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ExcMo. SR. D. EDUARDO ZAPLANA HERNANDEZ-SORO, Ministro de Trabajo y Asuntos Sociales

VEINTICINCO ANOS DE SOLIDARIDAD

s muaty significativo, en mi opinion, que haya coin-
cidido la celebracion del XXV Aniversario de la
Constitucion espaiiola de 1978 con la del XXV
Aniversario del IMSERSO. Porque una y otra
efemérides simbolizan el enorme avance que se ha
producido durante estos veinticinco ajios en nuestro pais en el camino
bacia una sociedad mds cobesionada y solidaria.
La Constitucion espaiola de 1978 nos ha proporcionado, sin lugar a
dudus, el periodo de estabilidad, progreso y bienestar mds prolongado
de nuestra Historia reciente. Y es una Constitucion socialmente
avanzada, que sentd las bases para un enorme avance en la cobesion
de la sociedad espaiiola y en la igualdad de oportunidades entre los
espaiioles. Y el IMSERSO ha sido el principal instrumento que ba
podido utilizar el Gobierno para esa labor de transformacion social,
y se ha convertido, asimismo, en un importante niicleo de reflexion,
que ha levado vy estd llevando a cabo una importante tarea de defi-
nicion de las politicas sociales necesarias para responder a los nuevos
retos de una sociedad en constante transformacion.
Porque la sociedad a cuya configuracion estamos asistiendo en los
albores del siglo XXI es, sin duda, muy distinta de ln que vio nacer
al IMSERSO en 1978. Son de diversa naturaleza los cambios socia-
les que se han venido produciendo en los tiltimos afios, pero quisiera
referirme fundamentalmente a dos, que definen algunos de los prin-
cipales desafios que habremos de abordar en el inmediato futuro.

En primer lugar, el crecimiento del fendmeno de la dependencia. El

incremento de la esperanza de vida, unido a los cambios en la estruc-
tura familiar producidos en las tiltimas décadas y a lo progresiva
incorporacion de la  mujer al mercado de  trabajo
—factores éstos que hacen hoy mds dificil que los cuidados a las perso-
nas dependientes sean provistos en el seno de ln  propia institucion
Jfamiliar, como venia sucediendo tradicionalmente en el pasado- han
determinado que esté surgiendo en estos momentos una nueva nece-
sidad, que ba de ser cubierta por la sociedad: la prestacion de la asis-
tencia necesaria a las personas dependientes, lo que se ha venido a
conocer como “cuidados de larga duracion”. Por ello, el Informe de la
Comision no Permanente para la valoracion de los resultados del
Pacto de Toledo, aprobado por el Congreso de los Diputados el pasado
mes de octubre, apunta la necesidad de abordar una politica integral
de atencion a la dependencia. Y en cumplimiento de esta directriz, el
Gobierno ba creado ya una Comision de expertos, que deberd presen-
tar en los proximos meses sus propuestas pava la cobertura de las
situaciones de dependencia. Atencion integral a las situaciones de
dependencia que constituye también eje central de dos importantes
iniciativas aprobadas este aiio por el Gobierno e impulsadas precisa-
mente desde el IMSERSO: el Plan de Accion para Personas Mayores
y el Plan de Accion para Personas con Discapacidad.

Y el segundo reto al que queria referirme es el fenomeno de la inmi-
gracion. Espaiia ba pasado, en muy poco tiempo, y debido al extraor-

dinario crecimiento economico de los tiltimos aiios, de ser un pais emi-

sor de emigracion a convertirse en un pais veceptor de inmigrantes.
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Desde luego, no podemos dejar de atender a quienes vienen de fuera
en busca de mejores condiciones de vida y con la voluntad de apor-
tar su trabajo a nuestra sociedad. Abora bien, hemos de asegurar
una entrada ordenada de los inmigrantes, ajustada a las capacida-
des reales de nuestro mercado de trabajo. Y, en todo caso, nuestra
meta ba de ser la integracion real de los inmigrantes en la sociedad
espaiiola. En este campo estd desarrollando un excelente trabajo el
IMSERSO, que se verd potenciado en los proximos ajios a medida
que se amplie su red de Centros de Migraciones.

Estas son solo algunas de las lineas de accion que habremos de des-
arrollar en los proximos aiios, y en las que el IMSERSO habrd de
asumir un papel protagonista. Pero no quisiera concluir estas refle-
xiones sin apuntar otra tarea esencial a ln que el IMSERSO estd
Hamado como consecuencia del desarrollo del Estado de las
Autonomias: ha de convertirse en un instrumento de vertebracion
y cobesion de las politicas sociales en todo el territorio del Estado.
Pues no podemos consentir que se produzcan desequilibrios territo-
riales. Por el contrario, hemos de tener la aspiracion de que todos
los ciudadanos espaiioles, vivan donde vivan, puedan acceder a las
mismas prestaciones sociales, y con niveles de calidad equiparables,
y habremos de diseiiar los instrumentos necesarios para lograr este
objetivo.

Pienso, pues, que el IMSERSO es una institucion fundamental,
que ha desarrollado un importante papel desde 1978, pero que estd

Hamado a prestar una contribucion mds decisiva en el futuro. Por

ello, desde estas pdginas quiero felicitar a todos sus funcionarios y
responsables en este XXV Aniversario, y alentarles a que continii-

en con empeiio e ilusion su tarea.




ILMA. SRA. DNA. LUCiA FIGAR DE LACALLE, Secretaria General de Asuntos Sociales

! libro "El IMSERSO y las politicas sociales”, que se
edita con motivo del XXV aniversario de esta entidad,
ofrece una interesante informacion sobre la evolucion
de las politicas sociales en el tiltimo cuarto de sigl. La
obra es un fiel reflejo de la importante evolucion que
se ba producido en la sociedad espaiiola durante este periodo y las nuevas
realidades que ban ido configurdndose en dmbitos decisivos como la demo-

grafia, la economia, las instituciones y las organizaciones sociales.

El IMSERSO ba promovido esta iniciativa con dos orientaciones bdsi-
cas: en primer lugar, reconocer la trayectoria historica del organismo v,

en segundo lugar, valorar los vetos de las politicas sociales del futuro.

El IMSERSO, durante estos 25 aiios, ha desarrollado una importante
labor en campos especializados como la atencidn a las personas con dis-
capacidad, los mayores y los inmigrantes y refugiados. Sus investigacio-
nes, sus programas de trabajo y sus iniciativas ban sido seguidas con
gran interés por las distintas administraciones piblicas y las organiza-
ciones sociales, que las consideran su referencia. Las conclusiones que
podamos obtener al analizar y evaluar esta labor histirica sin duda nos
servird para aborday de la mejor manera los nuevos retos que plantea ln
sociedad espaiiola. Queremos aprovechar esta singular conmemoracion
para dar un nuevo impulso a la adecuacion y renovacion del IMSERSO,
para atender satisfactoriamente las exigencias de nuestro Estado de

bienestar.



La edicion de este libro serd complementada con exposiciones, congre-
sos y otras actividades del IMSERSO que se llevardn a cabo en los
proximos meses y que comparten la misma perspectiva de reconoci-
miento del trabajo bien hecho, de compromiso con la cobesion y calidad
de los servicios sociales y de mirada al futuro para afrontar los nue-

V0S 7etos.

Naturalmente, la Secretarin General de Asuntos Sociales continuard
respaldando el trabajo del IMSERSO para aumentar las oportuni-
dades y mejorar la calidad de vida de los mds desfavorecidos, especial-
mente aquéllos que tienen algiin tipo de discapacidad, las personas

mayores, los inmigrantes y los refugiados.




ILMO. SR. D. ANTONIO LIS DARDER, Director General del IMSERSO

ste aito, celebramos el 25 aniversario del Instituto de
Migraciones de Servicios Sociales. Nuestro cumplearios coin-
cide con el de ln Constitucion. Tanto la Constitucion como el
IMSERSO (entonces Instituto Nacional de Servicios
Sociales) nacieron en 1978. Estamos ante una ocasion idd-
nea para analizar y evaluar las transformaciones que ha experimentando la socie-

dad espaiiola en el dmbito de los servicios sociales.

En las tres diltimas décadas se ban producido cambios importantes en el contexto
economico 'y social que han hecho que el modelo de sociednd deba ser repensado.
Entre estos cambios, podemos destacar el fenomeno de ln globalizacion; el nuevo
modelo econdmico; el desarrollo de las nuevas tecnologias de la comunicacion; los
procesos migratorios; I intervencion de la empresa privada a través de programas
de responsabilidad social y ln exigencia de mayor participacion por parte de la ciu-
dadania. En esta sociedad democritica y socialmente responsable ante la que nos
encontramos, respecto al aio 1978, las organizaciones solidarias del Tercer Sector

tienen cada Vez un mayor Protagonismo y proyeccion socidl.

Estos cambios que se producen no solo en Espaiia, sino en el resto del mundo, se
deben a las profundas transformaciones sociodemogrdficas que inciden, con fuerza,
en el diseiio de las politicas sociales. Nos encaminamos bacia una sociedad mds enve-

Jecida y con un niimero mayor de personas dependientes. Los fendmenos inmigra-

torios ban alcanzado un nivel muy importante. Mds de millon y medio de inmi-

grantes residen en Esparia.

Este escenario social 'y las tendencias a medio y largo plazo bacen necesaria ln
actualizacion y venovacion de las politicas sociales de este pais, entre ellas las del
IMSERSO. Actualmente, el Instituto debe afrontar los cambios producidos por el
proceso de tramsferencias autonomicas, acometiendo nuevas priovidades, como ln
investigacion estratégica, el desarvollo de programas experimentales de referencia,
la cobesion social y la calidad de los servicios. Por otro lado, la misma evolucion de
los colectivos de discapacitados, inmigrantes y mayores nos presentan una realidad

distinta porque distintos son los problemas a los que, en ln actualidad, se enfrentan.

Este es nuestro reto 'y en este contexto, hemos considerado de sumo interés organi-
zar una serie de actividades encaminadas a celebrar el XXV Aniversario del

IMSERSO por medio del siguiente conjunto de actos:

w Ldicion del libro "El IMSERSO vy las politicas sociales”, que ofrezca un and-
lisis riguroso de ln trayectoria historica del Instituto, desde su ovigen hasta ln
actualidad, destacando los aspectos bdsicos de la importante labor social que se ba
realizado durante estos afios, especialmente en los campos de la atencion de las
personas con discapacidad, las personas mayores 'y, mds vecientemente, la inte-

gracion de los inmugrantes.



u Compaiia Informativa "Mds solidaridad con mds calidad”

w Celebracion del XXV Aniversario del CRMF de Salamanca.

w Organizacion de la Exposicion "El IISERSO y las politicas sociales en Espaiia”
quie mostrard los aspectos mds relevantes de la labor desarvollada por el INISER-
SO durante las diltimas décadas. Se inaugurard en Madrid en la estacion de
Atocha y se presentard en Valencia, Santiago de Compostela, Salamanca, Cddiz
y Albacete.

w Guala Solidaria IMSERSO, en la que se hard entrega de los Premios IVISER-
SO Infanta Cristina.

w Simposio Internacional: "Las politicas sociales ante los vetos de ln nueva socie-
dad", Valencia 22-24 de enero de 2004. Foro de reflexion y debate sobre las

nuevas tendencias y la renovacion de las politicas sociales.

Todos estos actividades nos ayudardn a perfilar cuales deben ser los proximos retos
del IMSERSO, entre los que sin duda tendrd una posicion protagonista la corvec-
cidn de los desequilibrios sociales en una perspectiva favorecedora de la cobesion, ln
equidad, la participacion, la solidaridad y la calidad de vida. Los servicios sociales
han de ser creadores y recicladores de tejido social, mediante el trabajo en red de la

pluralidad de agentes institucionales y sociales.

En este sentido, debemos trabajar por articular un espiritu civico que centre la vida

democratica tanto en el deber de ser solidario como en el derecho a ser asistido.




Las politicas sociales

en Espana: antecedentes historicos

JAVIER PANIAGUA FUENTES

Doctor del Departamento de Historia Social y del Pensamiento Politico. UNED
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| informe sobre seguro social y los servicios afines que realizara en 1942 el profesor de la London
School of Economics, William Beveridge (1879-1963), es considerado documento clave para que una
parte de los paises europeos extendieran, después de la Il Guerra Mundial, la cobertura de lo que

ha sido llamado Seguridad Social.

Beveridge la concebia como los ingresos que reciben las personas en aquellos casos en que han caido en el desempleo, la atencién gra-
tuita en la enfermedad, la cobertura en los accidentes, la maternidad, el retiro a percibir cuando se llegue a la jubilacién o la protec-
cién que reciban las familias de los trabajadores fallecidos: "seguridad social significa primordialmente la seguridad de los ingresos
hasta un minimo".! Poco a poco este concepto fue extendiéndose y en algunos casos amplidndose, de una u otra forma, con otros ser-
vicios sociales, a la mayorfa de paises desarrollados y a otros en vias de desarrollo. Sin embargo, todavia en la actualidad una parte
importante de la humanidad no tiene cubiertas, por derecho, sus necesidades de subsistencia e incluso, en los paises donde se ha ido
extendiendo paulatinamente la seguridad social hace solamente dos siglos, el 90 por ciento de los nacidos estaban sujetos a unas con-
diciones de precariedad en sus vidas. La Historia de Espaiia, y en mayor o menor medida la de los paises europeos, es un fiel reflejo

de las dificultades con las que se ha alcanzado una cobertura de prestaciones sociales.

Hasta el siglo XIX una gran parte de la poblacién residia en el medio rural, y es a partir de la revolucién industrial, iniciada de
manera desigual y en escalas temporales distintas, cuando los campesinos europeos emigraron a los nicleos urbanos en busca de
mejores perspectivas, a medida que la agricultura experimentaba los procesos de transformacién de la economia liberal. Las pro-
piedades agricolas eran ya concebidas como nicleos de produccién a los que habia que sacarles el mdximo rendimiento, como
ocurrié en Espafia con la desamortizacién. Una gran cantidad de pequefios campesinos se vieron sin los resortes necesarios para
seguir subsistiendo. El proceso tuvo caracteristicas propias en cada zona de Europa, pero los resultados fueron similares: una
poblacién flotante que comenzaba a llenar las ciudades, asentindose en sus arrabales, construyendo edificios precarios e insalu-

bres y dispuestos a colocarse en el trabajo que pudieran conseguir para poder sobrevivir. En este proceso de la industrializacién,

1  "Antologia de Beveridge" Karen Williams y John Williams (Comp.) Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1990, p.55 Para una visién global: M* Josefa Rubio
Lara "La formacién del Estado Social" Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, coleccion tesis doctorales, Madrid, 1991. También Gosta Esping-Andersen "Los tres mun-

dos del Estado del Bienestar" Edicions Alfons el Magnanim Generalitat Valenciana, Diputacién Provincial de Valencia, Valencia,1993



de migraciones del campo a la ciudad, de la bisqueda de nuevas oportunidades en otros continentes, el mundo europeo sufre cam-
bios profundos en sus estructuras demogrificas y los avances técnicos irdn penetrando lentamente en la vida laboral de estos nue-

vos habitantes de las ciudades.

Sin embargo, la mayoria tenfa dificultades para conseguir un empleo estable con unas minimas condiciones para subsistir.
Aprender una profesiéon cualificada no era tarea ficil. Los antiguos trabajadores artesanos todavia controlaban el mercado y se
vefan amenazados por esa poblacién que se hacfa cargo de las nuevas mdquinas sin haber pasado todas las fases del aprendizaje,
desde aprendiz a oficial para llegar a maestro. Los gremios estaban ya en declive pero los trabajadores de los oficios seguian man-
teniendo sus habilidades y eran fundamentales en el proceso de produccién. Las fibricas de la produccidn en serie tardaron en
penetrar en el conjunto de las economias y esa visién que nos da Charles Chaplin en "Tiempos Modernos" no se extenderd
hasta la segunda década del siglo XX. Lo habitual era la convivencia en los pequefios talleres que, poco a poco, se transfor-
marian en fibricas, donde el trabajo adquiria un sentido familiar entre todos los trabajadores, con un predominio de la
empresa de pequefia y mediana dimensién. Precisamente, los cambios se iniciaron en el campo cuando los campesinos,
jornaleros, arrendatarios o pequefios propietarios compatibilizaban las faenas del arado y la recoleccién con la realiza-

cidn, en sus casas, de productos, principalmente textiles, que confeccionaban a partir de la materia prima que les pro-
porcionaban los comerciantes y que después vendian a un precio mds competitivo que los elaborados siguiendo las

normas de los gremios, que veian como sus privilegios iban alterandose.

Es en este tiempo de transformaciones permanentes donde la creciente industrializacién, el liberalis-
mo politico y posteriormente el socialismo, en sus distintas versiones, confluirin para condi-
cionar la accién politica de unos ciudadanos y ciudadanas que cada dia se vefan aboca-

dos a competir en el mercado de trabajo aceptando, al principio,






las condiciones que les imponian los duefios de los bienes de produccién, pero también a reclamar ayudas cuando los tiempos no
les eran propicios. En este capitalismo incipiente los ciclos econémicos, las alzas y las bajas de la produccién segin la coyuntura
de la oferta y demanda, se suceden con un ritmo inesperado y sin que los agentes sociales puedan todavia conocer algin resorte

para su control.

Este mundo estaba lleno de gentes que no disponian mas que de su fuerza de trabajo y, por tanto, se encontraban expuestas a pade-
cer los vaivenes del mercado. Y ello condicionard un aumento de personas sumidas en la pobreza, algunas, como los nifios sin hogar
que describiera en sus novelas Charles Dickens, sin tener ninguna familia, porque les han abandonado o simplemente han muerto
sin que pudieran dejarles algo para el futuro. Por calles y plazas pululan los mendigos, los menesterosos, los ciegos, los tullidos,
buscando la caridad ajena. Esa realidad aumenta en el siglo XIX, aunque en épocas anteriores formen parte del paisaje social y
sean fuente de inspiracién de obras de gran consistencia literaria como la novela picaresca. En ellas, El Lazarillo de Tormes o

El Buscén, llamado Pablo, alcanzan la maxima expresion de cémo buscarse la vida utilizando las artimafias del que sabe que

tiene que comer cada dia y nada tiene asegurado. Era, a la postre, su manera de luchar contra ese mundo hostil, lleno de inse-
guridades, en el que poder alimentarse, vestirse o poseer una casa dependia de la familia en la que se ha nacido. Es la socie-

dad del Antiguo Régimen, donde vivir o morir estd relacionado, para una gran mayoria, con sus condiciones naturales,

con su resistencia genética.

En los albores de la Edad Moderna el problema empezari a adquirir una consideracién antes desconocida.
Ya a partir del siglo XII las Ordenes Mendicantes intentaron paliar las situaciones en que quedaban
todos aquellos afectados por las malas cosechas, la peste o las guerras. En esa expansién demo-

grafica, que comenzard lentamente en el siglo XVI, las referencias a los vagabundos se

hacen constantes. Fue Luis Vives el primero en plantear el tema









de la pobreza no como resultado de una decisién divina sino como la consecuencia inexcusable de las injusticias sociales. Habia
que obligar, segtin el humanista, a que los mendigos capacitados trabajaran, mientras que a los que no lo estaban los poderes
publicos debian proporcionarles los recursos necesarios. Los municipios tendrian la obligacién de censar a todos los pobres,
y los asilos serfan lugares donde el vagabundo acogido desempefiara un trabajo y fuera til a la sociedad. El problema adqui-
rird caracteres de orden publico, y de ahi que ya en 1540, en la Castilla del emperador Carlos V, se dispondri que sélo podrin
pedir limosnas los que "verdaderamente fueran pobres y no los otros" y tuvieran la licencia correspondiente, junto al requi-
sito de ser residentes del lugar. Es ésta una prictica habitual que utilizan los municipios: encargarse s6lo de "sus pobres" y
desprenderse de los de otras localidades, por ello decretan disposiciones que prohiben mendigar a los que no sean autécto-
nos. La limosnas, establecimientos como "los pésitos” -lugares de recogida de menesterosos- o los hospitales, son los meca-
nismos mds utilizados para luchar contra la pobreza, aunque la Iglesia sigue utilizando la "sopa de conventos" para atender a

los necesitados.

Las Cofradias Benéficas o las Hermandades de Socorro que tienen como fin atender a los miembros de los gremios enfermos o
necesitados, debian abonar una cuota como forma de asegurarse una cierta proteccién que hiciera frente a la enfermedad o el
paro. Desde esta perspectiva comienza una preocupacién por los huérfanos y nifios expdsitos y, con el objetivo de dar una sali-
da a sus vidas, se crean Colegios especificos para cubrir su alimentacién e intentar ensefiarles un oficio. Pero, como ha destaca-
do Carmen Alonso, su finalidad es que aprendieran las tareas mds bajas, "a las que no se inclinan los que tienen caudal para ocu-
parse, (...) como marineros, pilotos o grumetes de la armada."? Precisamente, la figura del "abogado de pobres" tendri su fun-

cién juridica para abordar desde la Corte los problemas de la pobreza. Surgen, a lo largo del Antiguo Régimen, distintas pro-

2 C.Lépez Alonso "La accién publica no estatal" en Historia de la Accién Social Piblica en Espaiia”. Centro de Publicaciones, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid-

1990, p.41



puestas que buscan atajarla y convertir a los pobres en personas ttiles y cuestionan, en suma, la caridad sin control que habia

venido practicindose desde la Edad Media.

El problema subsiste y se acrecienta a lo largo de los siglos. Los pobres, convertidos en mendigos, seguirdn formando parte de la nueva
sociedad surgida de la revolucién liberal, en mayor nimero si cabe, y constituirdn uno de los elementos de la accién asistencial del
nuevo estado que entrard en competencia con las instituciones religiosas o suplird las carencias de éstas. Como nos sefiala Pedro
Carasa, nuestras ciudades han sido "disefiadas y articuladas en un importante porcentaje de funciones, servicios y morfologia, desde
la caridad y la beneficencia: abastecimientos, sanidad, higiene, ensefianza, orden publico, control del mercado laboral, sistema penal

y represor, etc. han sido poderosamente influidos por las redes asistenciales™.

Serd con la Ilustracién, en el siglo XVIII, cuando se dé un impulso a estas redes asistenciales y se insista en la necesidad de hacer del
pobre una persona productiva que no se limite a vivir de la caridad y se mantenga en la ociosidad. Es ésta una consideracién que
las clases acomodadas hacen sobre la pobreza: en muchos casos su persistencia, piensan, es consecuencia de la pereza de los pro-
pios agentes, que prefieren vivir de la caridad ajena que de su trabajo. El pobre lo es, en tanto que prefiere recibir de los que
laboran o poseen bienes de fortuna que hacer el esfuerzo del trabajo. Como decfa el mismo Feijoo "muchos se dan a la ocio-

sidad dispensindose de la fatiga propia a costa de la profusion ajena™. Por eso, los dirigentes al servicio del rey del lla-

mado despotismo ilustrado intervendrin y buscarin afrontar con criterios de mayor racionalidad el tema de la pobre-

za, intentando, aunque sea con métodos expeditivos -como la represién-, sacar utilidad de esas gentes sin recursos

3 "P. Carasa Soto "La Historia y los pobres. De las bienaventuranzas a la marginacién" en Historia Social n® 13, Fundacién
Historia Social, primavera-verano,1992, p.86

4 B.]J. Feijoo "Teatro critico", Madrid, 1975, p.54



de ningtn tipo y de la que que los estudiosos del tema no se ponen de acuerdo en su dimensién. El ilustrado Bernardo Ward estimaba,

por ejemplo, que era necesario conseguir "aumentar el nimero de naturales de Espaiia hasta dos o tres millones mds"

y poder, de esa
manera, acrecentar la riqueza general de la sociedad. Entrarfamos en una casuistica poco significativa para nuestro anélisis sobre la lucha
por conseguir seguridad en la vida si destacdramos, como lo hace con acierto Elena Maza, las diferencias entre pobres, mendigos y mar-
ginados’. A la postre, esta caracterizacién nos revierte a un mismo estadio: los que nada tienen y buscan -o no buscan- y no encuentran

los medios para lograr subsistir en una sociedad estamental donde el nacimiento condiciona la vida de la mayorifa de las personas.

Sin embargo, a medida que nos adentramos en la época contemporinea, la pobreza estructural del Antiguo Régimen ya no tiene la
misma dimensién y los argumentos sobre "sus merecimientos” estin abocados al fracaso. Los trabajadores van aprendiendo en sus pro-
pias carnes que su situacién depende de coyunturas, de ciclos econémicos que no entienden, pero si estdn dispuestos a poner los
medios organizativos, sindicales y politicos para evitar el riesgo de la precariedad que amenaza a sus familias. Por encima de las ideo-
logias que intentan subvertir la sociedad naciente del capitalismo hay una bisqueda constante por hallar fé6rmulas que le den al traba-
jador cobertura en la enfermedad o en el paro, que proporcionen seguridad a su familia si él fallece y que sus hijos tengan la oportu-
nidad de encontrar unas mejores condiciones de vida. Sabemos que los salarios que reciben apenas dan para ir subsistiendo con una
alimentacion deficiente, lo que condiciona una esperanza de vida corta. En estas circunstancias, considerarin que es necesario destruir
la sociedad que tantas injusticias acarrea y asi lo propondréin teéricos del socialismo de todas las tendencias, pero mientras tanto, habia

que afrontar la precariedad diaria.

5 B. Ward "Proyecto econémico" (1762) edicién de J.L. Castellano, Madrid, 1982, p.79 Vid. Vicent Llombart Rosa "El pensamiento econémico de la Ilustracion en Espafia
(1730-1812)" en "Economia y Economistas Espaiioles”, Enrique Fuentes Quintana (director) tomo 3, Galaxia Gutenberg. Circulo de Lectores. Fundacién de las Cajas de
Ahorros Confederadas, Barcelona, 2000 ps 7-89

6 Elena Maza "Pobreza y Beneficencia en la Espafa contemporinea (1808- 1938)" Ariel, Barcelona, p.12






La Constitucién de 1812 proclama, por primera vez en Espaiia, en su articulo 321, la competencia de las administraciones publicas en la
asistencia social. Serdn los ayuntamientos los encargados de ofertar y supervisar el funcionamiento de los establecimientos destinados a la
proteccién de los pobres, pero este primer inicio de secularizacién de la atencién social no resistira la reaccién de la vuelta de Fernando VII.
En el breve paréntesis del trienio liberal se volverd a recuperar la tarea de la asistencia social por el Estado, y un ejemplo significativo lo tene-
mos en la Ley de 23 de enero de 1822 en la que, por primera vez, se abordan en una norma general las caracteristicas que debia adoptar la
beneficencia publica en los municipios. Se constituyen las Juntas Municipales de Beneficencia, compuestas por autoridades civiles, religio-
sas y personas de solvencia econémica. En ellas se incluyen las casas de maternidad, fundamentalmente destinadas a las madres solteras, las

casas de socorro, que pretenden sustituir a las casas de misericordia u hospicios y los hospitales, ademds de la asistencia domiciliaria.

Se abre asi un camino distinto en la concepcién de la atencién al necesitado. Los poderes publicos comienzan a asumir la responsabilidad
del problema aunque, como ya se vislumbra en el reformismo decimonénico, se sigue cuestionando la idea de la ayuda indiscriminada a los
pobres, a los que se atribuye, también, una responsabilidad en su condicién. Términos como vagos, maleantes o pordioseros fingidos, se
convierten en lugares comunes de la burguesia liberal para justificar las diferencias sociales que se analizan como consecuencia de la dife-
rente actitud ante la capacidad hacia el trabajo. No obstante, ésta es también consciente de que los vaivenes del mercado son causa y conse-
cuencia de la caida en la indigencia, porque comienza a apreciar que éste no parece un ente estable en el concierto econémico y los mismos
burgueses corren el riesgo de arruinarse. Las fortunas no son ya algo estanco y permanente, hay que estar precavidos ante la competencia
y, si es preciso, anularla controlando los resortes del poder politico y obteniendo los beneficios que conceden las contratas monopolisticas.
Sélo asi tendrin asegurada la posibilidad de los beneficios, pero, ain con todo, muchas fortunas familiares se deshacen con el paso de las

generaciones.

Hay, por tanto, una secularizacién de la pobreza que conduce a proclamar la necesidad de ayudas en virtud, no sélo de una moral de nuevo

cufio que ya no contempla a ricos y pobres como una consecuencia ineludible de la estructura social, sino también por pragmatismo politi-



co que conduce a atajar las posibles derivaciones subversivas de una cantidad excesiva de desposeidos que pueden ser fuente de alteracién
del orden establecido. Es una manera de entender el orden publico y la supervivencia de la burguesia naciente. De ahi se deriva un doble
lenguaje en funcién de las diversas perspectivas ideolégicas en que se desarrolla el liberalismo. Asi, el Cédigo Penal de 1850 impone penas
a quienes engafien con argumentaciones falsas para justificar su estado de mendicantes. Sin embargo, el Cédigo de 1870 no hace referencia
a los mendigos y los excluye de su articulado, como si no quisiera entrar en un asunto que se considera espinoso. Varias disposiciones pos-
teriores intentardn abordar el tema, al tiempo que las reivindicaciones sociales van calando, cada vez mds, en una Espaiia que, aunque len-
tamente y con contornos geogrificos diferentes, progresa en el proceso industrializador. Y ello hard inevitable que el mismo liberalismo se
plantee su papel de intervencién en la legislacién social, en contra de aquellos que consideran que todo intervencionismo es una muestra

de traicién para el "laissez faire, laissez passer”.
)

La Iglesia, que ha sido clave en el pasado para cubrir, mediante la caridad, las carencias sociales, tendrd dificultades para seguir ejer-
ciendola a partir del proceso desamortizador iniciado en 1836 -que le supondra una descapitalizacién de sus recursos-, ya que los
conventos y monasterios eran los Gnicos lugares que, en muchas zonas rurales, tenfan los necesitados para alimentarse. Es el
Estado el que se ve abocado a afrontar el problema de los indigentes, aunque el papel de la Iglesia se recuperaria con el libera-
lismo moderado y el Concordato de 18517. Muchos de los establecimientos publicos serdn regentados por ella en régimen

de concesidn, al tiempo que se subvencionan organismos de caricter asistencial que los obispados crean. Serd durante la
Restauracién cuando actiie con un caricter mds ofensivo ante la competencia de republicanos, socialistas o anarquis-

tas y con ese objetivo nacerd un catolicismo social que pretende, por una parte, la recristianizacién de los secto-

res sociales desfavorecidos que han visto en la Iglesia un poder legitimador de los poderosos y, por otra, dar

7  Vid Francisco Canovas Sinchez "El Partido Moderado" (especialmente el apartado del capitulo VI."La reconcilia-

cién con la Iglesia” ps, 447-460). Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1982
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repuesta a las condiciones en que viven los trabajadores. La Ley de Beneficencia de 1849 establece los mecanismos reguladores y las dis-
tintas tipologias en que se desenvuelve la actividad benéfica. Precisamente, en el reglamento de 1852 que desarrolla la Ley se establece,
en su articulo 6°, que "en cada provincia se procurard que haya por lo menos un hospital de enfermos que se denominari de distrito, una

casa de misericordia, otra de huérfanos y desamparados y otra de maternidad y expésito”

Serdn los nifios, las mujeres y las condiciones de los obreros y campesinos los que irdn constituyendo la preocupacién de una clase poli-
tica que, en muchos casos, se ve desbordada por los acontecimientos de las coyunturas econémicas. Los nifios son un ejemplo. Inquietan
esos nifios utilizados como reclamo para inspirar sentimientos de conmiseracién ante la miseria; ¢quién no va a estremecerse ante el des-
amparo de un menor? Y asi, al principio del siglo XX se intentard impedir que éstos puedan pedir limosnas bajo pena de multa a los
padres o pérdida de la patria potestad y si son huérfanos o abandonados, las instituciones deben hacerse cargo de su mantenimiento y
educacién. La Ley de agosto de 1904 establece las garantias que los menores han de tener en su salud fisica y moral y, para ello, se

intenta que colaboren distintos organismos entre los que estin la Iglesia y el Instituto de Reformas Sociales.

Sin embargo, como ha destacado Esteban de Vega, "en las dreas no benéficas la legislacién liberal se situ6 en un plano dis-
tinto (...) el estado se limit6 a vigilar, permitir, reconocer y, como méximo, fomentar las iniciativas particulares. Asi suce-
di6 con las Cajas de Ahorro y Monte de Piedad, en cuyo desarrollo no tuvo otro papel que el de favorecer su creacién

con una Real Orden de 1839 para configurarlas posteriormente como instituciones benéficas, merced a una Ley de

1880. En cuanto a las actividades mutualistas, tras la supresion de los gremios una Real Orden de 1839 dio via

libre a la constitucién de auxilio mutuo en "desgracias, enfermedades o necesidades futuras"®.

8 M. Esteban de Vega "La asistencia liberal espafiola: Beneficencia publica y prevision particular" Historia Social

n° 13 primavera-verano, 1992. p. 126



Existe, no obstante, un proceso en el que timidamente se publica una legislacién sobre las condiciones de trabajo, que abarca disposiciones que
regulan el tiempo de trabajo, el descanso dominical, la seguridad e higiene en las fibricas y talleres y los accidentes laborales.” Los frecuentes
accidentes de trabajo en tareas de alto riesgo, como en las minas, promueven distintas normativas, como el Decreto de julio de 1825 que con-
tinuard con las leyes de abril de 1848, de julio de 1859 y el Decreto de diciembre de 1868, pero tendria que llegar el siglo XX para consagrar la
figura del "riesgo profesional”, que supone una superacién de la concepcién de responsabilidad personal consagrada en el Cédigo Civil.
Precisamente, la preocupacion primera de los trabajadores es no quedar desprotegidos ante la incapacidad laboral y ello ha supuesto una lucha
constante por lograr el derecho a la proteccién. "No ha sido Espafia -nos dice Alvarez Junco- un pais donde el estado social o "providencial” se
haya construido a base de reformas evolutivas y apacibles"". Como el derecho al trabajo no tiene un reconocimiento legal hasta el primer ter-

"3 través de las sociedades de socorros

cio del siglo XX, los obreros buscarin su propia alternativa, construirdn una "solidaridad desde abajo
mutuos o el mutualismo. Aquéllas tenfan la finalidad de asegurar a sus miembros mediante la asociacién de trabajadores que aportan una cuota
para poder ser atendidos ante la enfermedad, la incapacidad, la vejez, el paro o la invalidez. Fue la primera forma asociativa reconocida legal-
mente por el estado liberal espaiiol, que tardaria en aceptar las sociedades de resistencia, es decir, los sindicatos, partiendo de la concepcion libe-
ral de que las mismas serfan una forma de condicionar la libre competencia econémica. En este sentido, patronos y obreros debfan concurrir
en armonia a las ofertas y demandas sin ningiin condicionante que cuestionara la libertad de comercio, puesto que se concibe que ambos tie-
nen la misma capacidad para pactar las condiciones de trabajo, y los sindicatos suponen, para el liberalismo individualista, una desviacién de los

principios de la libertad al intentar regular de forma colectiva las relaciones laborales”. De ahi que s6lo se admita el ahorro individual como

mecanismo de reserva para poder hacer frente a las inclemencias que puedan traer aparejadas las distintas coyunturas personales o sociales.

9  Vid Antonio Martin Valverde et alli "La legislacién social en la Historia de Espaiia. De la Revolucién Liberal Liberal a 1936" Congreso de los Diputados. Madrid, 1987
10 J. Alvarez Junco. "Introduccién a Historia de la Accién Social..." op. cit. p.16
11 Véase Santiago Castillo (ed.) "Solidaridad desde Abajo" UGT. Cenro de Estudios Histéricos, Madrid,1994

12 Véase ML.R. Alarcon Caracuel "El derecho de asociacion obrera en Espaiia (1839-1900)" ediciones de La Revista de Trabajo, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid,1975



Tendrd que fracasar primero la "Gloriosa" de 1868, después la I Reptblica, que publicaria el 23 de julio de 1873 una de las leyes
mds avanzadas en materia de proteccién en las fabricas y minas del siglo XIX, la Ley Benot, que apenas tendria virtualidad como
lo demuestra las reclamaciones constantes de su puesta en préctica, y llegar a finales del siglo XIX, con la Restauracién consoli-
dada, cuando se aprueba una Ley de Asociaciones (1887) y se reconoce el sufragio universal masculino (1890), para que un libe-
ralismo intervencionista fuera abriéndose camino y se proclamaran diversas leyes y normas que supondrian el reconocimiento del
derecho a la proteccién de los trabajadores por el Estado, cuestién que el canciller Bismarck habia abordado con todas sus con-

secuencias en la Alemania del dltimo tercio del XIX.

Por ello, constituye un hito la creacién de la Comisién de Reformas Sociales que crearia el liberal Moret en 1883 con el objeti-
vo de estudiar las condiciones de los obreros de la Espafia decimonénica, sin que deje de incidirse en la regulacién normativa
de la beneficencia. Asi lo refleja el Decreto de 1875 y la instruccién del 27 de enero de 1885 que corregirfa diversos aspectos
de la Ley de 1848 y su reglamento general de 1852. Se potencia, especialmente, la figura del visitador facultativo para que
pueda intervenir en que los establecimientos tengan las condiciones de salubridad y los servicios médicos que la normativa

de la época considera necesaria. Sin embargo, y de acuerdo con el Decreto de 1875, se distingue de manera taxativa la
beneficencia publica de la privada, que antes estaban englobadas bajo la denominacién de "establecimientos generales”

y que las distinguia de las particulares. Fue entonces cuando la Iglesia, como ya se ha apuntado, recuperé buena

parte de su papel en el control de las instituciones benéficas, al tiempo que una gran cantidad de érdenes reli-

giosas se instalaban en Espafia, en muchos casos dedicadas a atender, administrar y dirigir no sélo sus pro-

pios centros sino los municipales o provinciales de caricter piblico, como ocurria con las Hermanas de

la Caridad que tenfan a su cargo la mayoria de los hospitales, hospicios y asilos de Espaiia. No

obstante, un Decreto de 1899 amplia el concepto de beneficencia incorporando las

escuelas, colegios, pdsitos, montes de piedad o cajas de ahorros, lo



que significaba introducir elementos de prevision y se alejaba del concepto clisico de caridad. Pero, adn asi, se estdn utilizando los
mismos pardmetros que caracterizaban la asistencia social como un elemento de subsidiaridad basada en la caridad cristiana cuan-
do la sociedad estaba experimentando cambios sociales -migraciones interiores y exteriores, nuevas formas de relaciones laborales,
los avatares del mercado con sus crisis ciclicas, las alteraciones de las estructuras familiares ante la avalancha de nuevos pobladores
que se instalan en nuevos barrios improvisados de las ciudades en condiciones precarias de salubridad- que hacfan inviables los vie-
jos esquemas conceptuales en donde el tratamiento de la pobreza se mantiene dentro de los tradicionales moldes que una parte de
la elites de la Restauracién pretenden perpetuar. Se sigue sosteniendo que la "cuestién social”, eufemismo utilizado en estos tiem-
pos para sefialar los conflictos que se provocan ante las condiciones que padecen los trabajadores y campesinos, s6lo puede solu-
cionarse utilizando paliativos que controlen la mendicidad mediante la sensibilidad religiosa que han de tener los benefactores. De
hecho, como ha destacado Marianne Krause, la Beneficencia del Estado crece poco a lo largo de la Restauracién, aunque nacen
algunas instituciones que se especializan en distintos campos no cubiertos por los servicios asistenciales existentes, tales como el
Real Patronato para la Represion de la Trata de Blancas (1902), el Consejo Superior de Proteccion a la Infancia (1904), la Comisién
Permanente contra la Tuberculosis (1906) y el Patronato Nacional de Sordomudos, Ciegos y Anormales. "En términos generales,
puede considerarse que la dotacidn asistencial en relacién con las estancias causadas en cada tipo de establecimientos se encuentra
en el limite de lo necesario para cubrir la demanda social".” Pero seria injusto no sefialar que existe un catolicismo social que plan-
tea la necesidad de superar la beneficencia en favor de sociedades de seguros que supongan la previsién del obrero de cara a la enfer-
medad o la vejez. La creacién de los Circulos Catélicos tendrd como uno de sus objetivos la fundacién de sociedades de socorros
donde se admiten socios protectores v, en este sentido, la Revista Catélica de Cuestiones Sociales es un simbolo de que una parte
de la Iglesia estd por adaptarse a f6rmulas modernas, aunque sin admitir todavia que los seguros sociales debian tener un cardcter

obligatorio con el apoyo del Estado. En esta perspectiva, se criticard el modelo alemédn por el intervencionismo que supone la

13 M. Krause "La legislacion sobre Beneficencia y su prictica en el cambio de siglo" en "Historia de la Accién Social..." op. cit., ps 200-201






acci6n del gobierno, lo que se rechaza en términos morales por cuanto elimina el valor que representa el sacrificio de la prevision™.
Ya desde la publicacién en 1881 de la enciclica "Incrustabili Dei" del Papa Leén X111, la Iglesia Catdlica mostraria una mayor aten-
cién a la accién educativa y social entre los obreros y considerard la intervencién social del Estado como necesaria para paliar las
carencias de los trabajadores y personas sin recursos. Intentard contrarrestar, igualmente, la incidencia de socialistas y anarcosindi-

calistas con acciones tendentes a crear asociaciones o sindicatos cat6licos que se ocupardn de mejorar las condiciones de trabajo.

En 1883 el Ateneo-Casino Obrero de la ciudad de Valencia convocé el Congreso Nacional Sociolégico por las iniciativas del Catedrético
de la Universidad de Valencia Pérez-Pujol, vinculado a los sectores del catolicismo social y del tipégrafo Vives y Mora. Su finalidad era reu-
nir a "las fuerzas vivas del pais, la inteligencia, el capital y el trabajo" para que abordaran, desde sus distintas perspectivas, la "cuestion

"is

social"®. Alli concurrieron unas 118 entidades representadas por 380 delegados. En las intervenciones predominaron las posiciones indivi-
dualistas que eran, como sefiala Santiago Castillo, "contrarias a la intervencién del Estado en las relaciones laborales y opuestas, por tanto,
a la posibilidad de legislacién social especifica", aunque se aprobé la demanda de que se aplicara la Ley del 24 de Julio de 1873 sobre el
trabajo de los nifios y jévenes de ambos sexos, asi como las facultades que se concedian a los jurados mixtos para intervenir en las condi-

ciones de trabajo de las mujeres.

Aunque el Congreso no tuvo resultados pricticos, de alguna manera influy6 en la decisién del politico liberal Segismundo Moret, a la sazén

ministro de Gobernacién de un gobierno presidido por Posada Herrera, de crear una Comisién segiin un Real Decreto de diciembre de 1883

14 Véase F. Montero Garcia, "Origenes y Antecedentes de la Prevision Social", Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1988
15 VID Sylvia Romeu Alfaro “Eduardo Pérez Pujol: vida y obras” Universidad de Valencia. Valencia 1979
16 Santiago Castillo "El reformismo en la Restauracion: del Congreso sociolégico de Valencia a la Comisién de Reformas Sociales" Estudios de Historia Social n® 30,

Madrid, 1984 p.26



que pasaria a llamarse de Reformas Sociales, y que habia sido una demanda manifestada desde mediados del siglo XIX. El objetivo era crear
un érgano que permitiera estudiar y proponer soluciones respecto a todas las cuestiones que directamente interesaban a "la mejora o bienes-
tar de la clase obrera, tanto agricolas como industriales y que afectan a las relaciones entre el capital y el trabajo"". Se constituirfan Comisiones
Provinciales en las capitales de provincias, salvo en Madrid, donde funcionarfa una Comisién Central compuesta por 52 personas. Los infor-
mes que elaboraron, a partir de las encuestas, los testimonios orales y documentos escritos que se recogieron y que posteriormente fueron
publicados, proporcionaron una visién de las condiciones sociales de los trabajadores, aunque ello no se tradujera en medidas concretas de
inmediato. Sin embargo, posibilité iniciativas como la de Canalejas, que propuso en 1902 la creacién de un Instituto de Trabajo que, aunque
no conseguirfa transformarse en Ley, constituiria la base de la creacién del Instituto de Reformas Sociales que durard hasta 1924 cuando sus
funciones queden asumidas, durante la dictadura de Primo de Rivera, por el Ministerio de Trabajo creado en 1920. Para Canalejas, uno de
los politicos mds comprometidos con el intervencionismo liberal, el Instituto era un organismo necesario que exigia la intervencién del
Estado para conocer y coordinar la realidad sobre la que se quiere actuar consiguiendo datos fiables que hicieran factibles propuestas que

el gobierno transformara en leyes. Su fundamentacion teérica fue llevada a cabo por profesores influidos por la "armonia krausista”

como Adolfo Buylla, Adolfo Posada y Luis Morote. En el discurso preliminar que escribiera Canalejas deja claro que su propdésito es
conseguir que el reformismo social posibilite que los defensores de los procesos revolucionarios no consigan sus objetivos: "Como
mediadores en la lucha entre los adeptos del statu quo individualista y los partidarios de una revolucién que dé el triunfo al colec-

"g

tivismo o al anarquismo, surgen escuelas y partidos intermedios que proclaman la reforma legislativa social

17 Vid. Juan Ignacio Palacio Morena "La institucionalizacion de la Reforma Social en Espafia (1883-1924),La Comision y el Instituto de
Reformas sociales" Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1988

18 "El Instituto de Trabajo. Datos para la Historia de la Reforma Social en Espafa" por Adolfo Buylla, Adolfo Posada, Luis
Morote, con un discurso preliminar de José Canalejas Méndez. Edicién facsimil Ministerio de Trabajo y Seguridad

Social, Madrid, 1986, p. XLIII (prélogo de Santiago Castillo)






El siglo XX serd el de las conquistas de las prestaciones sociales de los espafioles y se ird desarrollando la legislacién que ha constitui-
do la base de las politicas de previsién social. Cabe distinguir el Derecho del Trabajo, que se dirige a los riesgos laborales, porque su
objetivo fundamental es paliar o eliminar los riesgos sociales. Esta proteccién social, que comenzara a desarrollarse principalmente a
partir de los afios veinte, evolucionara desde los subsidios sociales, los seguros voluntarios, los obligatorios y, posteriormente, la exten-
si6n de la seguridad social, que adquirird la universalidad de sus prestaciones a partir de la Constitucién de 1978. El proceso tendrd su
primer respaldo con la aparicién de la OIT, prevista en el tratado de Versalles (junio de 1919), después de la I Guerra Mundial y en
el marco de la Sociedad de Naciones, que sefialaba la aspiracién a una "paz permanente en el mundo y alcanzar de forma urgente la

mejora de las condiciones de trabajo que entrafian tal tipo de injusticia, miseria y privaciones para gran numero de seres humanos"".

Fue Eduardo Dato, ministro de Gobernacién en 1899, el impulsor de una primera legislacién que comenz6 en 1900 con la Ley de
marzo que prohibia el trabajo de los menores y regulaba el de las mujeres, asi como la Ley de 30 de enero de 1900 sobre los acci-
dentes de trabajo, que, segtin Martin Valverde, "marcaba una frontera de la que muy dificilmente se podia pasar sin una alteracién
de las bases de sustentacién del ordenamiento juridico entonces vigente (...) El intervencionismo legislativo en el conjunto de las

"2

relaciones de trabajo significaba (...) una quiebra ideolégica pricticamente insuperable"”. En efecto, no fue ficil su tramitacién
por las dificultades que se produjeron en el partido conservador en su debate parlamentario®. Antes, el obrero recibia ayu-

das si se demostraba que el accidente sufrido era imputable al patrono, lo que casi siempre resultaba dificil de probar.

19 Vid "Cien afios de Seguridad Social", direccién y coordinacion Bernardo Gonzalo Gonzales y Magdalena Nogueira Guastavino. Fraternidad-
Mupresa-UNED. Madrid, 1990

20 A. Martin Valverde "La legislacién social en la Historia de Espana..."op.cit. p.LXV

21 Vid Luis Enrique de la Villa "Nacimiento del desarrollo obrero en Espaia en "Actas del Symposium de historia de

la Administracién" Instituto de Estudios Administrativos. Madrid, 1970



Después de esta Ley la indemnizacién serd de obligado cumplimiento y ello estimula que la patronal concierte pélizas con compaiias de
seguros. En 1904 impuls6 la ley del descanso dominical, defendié6 los seguros obreros y puso en marcha el Instituto Nacional de Previsién,
que se aprob6 en 1908 y el mismo Dato fue su primer presidente. Desde la direccién de la Revista General de Legislacion y Jurisprudencia,
vinculada a los tedricos del catolicismo social, Dato se reconoce como un gobernante intervencionista que considera que el Estado tiene una res-
ponsabilidad para resolver los conflictos sociales, tanto individuales como colectivos, porque admite que en el mundo civilizado se debe acudir al

intervencionismo para mejorar la condicién de la clase trabajadora.”

La constitucién del INP es clave para el desarrollo de la legislacién de prevision social y surge al margen del movimiento obrero, aunque,
como ha sefialado Martinez Quintero, la presencia del socialista Gémez Latorre entre los responsables del Instituto de Reformas Sociales
que se encargaria de elaborar la ley del mismo y su condicién de miembro de la institucién, "se produce en respuesta a una llamada de la
élite burguesa reformista al partido Socialista y no a la inversa. Hasta 1914 el interés mostrado por dicho partido (PSOE) y por la Unién
General de Trabajadores por la difusién de los seguros sociales es ocasional y poco vigoroso"*. Seria en el XI Congreso de la sindical socia-

lista cuando se reconociera la labor del INP y su impulso en los seguros de vejez.

Sin embargo, desde este organismo se impulsar la legislacién que al final consolidari los seguros obligatorios de vejez y enfermedad. La tarea

no fue ficil por cuanto los debates sobre su oportunidad fueron, en ocasiones, virulentos y se reflejaron tanto en la prensa como en el

22 Vid M* José Espuny Tomds "Eduardo Dato y la legislacién obrera" Historia social, Fundacién Instituto Historia Social- Centro "Francisco Tomds y Valiente"de la UNED (Alzira-
Valencia), n°® 43, Valencia, 2002

23 Marfa Esther Martinez Quintero "La fundacién del INP. Las primeras experiencias de Previsién Social" en Feliciano Montero "Origenes y Antecedentes de la Prevision
Social" op. cit. p.264. De la misma autora "El nacimiento de los seguros sociales, 1900-1918" en "Historia de la Asociacién Social en Espafia" op, cit, y "El nacimiento de los

seguros sociales en el contexto del reformismo y la respuesta del movimiento obrero" en Studia Histérica, volumen II, n° 4, 1984



Parlamento. Conté con la oposicién de amplios sectores de la patronal y de las compaiifas de seguros que discutieron sobre su oportunidad
social y su eficacia politica. El primer sistema consistia en estimular el ahorro que libremente quisieran efectuar los trabajadores mediante unas
bonificaciones al mismo. En 1910 el gobierno Canalejas publica un decreto en el que encarga al INP unas bases para extender el seguro de
invalidez mediante la organizacién de unas "Cajas" que den cobertura por causa de accidente, enfermedad o maternidad, asf como vida, paro
y retiros oficiales para funcionarios. En 1911 se promulga la Ley de Casas Baratas. Todavia no se plantea la obligatoriedad de los seguros,
como se tenfa intencién de implantar, porque, entre otras consideraciones, las arcas de Hacienda sélo permitian el seguro libre subvenciona-
do por el Estado, la llamada "libertad subsidiada". Tendria que llegar 1918, después de varios afios de fuerte agitacién social que pondria en
cuestion las bases politicas de la Restauracion (crisis parlamentaria y huelga general de 1917, agitaciones campesinas e industriales de 1918
y 1919, paro, precariedad de la subsistencia que darfa lugar a la creacién en 1918 del Ministerio de Abastecimientos), para que se remitie-
ra al Congreso de Diputados un proyecto de ley que consagrari los seguros obligatorios de vejez a principios de 1919, que incluso seria
defendido y apoyado en el Congreso por Largo Caballero. Visto en perspectiva, el llamado "retiro obrero” era precario: se destinaba a

los asalariados que hubieran cumplido 65 afios, y cuyos ingresos anuales no fueran superiores a 4000 pesetas y cuya cuantia no excedia

de unas siete pesetas a la semana. Pero, ademds, s6lo cubria en este tiempo a los trabajadores en activo, los demds seguian utilizando

la beneficencia en caso de paro, invalidez o enfermedad. Hasta entonces, aparte de los seguros libres se habfan impulsado, en 1916,

para los obreros agricolas y pequefios propietarios agrarios, "cotos de sociales de prevision"; propuesta que uno de los grandes

impulsores del INP, José Maluquer,* puso en préictica a partir de una idea de Joaquin Costa, que tenian las caracteristicas de

mutuas y que funcionaban mediante el trabajo que los agricultores realizaban en sus horas libres sobre un terreno pre-

viamente comprado y que con los beneficios obtenidos contratasen directa y colectivamente el retiro con el INP. Sin

embargo, la experiencia serfa reducida y no tendria éxito en las condiciones sociales de la Espafia de la época.

24 Vid Francisco M. Pascual "El ideario de Maluquer" Imprenta de los Sobrinos de la sucesora de M. Minuesa de los Rios,

Madrid, 1934



La Dictadura de Primo de Rivera fue consecuencia de la crisis de la Restauracién, que habia perdido su capacidad de articular la represen-
tacién politica y social. Su propuesta era sustituirla por un sistema corporativo en el que el Estado tendria un papel de control y de inter-
vencién mayor entre los agentes sociales, como lo demuestra la creacion, en 1924, del Consejo de Economia Nacional, la estructura de los
comités paritarios, compuestos por patronos y obreros, para encauzar las relaciones laborales fundando la Organizacién Corporativa del
"Trabajo, y, para ello, conté en su primera etapa con el socialismo reformista de la UGT. No obstante, la legislacién social no avanza sus-
tantivamente con respecto a la etapa anterior, aunque se proclama el Cédigo de Trabajo en agosto de 1926 y se reestructura el Ministerio
de Trabajo con la desaparicién del Instituto de Reformas Sociales, creindose un Consejo Superior que intenta codificar toda la legislacién
social y laboral publicada desde 1900. "Si bien existia -nos dice Gémez Navarro- una voluntad de reformismo social en los cuadros politi-
cos, era una necesidad del propio régimen la puesta en prictica de una politica de reforma social (...) El régimen primoriverista tenfa una
constante necesidad, desde sus mismos inicios, de legitimacién por los hechos, de mostrar su eficacia, de producir progreso econémico y

125

social que demostrara la utlidad del régimen

Durante el bienio republicano azafiista-socialista se impulsarfa la legislacién social a través de Ministerio de Trabajo, que dirigiera Largo
Caballero hasta 1933, quien habia colaborado con Primo de Rivera y en el que incorporaria la Previsién Social a la que también se afiadirfa duran-
te la II legislatura de la II Republica, Sanidad y Beneficencia en 1934. Dentro de esta nueva estructura se crea la Direccion General de
Beneficencia y Asistencia Social, que se ocupaba de todos aquellos que no formaban parte del sistema productivo y no contaban con recursos,

en coherencia con una politica que conectaba con el catolicismo social promocionado por diversos sectores de la CEDA.

A pesar de las escasas disponibilidades financieras y los enfrentamientos politicos y sociales, se extendi el Seguro de Accidentes

de Trabajo a los campesinos, se impulsé el seguro de maternidad que apenas habia tenido virtualidad y se trabajé por la unifi-

25  José Luis Gomez Navarro "El Régimen de Primo de Rivera" Citedra, Madrid, 1991. p.407



cacién de los seguros sociales dispersos en varias asociaciones, compaiifas y mutualidades, aunque con un concepto distinto de
establecer un sélo seguro para todas las prestaciones. Como sefialaba en 1934 Inocencio Jiménez, consejero-delegado del INP,
se establecié como coordinacién o yuxtaposicién de los existentes, denominado "seguro integral”, armonizador de los existen-
tes, que deberfa ampliarse con el de enfermedad. No se consiguié un seguro obligatorio contra el paro aunque se constituy6 una
Caja Nacional de Seguros para tal fin, pero inicamente llegé a ser un organismo para subvencionar a las mutuas obreras®. En
estos aflos empieza a considerarse que los seguros obligatorios no son sélo una ayuda para paliar la desatencién de los obreros,
que nada tenian salvo su fuerza de trabajo, sino un derecho que debia ser reconocido constitucionalmente y, de hecho, se emi-

ten distintas circulares para que los patronos cumplan sus responsabilidades con la Ley del Seguro obrero obligatorio.

La Guerra Civil y los primeros veinte afios del franquismo trastocarian, de alguna manera, la evolucién iniciada desde prin-
cipios del siglo XX. EI Socorro Rojo y el Auxilio Social, que en un principio fue denominado Auxilio de Invierno, serfan los
dos organismos que ambos bandos enfrentados utilizarian para atender a los huérfanos, invilidos, discapacitados o perso-
nas sin ningun recurso, que en la guerra irfan aumentando. Este tltimo, el Auxilio Social, seguiria funcionando en los
afios cuarenta y cincuenta, controlado por los sectores falangistas del franquismo, para atender a una poblacién que ha
quedado inerme, principalmente huérfanos de la guerra y con carencias de alimentacién, ropa o vivienda. La Iglesia
Catdlica, impulsaria "Cdritas". A partir de 1942, dentro de la Accién Catdlica se estructura un Secretariado

Nacional de Caridad como actividad del apostolado seglar para apoyar a los mds necesitados”. Recién acaba-

26 Vid Mercedes Samaniego Boneu "La Unificacion de los Seguros Sociales a Debate. La Segunda Repiiblica" Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, Madrid, 1988
27 Vid Antonio Gutiérrez Resa "Ciritas Espaiiola en la Sociedad del Bienestar. 1942-1990" Hacer Editorial

Barcelona, 1993



da la guerra, la ONCE, gestionada por los propios invidentes, empezaria a fundar toda una red de colegios e instituciones para
conseguir su integracién social y laboral proporcionando recursos para su subsistencia, financiados principalmente a través del
monopolio del "cup6n de ciegos". Las mutualidades y los montepios seguirdn funcionando constituyendo una amalgama de
organizaciones segun sectores profesionales. Serd a partir de 1959 cuando se disponga de Fondos Nacionales, que inclufan sub-
sidios para la integracién laboral de personas con discapacidad. Y posteriormente, en 1960, nace el Fondo Nacional de
Asistencia Social (FONAS), que pasarfa a formar parte de los presupuestos del Estado a través de las tasas sobre el juego, con
dos programas destinados a conceder subvenciones econémicas a personas enfermas, "viejas", segin terminologia de la época,
o invilidas sin medios, incapaces para el trabajo y sin posibilidad de recibir alguna pensién. En 1963 se aprueba la Ley de Bases
de la Seguridad Social y tres afios después, los textos articulados que la desarrollan. EI Libro Blanco que se publica constata que
todavia subsistian mds de cien entidades publicas que gestionaban coberturas sociales. Convivieron, por tanto, un régimen gene-
ral, cuyos recursos provenian de las cotizaciones de los trabajadores, de los patronos y del propio Estado, con otros sistemas
paralelos especiales de seguros para distintos colectivos. En 1968 se creard el Servicio Nacional de Asistencia a "Subnormales”,
que en 1986 cambiaria el nombre por el de Minusvilidos Psiquicos. En 1970 comenzaria sus tareas el Servicio de Rehabilitacién
y Recuperacién de "Minusvilidos Fisicos". Ambos se fusionarin en el SEREM (Servicio de Recuperacién y Rehabilitacién de
Minusvilidos Fisicos y Psiquicos). En plena transicién politica, el gobierno presidido por Adolfo Sudrez crea, en 1977, la direc-
cién General de Asistencia y Servicios Sociales, dependiente del nuevo Ministerio de Sanidad y Seguridad Social. Serfa en 1978
cuando, por un Real Decreto-Ley, se establecié un nuevo modelo de Seguridad Social con tres organismos bésicos: el Instituto
Nacional de la Seguridad Social (INSS) para las prestaciones econdmicas, el Instituto Nacional de la Salud (INSALUD), que
cubrird la asistencia sanitaria y el Instituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSO), destinado a ocuparse de las personas

mayores, minusvéilidos o discapacitados y de programas especiales. o
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e cumplen 25 anos desde la creacion del IMSERSO. Mas alla del simbolismo de las fechas hay que des-

tacar lo que representa el IMSERSO dentro de la historia de la proteccion social en Espana.

En todo caso, hay que afirmar que, si hay Entidades y Organismos que hayan mostrado su sensibilidad al devenir y a las necesidades de la
sociedad espaiiola, el IMSERSO es una de las que presenta una trayectoria cargada de resultados positivos. Desde su creacién en 1978 el

IMSERSO ha ido afirmindose como eficaz agente de la solidaridad social en Espaiia.

Quienes en los tiempos de la transicién democritica idearon esta Entidad acertaron plenamente, porque alumbraron una Institucién capaz

de dar respuesta a los mandatos de nuestra Constitucién (articulos 41 y 50), Constitucién que por aquel entonces iniciaba su andadura.

Pero también, tuvieron el acierto de adelantarse a lo que 25 afios después va a establecer la proxima Constitucién Europea (Titulo II: Carta

de Derechos Fundamentales).

En efecto, el Real Decreto Ley 36/78, de gestién institucional de la sanidad, la Seguridad Social y el empleo, de 18 de noviembre de 1978
y luego el Real Decreto 1856/79, de 31 de agosto, sobre estructura y competencias del INSERSO, configuran esta Institucién como una
pieza fundamental para la proteccién de las personas mayores, de quienes padecen dependencias o estdn en riesgo de exclusién social. Y

ello aunando la doble perspectiva de Seguridad Social y de Servicios Sociales.

EI IMSERSO, desde sus origenes, ha ido ampliando su émbito de actuacién, especialmente en el campo de la inmigracién y en el de cali-
dad de vida a través del turismo social y el termalismo social, entre otras prestaciones. Merece también resaltar su papel como promotor de
cohesion social interterritorial. Es ésta una tarea que el IMSERSO ha llevado a cabo siempre desde el respeto a las competencias de las

Comunidades Aut6nomas con las que ha cooperado en todo momento activamente.

El IMSERSO, durante mis de dos décadas, ha buscado mejorar la calidad en la gestién de las prestaciones y de la asistencia social.

Siempre que ha estado a su alcance, el IMSERSO ha procurado mejorar el bienestar social y ello porque su actuacién siempre ha esta-

e






do inscrita en principios y valores que vienen de lejos. E1 IMSERSO ha recogido todo lo mejor de la herencia solidaria y protectora
de Juan Luis Vives, de las iniciativas de Carlos III y de la legislacién resultante del Instituto de Reformas Sociales en el transito del
Siglo XIX al Siglo XX. Cada dia ha mostrado con los hechos su legitimacion social, de modo que el proceso de transferencias de com-

petencias a las Comunidades Auténomas no ha resentido la razén de ser ni la operatividad del Instituto.

Es importante destacar que ese proceso de transferencias coincidié con los primeros pasos de una Institucién que acababa de
aprobarse como foro y espacio de encuentro social. En efecto, si el IMSERSO se crea en 1978, la transferencia a Catalufia se
hizo en 1981 (Real Decreto 1517/81). Luego seguirfan Andalucia (Real Decreto 1752/84), Galicia (Real Decreto 258/85),
Valencia (Real Decreto 264/85) y Canarias (Real Decreto 1935/1985).

Aquellos fueron tiempos dificiles en los que hubo que combinar la construccién de un nuevo modelo de Estado (el Estado de
las Autonomias), al tiempo que se hacia frente a dificultades socioeconémicas muy importantes. Conflictividad laboral, desem-
pleo creciente, inflacién en ascenso y menor crecimiento del PIB fueron los rasgos de aquella época a los que la sociedad espa-

fiola tuvo que dar contestacién y soluciones.

Las reformas econémicas y sociales se impulsaron desde el consenso alcanzado por los grupos politicos en el Pacto de la
Moncloa. El Pacto de la Moncloa, por otra parte, estd en el origen mismo del Real Decreto Ley por el que se creé el IMSER-
SO. Los partidos politicos en la Moncloa y los agentes sociales, poco después, (Acuerdo Nacional de Empleo 1981), promovie-

ron un conjunto de cambios en nuestro sistema de Seguridad Social.

Se trataba de hacerlo menos complejo en su organizacién, menos burocritico en su gestién, mis participativo y mds cercano a

los ciudadanos y a sus necesidades. A estos planteamientos respondi6 la creacién del IMSERSO.

e
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El reglamento del Consejo General, aprobado por Orden de 22 de enero de 1980, y el también Reglamento de las Comisiones
Ejecutivas Provinciales (Orden de 25 de noviembre de 1981) expresaron de modo elocuente la voluntad de contar con los agen-
tes sociales para gestionar la asistencia social en Espafia. Y también establecieron procedimientos para dar acogida a las inicia-

tivas y a los planteamientos de las Organizaciones Sindicales y de las Organizaciones Empresariales.

Los resultados de la participacién institucional han sido muy positivos. En todo caso, reflejan la implicacién de los represen-
tantes de los trabajadores y de los empresarios en las tareas del IMSERSO, siendo asi coherentes con el mandato del articulo 7°
de nuestra Constitucién. La puesta en marcha de los mecanismos participativos requirié negociaciones no exentas de dificulta-
des, que encontraron su punto de aproximacién en el Reglamento del Consejo General y de la Comisién Ejecutiva Central al

que antes hicimos referencia.

El modelo de participacién consensuado, que fue el mismo para otras Entidades Gestoras (INSS, INSALUD, INEM), implan-
t6 el tripartismo (Administracién del Estado, Sindicatos y Organizaciones Empresariales mds representativas) y lo proyectaron
a nivel territorial con las Comisiones Ejecutivas Provinciales, a las que se les confi6 un trabajo de apoyo y seguimiento de sin-

gular relevancia.

Establecer los criterios de actuacién y elaborar el Anteproyecto de Presupuestos con la colaboracién de los interlocutores socia-

les fueron tareas prioritarias que se iniciaron a partir de 1980.

En todo caso, los responsables de la gestion del IMSERSO tuvieron que estar atentos a las actividades del dia a dfa y también a
hacer posible un nuevo modelo de Servicios Sociales, caracterizado por ser transparente al control social y sensible a las pro-

puestas de los representantes empresariales y sindicales a favor de una mayor eficiencia y una mayor calidad asistencial.
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Luis Santonja, José Ramén Caso y José Farré fueron los tres primeros directores que se vieron arropados en su quehacer por otros "padres
fundadores": los agentes sociales. De ellos, sélo uno, Alfonso Segura Nijera (CEOE) sigue ejerciendo sus cometidos en la Comisién
Ejecutiva Central. Con él tuve ocasién de compartir trabajo e ilusiones con ocasién de la botadura del IMSERSO vy de la preparacién de
la I Asamblea Mundial del Envejecimiento celebrada en Viena. También permanecen en el recuerdo otros compaiieros de la Comisién

Ejecutiva como Cesar Braiia (UGT), quien, desgraciadamente, nos ha dejado para siempre.

Otros representantes sindicales, como Héctor Maravall (CCOO), tuvieron la suerte de primero ser vocal en nombre de los agentes socia-

les y luego dirigir y gestionar el IMSERSO.

La Sala de Juntas de la calle Infanta Mercedes nimero 7, fue testigo mudo de estos primeros pasos del IMSERSO. Aquel local, peque-
fio pero entrafiable, contrasta con las modernas instalaciones con que hoy cuenta el IMSERSO. De aquellos tiempos queda algo mds

que un recuerdo. Permanece la voluntad de servicio a los ciudadanos que més necesitan de la proteccién social.

Fue también una etapa en la que los responsables del IMSERSO vy los representantes de los agentes sociales quisieron animar la
participacion en los propios hogares y clubes de pensionistas, asi como las residencias. Se trataba, sobre todo, de contar con
los beneficiarios. Las actas de la Comisién Ejecutiva Central y del pleno del Consejo General dan fe de esta preocupacion,

lo mismo que del acento que se puso en fomentar el contacto del IMSERSO con las Asociaciones de Minusvélidos.

Como sefiala la Memoria del IMSERSO 2002, el Instituto ha sido fiel a sus origenes y asi sigue desepefian-
do una importante funcién en la creacién y en el desarrollo de infraestructuras, prestaciones y recur-
sos, al tiempo que ha sido, y es, un foro de apoyo y de didlogo con las Administraciones

Autonémicas y con la iniciativa social.



El IMSERSO que comenzé como una Entidad de gestién de los Servicios Sociales complementarios a las prestaciones del
Sistema de Seguridad Social, hoy dia es una potente institucién que ademds de gestionar pensiones de invalidez y jubilacién no

contibutivas, da asistencia y favorece la integracién de los inmigrantes, los desplazados, los asilados y los refugiados.

Su labor de apoyo y de seguimiento en el dmbito de las prestaciones de la Ley de Integracién Social de los Minusviélidos (Ley
13/1982, de 7 de abril), su accién investigadora en estos mismos dmbitos y su papel en la propuesta, gestién y seguimiento de
los planes de Servicios Sociales de dmbito estatal, han sido, y son, otras tantas muestras de cémo el IMSERSO respalda y hace

posible la proteccién social de quienes mds lo precisan en nuestro pais.

Reconocerlo asi es hacer justicia. o












