre los dos siglos existia una mitificacion de la ciencia y del progreso cientifico, que se hacia
acompafiar de una apuesta por soluciones tecnocraticas apoyadas en esos conocimientos de base cientifica. Se
buscaba una élite tecnocratica para afrontar los problemas derivados del proceso de industrializacion. El ejemplo
francés de la Escuela Politécnica comprendia un conjunto de socioldgicos politécnicos positivista, fuertemente
penetrados por el pensamiento de Saint-Simén y Auguste Comte. De ella surgi6é una élite tecnocratica que se
incorporé a la tarea de orientar los procesos de adaptacion a las transformaciones exigidas por la modernizacion
industrial. Su funcion es ayudar a resolver problemas en la orientacion hacia el progreso. Ese modo de ver facilmente
conducia a la ingenieria social y a un planteamiento constructivista de la sociedad, la cual podria ser organizada a
través de diversas intervenciones publicas y organizativas. Véase BELHOSTE, B. : La formation d’une technocratie.
L’Ecole Polytechnique et se élevés de la Révolution au Second Empire, Berlin, Paris, 2003 ; BouGLE, C. y HHALEVY,
E. Doctrine de Saint Simon, Paris, Marcel Riviére, 1924 ; BoUGLE, C. : « Le saint-simonisme et les polytechniciens »,
en X-Crise, nim. 35 (1937). La perspectiva «ingeniera» (o “ingenieril”) estuvo siempre presente en Espafia. Basta
reparar en el papel desempefiado por José Marva y Mayer y la realizacion de actividades como las desplegadas por
el Congreso de la Ingenieria Nacional de 1920.
20 1 a aplicacion del régimen obligatorio de retiro obrero, establecido por Real Decreto-Ley de 11 de marzo de 1919,
corresponde al INP y a las Cajas colaboradoras autonomas regionales o provinciales, con la gestion complementaria:
1°., de la Caja Postal de Ahorros; 2°., de las entidades aseguradoras y de las de ahorro directo reglamentariamente
incluidas y reguladas en dicho régimen. La relacion entre estos organismos aseguradores se realizara por medio
del reaseguro parcial, como procedimiento técnico, y con el caracter de representacion para los efectos juridicos
en cuanto a la parte reasegurada reglamentariamente. La aplicacion de los demas seguros sociales y servicios de
prevision establecidos por el Estado con arreglo a las leyes y disposiciones de su respectiva constitucion. Cfr.
art.1.B) de los Estatutos del INP, aprobados por Reales Decretos de 24 de diciembre de 1908 (Gaceta del 26) y 26
de enero de 1909 (Gaceta del 28), ampliados por Real Decreto de 4 de marzo de 1922 (Gaceta del 8) y revisados por
decreto de 4 de diciembre de 1931 (Gaceta del 6).
MALUQUER Y SALVADOR, J.: “Aspectos sociales del Retiro Obrero”, Conferencia impartida en la Casa del Pueblo
de Madrid, cit.; I Curso del Retiro Obrero, en Anales del INP, nim.60, abril-junio de 1923, pp.83-98, y niim. 62,
octubre-diciembre de 1924, pp.219-233 y 283.
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todos los trabajadores sin restricciones)*"!, como en el ambito material (ampliando la esfera de esfera
de riesgos cubiertos, riesgos profesionales y riesgos comunes). De este modo, se caminaba hacia
la construccion de un sistema de prevision social publica, tras cuya ordenacion y sistematizacion
se crearian las bases de un futuro sistema de Seguridad Social. Ello refleja el cardcter evolutivo de
la institucionalizacion de la reforma social en su vertiente de aseguramiento publico de los riesgos
sociales. La idea social subyacente contintia siendo la correccion de los desequilibrios sociales en
una sociedad fragmentada, imponiendo un deber (carga social) al Estado de establecer y organizar
un sistema de seguros sociales. Ahora bien, la politica reformista no afront6 la proteccion frente a
todos los riesgos a los que estaban expuestos no ya sélo todos los ciudadanos sino ni tan siquiera
a los que estaba sometido las clases trabajadoras (prevision social de base profesional). Se adoptd
la opcion reformista de una implantacion gradual que solamente proveia a la cobertura de ambitos
singulares de riesgo, dentro de un posibilismo gradualista que en el modo de pensar de los reformistas
sociales crearia las condiciones mas aptas (actuando a dos niveles: venciendo las resistencias
existentes, sobre todo del lado patronal, e incrementando la cultura general de provision social) para
una expansion progresiva de una politica de aseguramiento ptblico més completo. Ahora bien, la
politica de seguridad social no representa una mera prolongacion de la politica de prevision social?'?.
Entre otras cosas porque el avance en la prevision social en la direccion hacia los modernos sistemas
de Seguridad Social esta condicionado no sélo por exigencias de proteccion y estabilizacion social,
sino también como instrumento de politica econdmica en el cuadro de las politicas keynesianas y de
los Informes Beveridge: liberacion del estado de necesidad y garantia de ingresos minimos como
medida efectiva contra la depresién econéomica y mantenimiento de la demanda?'®. La politica de
Seguridad Social replantea los objetivos publicos a perseguir y las técnicas que han de ser utilizadas
instrumentalmente. Por un lado, “los sistemas de seguros sociales tenian un caracter parcializado y
no se preocupaban mas que de la cobertura de un cierto numero de riesgos. La politica de Seguridad
Social proporciona una garantia de conjunto para todos los riesgos sociales, en cuanto que considera
que es toda la seguridad individual la que estd comprometida cuando se ignora un riesgo social”. En
segundo lugar, “los seguros sociales no protegian mas que a una parte de la poblacion: al principio,
solo a los trabajadores asalariados; después, a las personas economicamente débiles. La politica de
Seguridad Social se extiende al conjunto de la poblacion. La proteccion contra la enfermedad, la
vejez, el paro, la desigualdad producida por las cargas familiares no puede, desde su punto de vista,
limitarse a ciertas categorias de trabajadores. En tercer lugar, “la politica de Seguridad Social ha
llevado a cabo la fusion de los antiguos procedimientos que aseguraban la proteccion contra los
riesgos sociales. El fendmeno es particularmente palmario por lo que se refiere a la responsabilidad
derivada de accidentes de trabajo o a la indemnizacion por cargas familiares, que se han incardinado
en un sistema comun con los seguros sociales”. Por tlltimo, desde el punto de vista técnico, el transito
del régimen de seguros al de la Seguridad Social supuso un ciertos abandono y superacion de los

21 En ambito subjetivo inicial de los seguros sociales obligatorios se circunscribia a los trabajadores asalariados
econdmicamente débiles (y no todos, porque hubo de esperarse a la extension a los trabajadores agrarios). De ahi que
la prevision social estuviera estrictamente vinculada a la legislacion laboral conformando una especie de “prevision
social laboral”. La extension subjetiva con vocacion de incorporar a toda la ciudadania sélo sera una realidad con la
instauracion de los Sistemas contemporaneos de Seguridad Social.

212 Véase LAROQUE, P.: “De I'assurance sociale a la Sécurité Sociale », en Rev. Inter. Trav., t. LVIL, nim.6, junio de 1948,
pag. 621.

213 Véase Monereo Pirez, J.L.: «John Maynard Keynes (1883-1946): La politica econdmica como elemento de
sostenibilidad del estado del bienestar». Revista de Derecho de la Seguridad Social, Laborum. 39 (2024): 309-394;
https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/986/1209
Monereo PErez, J.L.: “William Henry Beveridge (1879-1963): La construccion de los modernos sistemas de
Seguridad Social”. (2015). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 4.
https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/62
MOoNEREO PEREZ, J.L., OcHANDO CLARAMUNT, C., y MONEREO PEREZ, M.: “Keynesianismo y politicas econdmicas y
sociales una aproximacion critica a las politicas de empleo”, en Sistema: revista de ciencias sociales, num. 155-156
(2000), pags. 71-113.
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métodos tradicionales del seguro privado®'*. Esta opcidn de politica del Derecho Social se tendria que
traducir en una seleccion de las dreas de riesgo que deberian ser objeto de una proteccion preferente
por las politicas de aseguramiento social; esto es, exigia un “orden de preferencias” o prioridades®"”.
En la secuencia temporal, primero se aprueba la Ley de Accidentes de Trabajo (1900), se crea el INP
(1908) y se impulsan las pensiones de retiro por invalidez y vejez. A partir de ahi se hace explicita la
voluntad politica de extender a todas las situaciones de necesidad del individuo el “seguro popular”
(Real Decreto de 5 de marzo de 1910?', durante el Gobierno de Canalejas). En este mismo Real
Decreto se atribuye precisamente al INP la tarea de preparar los cimientos para instaurar Cajas de
seguro de invalidez, vida, para y retiros oficiales para funcionarios publicos. Es claro que no se trataba
todavia de seguros sociales puros (o en sentido estricto), porque no se establecia la obligatoriedad del
aseguramiento publico. El modelo, pues, continuaba siendo el propio del seguro libre subvencionado
por el Estado. Es cierto, que se contemplaba como un régimen de transicion de la libertad subsidiada
hacia el seguro social obligatorio como meta a medio plazo®'”. Pero este régimen de libertad subsidiada
no favorecio tampoco la implantacion del seguro.

Por otra parte, seguros tan importantes como el de enfermedad (atendiendo a la situacion social
preocupante al respecto, tan s6lo paliada por la actuacion del mutualismo de prevision privada)?'®, el

214 DuraND, P.: La politica contemporanea de Seguridad Social, pags.221-222. Los seguros sociales todavia mantenian
lazos de union y ciertas logicas operativas con los seguros privados: “Del mismo modo que en el seguro privado
los asegurados pagan primas, los asegurados sociales debian pagar una cotizacion personal. El régimen de
seguros sociales imponia requisitos rigurosos, concretamente el pago previo de cotizaciones, para tener derecho
a prestaciones. Se establecia una relacion necesaria entre las cotizaciones del asegurado y las prestaciones que
se habrian de percibir. El sistema financiero generalmente adoptado era el de capitalizacion, que conllevaba la
constitucion de reservas matematicas. Los Organos gestores eran netamente distintos a los érganos del Estado... Eran
todos estos rasgos los que contribuian a una clara distincion entre el seguro y la asistencia sociales”. Por el contrario:
“La cobertura general de riesgos en beneficio de toda la poblacion se basa en la idea, absolutamente diferente, de una
solidaridad realizada a través de la distribucion de la renta nacional. La distincion entre seguro y asistencia social
tiende a desdibujarse... Pero la evolucion que se ha producido es mucho mas profunda. Los requisitos establecidos
para el reconocimiento del derecho a prestaciones se vuelven cada vez menos numerosos y tienden a desaparecer.
La técnica del reparto sustituye a la de capitalizacion en el orden econémico financiero. ...La generalizacion de la
Seguridad Social altera igualmente las antiguas reglas de los seguros sociales. Todos estos rasgos ponen de relieve
la institucion de un servicio de interés publico, que se ha creado para remediar las insuficiencias de la iniciativa
privada, y que funciona bajo un régimen juridico exorbitante respecto del derecho comun, incluso si este servicio
se gestiona por organismos privados. Junto a los antiguos servicios publicos de caracter puramente administrativo,
la politica contemporanea de Seguridad Social ha creado un nuevo servicio publico de finalidad social” (Ibid., pags.
222 a224).

215 Véase MarTiNEzZ QUINTEIRO, E.: “El nacimiento de los seguros sociales, 1900-1918”, en VV.AA.: Historia de la

accion social publica en Espaiia. Beneficencia y prevision, Madrid, Centro de Publicaciones del Ministerio de

Trabajo y Seguridad Social, 1990, pag. 259.

Real Decreto publicado en el Instituto Nacional de Prevision. Compilacion legislativa y administrativa, Madrid,

Minuesa de los Rios,1912.

217 Véase Lopez NUREZ, A.: Ideario de prevision social, Madrid, Publicaciones del INP, 1943, Cap. VII, pags. 93 y sigs.

218 Por el contrario, en Alemania, el Gobierno del Canciller Bismarck, concedi6 prioridad a la implantacion del seguro
de enfermedad, pese a su coste y dificultades de organizacion y gestion. El seguro de enfermedad en Alemania,
pionero mundial, fue establecido por el canciller Otto von Bismarck en 1883 como un seguro social obligatorio
para trabajadores de bajos ingresos (La primera de estas leyes en entrar en vigor —el 1 de diciembre de 1884, tras
haber sido aprobada en el parlamento aleman el 15 de junio de 1883— fue la ley sobre el seguro de enfermedad de
los trabajadores, en virtud de la cual se cred el primer seguro médico publico para los trabajadores industriales con
caracter obligatorio y financiado con las cuotas aportadas por el trabajador y la empresa).

Basado en la solidaridad, financiado por trabajadores y patrones, evolucion6 durante el siglo XX hasta cubrir a casi
toda la poblacion, alcanzando cobertura obligatoria universal en 2009. La finalidad originaria estaba presidida por
una orientacion eminentemente politica y de contencion social buscando insertar a la clase trabajadora dentro de
la dindmica politico institucional del sistema establecido. Pero debe subrayarse que supuso en si mismo un giro
radical pues se estaba reconociendo el derecho a la salud como un derecho subjetivo publico. Es relevante el ensayo
-antiguo pero relevante- de CHAEMER, R.: “La Herencia de Bismarck en el Seguro Social”, en Boletin de Informacion
del LN.P., num. 10, 1942, pags. 1-10 y nam. 11, 1942, pags. 29-39. El Cédigo de Seguros del Reich de 19 de julio
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paro (las precarias estadisticas de la época ponian de manifiesto que el paro forzoso estaba bastante
extendido en nuestro pais durante el primer tercio del siglo veinte)?!?, la maternidad (relevante ante
la precaria condicion de la mujer trabajadora, no excesivamente caro y de facil gestion, s6lo pudo
ponerse en practica, significativamente, hasta la Segunda Republica)?*®. Tampoco prospero el “seguro
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de 1911, significo la consolidacion y el fundamento del seguro social aleman. A partir de ¢l se llevaron a cabo,
logicamente, numerosas y sucesivas modificaciones.

En nuestro pais el seguro de enfermedad fue implantado por la Ley de 4 de diciembre de 1942, antes la Ley de 8
de abril de 1932, habia ratificado el Convenio de la OIT sobre el Seguro de Enfermedad de los trabajadores de la
industrial y del comercio y de los sirvientes domésticos, adoptado en la Sesion de la Conferencia Internacional
de Trabajo de Ginebra de 1927 (Gaceta, de 29 de septiembre de 1932). La Ley de 8 de abril de 1932, ratificaba el
Convenio sobre el seguro de enfermedad de los trabajadores agricolas, adoptado por la Conferencia celebrada en
Guinea en 1921 (Gaceta de 4 de noviembre de 1932).

La preocupacion oficial no pasé de un interesante Informe (encargado por el IRS y el INP) realizado por GONZALEZ
Roias, F.: Bolsas de Trabajo, Madrid, Imprenta de la Suc. de M. Minuesa de los Rios, 1911, y GonzALEZ Roias,
F. y OvueLos, R.: Bolsas de trabajo y seguro contra el paro forzoso, Madrid, 1914, estudio fundamental para la
consideracion de las distintas iniciativas adoptadas antes del efectivo aseguramiento publico general. La Dictadura
de Primo de Rivera, es un hecho verificable, fue un freno para el desarrollo de las politicas de prevision social, y a
pesar de las propuestas del INP (4nales del INP, nim.68, abril-junio de 1926, pags. 173-174) y proyectos de Ley
(Proyecto de Ley de 1928), la Dictadura no llegaria a alumbrar un seguro obligatorio de paro. La creacién de un
auténtico seguro de paro solo se produciria tardiamente en virtud de la Ley de 22 de julio de 1961, que establecié un
Seguro Nacional de Desempleo. Antes solo funcionaron a través de varios regimenes normativos “cajas nacionales”
contra el paro forzoso. Véase en los origenes deL régimen protector, el Real Decreto de 18 de marzo de 1919,
Seguro de Paro forzoso (Gaceta, 19 marzo), en cuyo art. 1 se establece que “A partir de la publicacion del presente
Real Decreto, el Estado subvencionara, con una cantidad igual al importe de las primas efectivas que recauden a
las Sociedades mutuas obreras que tengan por nico y exclusivo objeto el seguro del paro forzoso, o a las que,
cumpliendo diversos fines de prevision, se acomodasen a establecer una separacion absoluta en sus ingresos y gastos
para unos y otros conceptos, adaptandose a las prescripciones reglamentarias que al efecto se dicten”. Por su parte
la Real Orden de 31 de marzo de 1919, establecio el Reglamento para la aplicacion del seguro de paro forzoso. En
¢l se dispone que “A efectos de la aplicacion del Real Decreto de 18 de marzo de 1919, se establece en la Comisaria
General de Seguros un Registro especial para la inscripcion particular de las Asociaciones que practiquen el seguro
contra el paro forzoso en el trabajo” (art.1°). La Ley de 13 de julio de 1922, autoriza al Gobierno para la ratificacion
del Proyecto de Convenio Internacional referente al paro forzoso (Gaceta 15 julio). Por su parte, el Real Decreto
de 27 de abril de 1923, establece subvenciones a las sociedades aseguradoras del paro forzoso (Gaceta 28 abril,
rectificacion 29).

La Ley de 13 de julio de 1922 (Gaceta del 15) autoriz6 al Gobierno para proceder a la ratificacion del proyecto
de Convenio, sobre proteccion a la maternidad, adoptado en Washington el 29 de octubre de 1919. En dicha Ley
también se autorizaba al Gobierno para crear, después de verificada la ratificacion, una Caja de Seguro obligatorio de
maternidad, cuyas normas de funcionamiento serian establecidas por el Ministro de Trabajo, previos los informes del
IRS y del INP. Véase UceLAY REPOLLES, M.: Prevision y seguros sociales, cit., pags.215 y sigs. Véase INP: Seguro
obligatorio de maternidad, 4* ed., Madrid, Publicaciones del INP, Madrid, 1932.

El Real Decreto-Ley de 22 de marzo de 1929 (Gaceta del 24), creé el Seguro Obligatorio de Maternidad. Segun su
art.1. “Se establece en Espafia, con caracter obligatorio, el Seguro de Maternidad, cuyos fines inmediatos seran los
siguientes: a) Garantizar a la asegurada la asistencia facultativa en el embarazo y en el parto y cuando, con ocasion
de un u otro, la necesitare; b) Garantizarle los recursos necesarios para que pueda cesar en su trabajo antes y después
del parto, y ¢) Fomentar la creacion y sostenimiento de Obras de Proteccion a la Maternidad y a la Infancia”. Por
otra parte, “Seran beneficiarias de este Seguro de Maternidad todas las obreras y empleadas que estén inscritas en
el Régimen obligatorio de Retiro obrero, cualesquiera que sean su edad, nacionalidad y estado civil” (art.2). Su
Reglamento seria aprobado por Real Decreto de 29 de enero de 1930 (Gaceta de 1 de febrero). Fue necesaria la
publicacion del Decreto de 26 de mayo de 1931 (Gaceta del 27; sancionado por Ley de 9 de septiembre siguiente,
Gaceta del 10) para la implantacion efectiva del seguro de maternidad; teniendo plena efectividad en el 1 de octubre
de 1931 (art.1). Se mejoraria también la proteccion por accidentes de trabajo, expandiendo especialmente a la
agricultura: Decretos de 12 de junio de 1931 (que se eleva a rango legal mediante Ley de 9 de septiembre de 1931)
y de 25 de agosto de 193 1. Se trataba de cumplir los compromisos internacionales sobre la materia. Para entonces ya
la Constitucion Republicana de 1931 - tipica manifestacion juridico-politica del movimiento del constitucionalismo
social- establecia en su art.46 un programa de prevision social: “El trabajo, en sus diversas formas, es una obligacion
social, y gozara de la proteccion de las leyes. La Republica asegurara a todo trabajador las condiciones necesarias
de una existencia digna. Su legislacion social regulara: los casos de seguro de enfermedad, accidente; paro forzoso,
vejez, invalidez y muerte...”. En ese reconocimiento de un derecho a la existencia digna, resuena, evidentemente,
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popular de vida®?!, a pesar de que existieron distintas iniciativas y proyectos al respecto (aunque

modestamente el mutualismo obrero puedo proveer a la cobertura del riesgo)*?2.

El seguro social obligatorio de vejez es, pues, el primer gran seguro social obligatorio en
Espaiia (el seguro de accidentes estaba basado en un régimen de libertad subsidiada). Se present6 el
Proyecto en las Cortes en 1918 por el Ministro de la Gobernacion (por entonces, Garcia Prieto), pero
al final seria aprobado a través de Real Decreto-Ley (cfr. Real Decreto Ley de 11 de marzo de 1919,
sobre Intensificacion de retiros obreros??), durante el Gobierno Liberal del Conde de Romanones.
La base 17 del art.1° delimitaba su a&mbito subjetivo, indicando que “El seguro obligatorio de vejez
alcanzara a la poblacion asalariada comprendida entre las edades de diez y seis y sesenta y cinco afos,
cuyo haber anual por todos conceptos no exceda de 4.000 pesetas™*. Era un sistema muy deficiente

la formulacion de este derecho social por autores pioneros como MENGER, A.: El derecho civil y los pobres, trad. A.
Posada, ed., y Estudio preliminar a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Editorial Comares (Coleccion Critica del
Derecho), 1998; Ibid., El derecho al producto integro del trabajo. El Estado democratico del Trabajo (El Estado
Socialista), edicion y Est. Prel., a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Editorial Comares (Coleccion Critica del
Derecho), 2002.

Sobre el mutualismo obrero como forma de prevision en Espana, véase MONTERO GARCIA, F.: Origenes y antecedentes
de la prevision social, Madrid, MTSS, 1988, pags. 81 y sigs.

El Proyecto de Ley de “Casas baratas” de 1908 del IRS recogia un capitulo III, en el que se creaba el “seguro
popular de vida”, pero La Ley de 12 de Junio de 1911, de Construccién de Casas Baratas hizo desaparecer la
creacion de dicho seguro. El art. 2° establecia que “Se entenderan que son casas baratas a los efectos de esta Ley y de
cuantas persigan fines analogos, las construidas o que se intenten construir por los particulares o colectividades para
alojamiento exclusivo de cuanto perciben emolumentos modestos como remuneracion de trabajo, habida cuenta,
ademas, de las circunstancias siguientes...”. Entre los medios para fomentar la construccion de habitaciones baratas
(Cap. 1I), se indicaba que “El Estado, la Provincia o el Municipio podra ceder gratuitamente los terrenos o parcelas
que les pertenezcan, sitos en el ensanche o afueras de las poblaciones, o los sobrantes de vias de comunicacion de
cualquier clase, especialmente los que tengan facil acceso a los centros o puntos de trabajo, siempre que se destinen
a la construccion de casas segun las condiciones de la presente Ley” (art.10). Debe destacarse que Maluquer se
implico muy directamente en este ambito particular de la politica social, aunque su obra mayor fue la creacion del
INP y el régimen de los seguros sociales Maluquer tenia un programa de politica social mas amplio donde insertaba
la prevision social, y no precisamente como una especie de “compartimiento estanco” (basta reparar en su doctrina
sobre la “hacienda social” a través de las reconduccion de los fondos acumulados por el seguro de vejez hacia otras
esfera de la politica de proteccion social publica). Sobre ello se insiste mas adelante. El Real Decreto de 14 de
octubre de 1919, procede a reorganizar el IRS (Gaceta 15 octubre), y dentro de la Direccion del Trabajo e Inspeccion
cred una Seccion técnico-administrativa de “casas baratas” (art.38). Dicha Seccion de Casas Baratas “entendera en
la divulgacion y aplicacion de la Ley de 12 de Junio de 1911, con su reglamento y disposiciones complementarias,
fomento de las cooperativas constructoras de habitaciones higiénicas y baratas, estudio del problema de la vivienda
en las distintas poblaciones, fomento de las diversas formas del crédito, ciudades-jardines, huertos obreros y cuantas
instituciones se relacionen con el problema de la habitacion” (art.42).

Gaceta, del 12. La Exposicion de Motivos no tiene desperdicio: La implantacion -se afirma- del régimen de
intensificacion de los retiros obreros es de aquellas medidas que con mayor urgencia reclama nuestra economia
nacional, no solo por altas consideraciones de justicia social, de bien entendido humanitarismo y aun de utilidad
del Tesoro Publico abrumado hoy por atenciones de Beneficencia que deben serlo de Prevision, sino también por
razones de conveniencia técnica, toda vez que con el transcurso del tiempo se encarece el seguro, dificultando asi
su contratacion en términos de facilidad y comodidad para todos. El régimen de intensificacion de retiros obreros
es una ampliacion del ya establecido por la Ley 27 de febrero de 1908, que cre6 el INP con el sistema de la libertad
subsidiada, el cual hacia ya obligatoria la bonificacion del Estado para las formaciones de pensiones de vejez que
libremente contrataran los obreros en aquel organismo. La declaracion de ampliable del crédito destinado a realizar
esta obligacion del Estado prepard el paso al régimen obligatorio que ahora se propone, y que comenzara por la
obligacion de los patronos para llegar a la de los obreros cuando las circunstancias economicas lo consientan,
conservando entre tanto el caracter voluntario para las imposiciones individuales, beneficiadas éstas por especiales
ventajas, que han de ser eficaz estimulo para su aportacion. El Proyecto de Ley (presentado por el Gobierno) habia
sido elaborado por una “Ponencia Nacional” de prevision, y en la que tuvieron representacion las fuerzas patronales
y obreras de todas las tendencias interesadas en la reforma y personas cualificadas.

Para los aspectos concretos de este régimen de seguro obligatorio de vejez, véase la regulacion del Real Decreto-Ley
de 11 de marzo de 1919, Régimen de intensificacion del retiro obrero (Gaceta 12 marzo). El Real Decreto de 21
de enero de 1921, que regul6 el Reglamento del Régimen obligatorio de retiro obrero, establecio que el derecho se
atribuia a los trabajadores asalariados (art.1), siendo considerados como asalariados para los efectos del Reglamento:
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no so6lo por su limitado alcance subjetivo y por hecho de que se basaba desde el punto de vista técnico-
financiero en el sistema actuarial de capitalizacion (con minimo efecto de solidaridad social), sino
también por la cuantia minima de la pension. Especialmente significativo de las limitaciones de la Ley
era la proteccion residual otorgada a los viejos que superaban la edad de los sesenta y cinco afios no
incluidos en el momento de la promulgacion de la regulacion legal de retiro obrero. A ellos solo les
quedaba practicamente el acogerse a los llamados “homenajes a la vejez”, que solo permitian recibir
una prestacion minima (de beneficencia mas que de auténtica asistencia publica social en el sentido
contemporaneo) a una parte de este grupo de edad excluido del ambito de aplicacion del régimen
legal de retiro obrero. Con todo, encajaba en la politica de posibilismo gradualista que inspiraba la
actuacion del INP y sus hombres.

En verdad, aunque las reformas estructurales no se realizaron (pero, al menos, ello permitid
remover los obstaculos y resistencia a la misma implantacion del retiro obrero) el INP mantuvo una
politica de seguridad en las inversiones y de garantia de solvencia, lo que le hizo ser muy conservador
respecto a ciertas iniciativas (sefialadamente la concesion de préstamos), pero también tuvo el
efecto de dotar de viabilidad al sistema y por ello mismo vencer las reticencias hacia la ampliacion
del sistema de aseguramiento social). Su criterio continuista en la politica de prevision mas alla
del régimen politico imperante le hizo permanecer, bajo la presidencia de Marvd y Mayer, la de
Usabiaga y Lasquibar, y, después, la de Adolfo Posada (1935). Con ese principio de continuidad y de
versatilidad alcanzaria a mantenerse hasta el afio 1978, donde se transformaria en el Instituto Nacional
de la Seguridad Social®®.
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