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PRELIMINAR: UN NUEVO CENTENARIO PARA LA SEGURIDAD SOCIAL
ESPANOLA

Joaquin Garcia Murcia y Maria Antonia Castro Arguelles



1. Es un dato incontrovertible que el sistema espafiol de seguridad social se crea en el
afio 1963 y se articula en el afio 1966, para iniciar su andadura con efectos de 1 de enero
de 1967. Pero también estd fuera de toda duda que se trata de un sistema anclado de
manera muy profunda en sus antecedentes, entre los que cobra un protagonismo
especial la Ley de 27 de febrero de 1908 (Gaceta 29 de febrero), de Organizacion por el
Estado de un Instituto Nacional de Prevision (INP). Con este acontecimiento normativo
se pone en marcha en Espafia, de modo efectivo. lo que con el paso del tiempo se ha
venido conociendo como sistema publico de prevision social. Se puede debatir acerca
del punto de partida exacto de esta importante faceta de la politica de proteccién social
en nuestro pais, y se puede afirmar con absoluta legitimidad que la Ley de 30 de enero
de 1900, de accidentes de trabajo, fue un detonante grandioso del sistema espafiol de
seguridad social, tal y como en efecto dieron a entender los actos, tanto oficiales como
académicos, organizados con ocasion de su centenario en el afio 2000.

Pero también puede citarse a esos efectos, y con una carga simbdlica similar, la Ley de
1908 de creacion del INP, por cuanto constituyo el antecedente més directo del sistema
de seguros sociales obligatorios que fue implantdndose en nuestro pais desde las
primeras décadas del siglo XX. Cabe decir incluso que la Ley de 1908 supera con creces
a la de 1900 tanto en el plano de la programacién como en el de la aportacién efectiva
de soportes estructurales para la implantacion de un sistema pablico de prevision de los
riesgos sociales: mientras que la Ley de 1900 no supuso a la postre mas que un avance,
extraordinario desde luego, en la técnica de la responsabilidad patrimonial frente al
dafo causado por otro (en este caso, frente al dafio derivado del riesgo profesional), la
creacion del INP entrafiaba el disefio, bastante consciente por cierto, de un sistema muy
completo para difundir y extender la “prevision popular”.

Sintetizando su sentido y sus efectos reales, podria decirse que la creacién del INP es el
comienzo de una fase de “programacion operativa” en relacion con la cobertura de las
situaciones de necesidad mediante instrumentos de caracter asegurador y de naturaleza
publica. Si la Comision de Reformas Sociales creada en 1883 habia servido sobre todo
como plataforma de estudio y de propuesta, la Ley de 1908 no s6lo quiso programar
sino también actuar de manera mas directa y mas tangible sobre el terreno de la
prevision social, poniendo en marcha nuevas instituciones capaces de desarrollar con
efectividad dichas tareas y abriendo nuevos canales para facilitar el aseguramiento de
los riesgos sociales por parte de los interesados. También es verdad que a esas alturas de
nuestra historia el rodaje institucional en el campo de lo social estaba bastante mas
maduro que en aquellas Gltimas décadas del siglo XIX, y es verdad, sobre todo, que en
los afios de creacion del INP ya estaban mucho mas decantadas las posiciones de los
poderes publicos, mas dispuestos sin duda a intervenir y tomar medidas en un area tan
particular como la politica social y, mas concretamente, la politica de prevision y
cobertura de los riesgos sociales.

2. A la altura de 1908 no existia aun un Ministerio de Trabajo (Fomento o Gobernacion
eran los Departamentos ministeriales habitualmente competentes en materia laboral y
social), pero se habia sembrado ya el germen de la Administracion laboral, en primer
término mediante el Instituto de Reformas Sociales (IRF), creado y regulado en 1903 a
partir de aquella Comision del mismo nombre, y posteriormente a través de la
Inspeccion de Trabajo, que habia sido creada y regulada por una Ley de 1906. En esos
momentos también podia decirse que Espafia habia avanzado de forma perceptible en la
regulacion del trabajo asalariado, especialmente en el ambito del trabajo de menores y



mujeres, en materia de descanso semanal y en lo tocante a la jornada maxima de trabajo.
Existian importantes sindicatos, algunos de ellos organizados ya en forma de
confederacion, y se empezaban a generalizar las practicas de negociacién colectiva y
conflicto colectivo de trabajo, en un primer momento con la tolerancia de los poderes
publicos y posteriormente con un incipiente respaldo normativo. Son afios, asimismo,
en los que las ideas de reforma social e intervencion publica a favor de las clases
menesterosas conviven con una tradicion muy arraigada de armonicismo y
corporativismo social, que condujo en muchos casos a la creacion de organismos
paritarios con fines de ordenacion del trabajo, ya fuese en el terreno preliminar del
estudio, la propuesta o la recomendacion, ya fuese en el &mbito méas operativo de la
negociacion y la solucion de conflictos laborales.

En el afio 1908, concretamente, se produce en nuestro pais un cierto relanzamiento de la
legislacion laboral y social en Espafia, pues ven la luz algunas disposiciones legales de
notable trascendencia. Las dos més relevantes son sin duda sendas disposiciones legales
de 19 de mayo de 1908, ambas dirigidas a la solucion de conflictos y litigios laborales,
cuestiones que probablemente concitaran en aquellos afios las mayores preocupaciones
desde el punto de vista social y politico. La primera de ellas procedié a la creacién de
los Consejos de conciliacién y arbitraje industrial, 6rganos que habian de formarse a
instancia del presidente de la correspondiente junta local de reformas sociales y con la
presencia de tres vocales en representacion de los grandes grupos contendientes en el
sistema productivo (obreros y patronos), con el fin de examinar con caracter previo las
convocatorias de huelgas o paros patronales. La segunda, por su parte, habilito al
Gobierno para “decretar” el establecimiento de tribunales industriales en aquellas
localidades que fuesen cabeza de partido judicial, compuestos por el juez de primera
instancia del lugar y, de nuevo, por tres vocales en representacion de cada uno de
aquellos sectores profesionales, y competentes en la resolucién de reclamaciones civiles
entre obreros y patronos o de los pleitos surgidos con ocasion de la legislacion de
accidentes de trabajo. El afio 1908 permitio asistir, asimismo, a la presentacion ante las
Cortes de un nuevo proyecto de ley de contrato de trabajo (proyecto “De la Cierva”), en
el que, por cierto, se aludia expresamente a la Ley de creacion del INP y al proposito
gubernamental de elaborar, una vez puesta en marcha dicha institucién, un proyecto de
ley mas completo sobre retiro obrero, para extender dicho seguro a todos los espafioles.

3. En este contexto de produccion legislativa ve la luz precisamente la Ley de 27 de
febrero de 1908, impulsada por un gobierno del Partido Conservador presidido por
Antonio Maura y Montaner, y aprobada por unas Cortes presididas por Eduardo Dato e
Iradier (firmante, como es de sobra conocido, de la Ley de 1900 sobre accidentes de
trabajo). Como era habitual en ese periodo de cambio de siglo, es un contexto de alguna
efervescencia politica y de cierta inestabilidad social, en el que los cambios de gobierno
se suceden con relativa frecuencia y en el que el clima social y politico se ve enrarecido
y conmocionado de vez en cuando por altercados y atentados terroristas, a veces con
algun ingrediente sindical. Por esa época Espafia seguia siendo un pais eminentemente
rural aunque ya con importantes nucleos industriales, con una poblacién total que podia
rondar los veinte millones de personas y con una poblacién activa de alrededor de 7
millones, mayoritariamente varones. Por utilizar un dato de radio mas limitado pero de
indudable relevancia social y de indiscutible calado humano, el afio 1908 registré un
total de 25.505 accidentes de trabajo (178 con resultado de muerte y en una buena parte
debidos a “caida del obrero™), conforme a la correspondiente memoria del Instituto de



Reformas Sociales. La Ley de accidentes de trabajo de 1900 llevaba ya algunos afios de
rodaje, pero no habia bastado para conjurar del todo ese riesgo propio del trabajo.

Muy probablemente la Ley de 1908 de creacion del INP pretendiera contribuir a la
pacificacion del clima social, en este caso mediante la ampliacion y mejora de los
mecanismos de asistencia y proteccion social. En todo caso, la creacion del INP no
representaria al cabo de la historia mas que una fase intermedia, aunque sin duda central
y de gran protagonismo, en el proceso de construcciéon de nuestro sistema publico de
proteccion social. La creacion del INP se sitda, en efecto, entre la fase que podriamos
Ilamar de protohistoria de nuestra prevision social y la fase, en la que ain nos movemos
en la actualidad, de implantacion plena del sistema de seguridad social. La primera de
esas fases se caracteriza sobre todo por la afloracion y consolidacion de instituciones
muy variadas de ahorro y de previsién popular (pdsitos, montepios, sociedades de
Socorros mutuos, cotos sociales, cajas de ahorro y pensiones, etc.), pero también registra
una notable intervencion publica en el terreno de la asistencia o prevision social, no
siempre suficientemente analizada o difundida. Gran interés desperté desde el principio,
por supuesto, la legislacion especializada en materia de accidentes de trabajo, que, como
hemos dicho, se inicia en el afio 1900 (bien es verdad que después de algunos afios de
preparativos y propuestas) y se mantiene como uno de los grandes protagonistas de la
proteccion social a lo largo de todo el siglo XX. Pero mucho menos conocida es la
legislacion de beneficencia publica, que arranca curiosamente de la Constitucion de
Cédiz de 1812 (en la que la asistencia de tipo benéfico se consagra como una de las
competencias de Ayuntamientos y Diputaciones, segun sus arts.321 y 335) y que
contintia entre nosotros, con mas o menos fortuna, hasta bien entrado el siglo XX.

4. Con un importante antecedente en el Decreto aprobado en Cortes con fecha de 27 de
diciembre de 1821, la Ley General de Beneficencia de 20 de junio de 1849 se encargd
de proporcionar un marco general para los establecimientos de beneficencia,
especialmente para los de caracter publico, pero también para los privados que
cumpliesen determinadas condiciones (entre ellos, los creados y costeados por
corporaciones profesionales o patronos). Quiza el precepto mas destacado en esta
historica regulacion fuese el que declaraba tajantemente que “la direccion de la
beneficencia corresponde al Gobierno”, en cuanto suponia la asuncion consciente y
plena por parte del Estado de su obligacion de socorrer a los necesitados. La Ley de
1849, en todo caso, se preocupaba ante todo de la organizacion administrativa e
institucional de la beneficencia, utilizando a tal efecto el soporte de una amplia
estructura de “juntas” municipales y provinciales, sumadas a una Junta general, en las
que tenian asiento representantes politicos, representantes sociales y profesionales,
representantes de los propios establecimientos de beneficencia y representantes
eclesiasticos, tal vez por el papel tradicional de la Iglesia Catdlica en este terreno. Entre
los establecimientos de beneficencia se citaban “las casas de maternidad y expoésitos” y
“las de huérfanos y desamparados” (en el ambito provincial), asi como los “socorros
domiciliarios” (en el ambito municipal), aunque se facultaba al Gobierno para crear,
suprimir o segregar establecimientos de este caracter. En el entorno de la beneficencia
publica empezaron a surgir, por otra parte, algunos establecimientos con dedicacion mas
especifica. Tal es el caso del Asilo de Invalidos del Trabajo creado por Decreto de 11 de
enero de 1887 para la proteccion de los “inutilizados en el trabajo”, en el que se preveia
el “concurso financiero” de “los duefios de fabricas y talleres” y “los constructores de
obras publicas o privadas”, entre otros posibles donantes. Tal es el caso, asimismo, de la



red de centros disefiados en la Ley de 12 de agosto de 1904 para la proteccién de la
infancia.

Toda esta legislacion y todas esas iniciativas publicas de asistencia social eran
conocidas desde luego por los promotores de la Ley de 1908 de creacién del INP. Cabe
decir incluso que esta nueva institucion mira al pasado con vocacion de futuro: nace
evidentemente para poner en marcha un proceso de implantacion de nuevos
instrumentos y nuevas estructuras de prevision social, pero se apoya para ello en la
experiencia previa, de la que pretende aprovecharse y a la que pretende aportar las
mejoras pertinentes. Bien mirado, el INP no representd otra cosa que el intento de dotar
a toda la labor asistencial de caracter pablico que hasta entonces se veia desarrollando
en nuestro pais de un eje normativo que fuera capaz de proporcionarle una ordenacién
general y de un soporte institucional que permitiera caminar hacia una estructura
comun. De ahi que tanto la norma creadora del INP como las que con posterioridad se
ocuparon de organizar sus competencias y su funcionamiento interno, prestaran
atencion especial a las entidades existentes en aquellos momentos en el terreno de la
prevision popular, para tratar de utilizar sus recursos y de convertirlas, a la postre, en
entidades auxiliares o colaboradoras en la prevision social publica, dando origen, tal
vez, a la red mutualista y asistencial que durante tanto tiempo acompafid a las entidades
gestoras de la seguridad social.

Algo mas oscurecida quedd la relacion entre el INP y la legislacion de accidentes de
trabajo, al menos en un primer momento. Naturalmente, la Ley de accidentes de trabajo
del afio 1900 no pudo hacer mencidn alguna a esa institucion social, pero tampoco
aparecen menciones directas a la proteccién especifica de los riesgos profesionales en la
Ley de 1908 de creacion del INP, pese a la vocacion centralizadora de este nuevo
organismo. Tal vez ocurrio asi por el declarado sesgo de esa institucion previsora hacia
las pensiones de retiro, que practicamente ocuparon toda su actividad en sus primeros
afos de rodaje. No obstante, con la Ley de accidentes de trabajo de 10 de enero de 1922
el INP empieza a cobrar protagonismo en este otro flanco de la prevision social,
iniciandose al mismo tiempo una via de conexién que se ha ido reforzando con el paso
de los afios y que aun se mantiene en nuestros dias. La Ley de 1922 no atribuia
directamente al INP la condicion de entidad aseguradora de los accidentes de trabajo,
pero le encargaba ya dos funciones importantes en este terreno: por un lado, la de
“fomento del seguro mutuo de accidentes de trabajo” mediante la reglamentacién de
mutualidades territoriales que pudieran realizar ese tipo de operaciones, y, por otro, la
administracion del “fondo especial de garantia” que para los supuestos de fallo en la
responsabilidad empresarial mandaba crear esa misma disposicion legal. Esta primera
forma de presencia del INP en el ampo de los accidentes de trabajo, que se mantuvo con
el Codigo de Trabajo de 1926, fue considerablemente ampliada por el texto refundido
de 8 de octubre de 1932 y sus normas de desarrollo, con el que se contemplo
directamente la posibilidad de que el patrono utilizara, para dar cumplimiento a su
obligacion legal de asegurar los accidentes de trabajo, la Caja Nacional del seguro
contra los accidentes de trabajo que el INP habia de constituir a tales efectos (con
arreglo a las previsiones generales que sobre la creacién de Cajas aseguradoras contenia
el art.8 de sus estatutos). Esa prevision se mantuvo, como es sabido, en el siguiente
texto refundido de accidentes de trabajo, aprobado por Decreto de 22 de junio de 1956,
que consagro de esa forma la funcidn de soporte institucional y financiero que también
Ilegd a jugar el INP en relacion con la proteccidn especifica de los riesgos profesionales.



5. Con vistas al futuro que se abria en aquellos momentos, la Ley de 1908 de creacién
del INP supuso cuando menos tres grandes conquistas en el terreno del aseguramiento
de los riesgos sociales. Por lo pronto, el INP fue concebido como una institucion
publica a la que se le encargaba no sélo la tarea general de planificar y difundir la
prevision popular, sino también una competencia mas directa y de efectos més
inmediatos para iniciar la concertacion efectiva de seguros sociales (de renta vitalicia,
diferida o temporal), conforme a unas reglas muy precisas y con un innovador sistema
de incentivos. Ademas, el INP fue instituido formalmente como el instrumento
canalizador y gestor de toda la accion protectora desarrollada mediante seguros de
contenido social, una vez que entre sus posibles cometidos figuraba el de actuar como
entidad de reaseguro respecto de las operaciones realizadas por otras instancias o
entidades (como los establecimientos de beneficencia, con los que también podia
celebrar convenios de coaseguro), y el de asegurar directamente la especifica
responsabilidad empresarial frente al riesgo profesional. En tercer lugar, la puesta en
marcha de esta nueva maquinaria de aseguramiento social daria lugar con el paso del
tiempo a la creacion de instrumentos de vigilancia y aplicacion especializados en
materia de proteccion social, como la Inspeccion de seguros sociales (iniciada con la
Inspeccion del retiro obrero en 1921, y ordenada con caracter general mediante el
Decreto de 28 de junio de 1935), o el propio proceso de seguridad social en el ambito de
la jurisdiccion social. EI INP, en fin, se erigio en el antecedente mas proximo, en todos
los sentidos, de las entidades gestoras de seguridad social que ain hoy en dia
conocemos, Cuyos rasgos caracteristicos y cuyo regimen juridico (reserva de nombre,
beneficio de pobreza, exencion de tasas, régimen econémico, etc.) procede a la postre
de aquella pionera norma de 1908.

El INP, de todos modos, no podia jugar en esos momentos mas que un papel de impulso
y apertura de nuevos caminos para que la prevision social fuese arraigando
progresivamente entre la poblacion espafiola. Fue una especie de foco que empezé a
actuar como luz para el progreso y como centro de referencia para una red cada vez mas
completa de instituciones de prevision. En sus momentos iniciales la labor del INP, tal
vez porque parecia imposible o inviable otra posible opcidn, se dedicé sobre todo a la
articulacion de las diferentes entidades o instancias que dentro de nuestro pais se
dedicaban a la prevision popular, como las cajas de ahorros, las sociedades de socorros
mutuos, los montepios, o las entidades aseguradoras sin animo mercantil. La accion
aseguradora del INP parecia descansar, en efecto, en esta variada red de instituciones de
seguro social, asi como en la estructura, mas organizada a esas alturas, de la
beneficencia “oficial”, para contar de esa manera con una infraestructura capaz de llevar
su accion previsora hasta los ultimos rincones del territorio nacional (como se advierte,
por ejemplo, en un Decreto de 5 de marzo de 1910 sobre un proyecto de organizacion
de las cajas de seguro popular). Pero progresivamente el INP comenzd a disefiar un plan
mas concreto de seguros sociales de naturaleza publica, y buena muestra de ello fueron
los Reales Decretos de 29 de julio de 1917, que dispuso la celebracién de una
Conferencia Técnico-social para evaluar la oportunidad y las condiciones de
implantacion de los seguros sociales, y de 20 de noviembre de 1919, que, tras el balance
de una década de funcionamiento de esa institucion, aprob6 ya un primer un plan de
seguros a cargo de esa institucion. A partir de esos momentos, como es suficientemente
sabido, alrededor del INP (y mediante la creacion de las “Cajas generales de seguro
popular” previstas en el art.8 de sus estatutos de 1908) fueron implantandose sucesivos
seguros sociales, desde el retiro obrero obligatorio gasta el seguro de desempleo.



6. EI INP, por otra parte, se iria convirtiendo con el paso de los afios en el motor méas
potente para la consecucion de un sistema de prevision social mas completo y unificado.
Tanto la apuesta de la Constitucion de la 1l Republica por incorporar el seguro social a
su labor legislativa (art.46), como las reiteradas declaraciones del Régimen franquista a
favor de un “incremento” de los seguros sociales (base X del Fuero del Trabajo, y art.28
del Fuero de los Espafioles), tendrian en el INP el eje vertebrador indispensable. No en
vano, desde el Decreto de 15 de junio de 1938 que procede al “restablecimiento” de esa
institucion previsora tras los convulsos acontecimientos de aquellos afios, hasta el
Decreto de 14 de junio de 1957 por el que se intensifica el propésito oficial de elaborar
un Plan Nacional de Seguridad Social, el INP se contempla como el instrumento mas
adecuado para dar los pasos oportunos. ElI Decreto de 23 de diciembre de 1944, que
dispuso la constitucion de una comision encargada de redactar un proyecto de Ley de
bases para la implantacién de un “seguro total” o el Decreto de 29 de diciembre de 1948
de “unificacién” de determinadas reglas de encuadramiento y cotizacion de los seguros
de vejez e invalidez, enfermedad y subsidios familiares, son buenas muestras del papel
encomendado al INP en aquellos proyectos de reorganizacion a fondo de nuestra
prevision social con vistas a la construccion del nuevo sistema de seguridad social.

La reorganizacion de la prevision social va a requerir una necesaria reforma en la
estructura y funcionamiento interno del INP, llevada a cabo por el Decreto de 14 de
junio de 1950, con la finalidad de conseguir la mayor unificacion y simplificacion de
sus servicios y descentralizacion de funciones. En este momento se da un importante
paso hacia una mayor participacién de los propios interesados en la administracion y
gobierno del INP mediante la presencia de sus representantes en los 6rganos de caracter
asesor que se crean al efecto. De esta forma se amplia considerablemente la
participacion de los interesados en la gestion de la prevision social hasta entonces
limitada a algunas formulas de colaboracion de las empresas en la gestion de algunos
seguros, iniciadas, respecto de los subsidios familiares, con la Orden de 23 de enero de
1939, y ampliadas més tarde con los Decretos de 12 de marzo de 1942 y 29 de
diciembre de 1948.

7. De todas formas, con el desarrollo de los propios seguros sociales y, sobre todo, con
la progresiva institucionalizacion de los mecanismos de proteccion social mas
especializados o de caracter complementario, el INP empezaria a estar rodeado de una
numerosa constelacion de entes e instancias de gestion en la que inevitablemente iba a
perder algo de protagonismo; seguiria siendo la institucion central en la gestion de la
seguridad social espafiola, pero sin asumir ni desarrollar en exclusiva tales
competencias. Cabe decir incluso que la Ley 193/63, de 28 de diciembre, de Bases de la
seguridad social, tomo cierta distancia respecto del INP a la hora de afrontar la gestién
de la seguridad social, poniendo aparentemente mas énfasis en las competencias
generales de direccion, vigilancia y tutela atribuidas al Ministerio de Trabajo (auxiliado
en este terreno por la omnipresente Organizacion Sindical) que en el papel reservado
para esa historica institucion previsora. En ese nuevo esquema de gestion, el INP se
identificaba desde luego como la principal entidad gestora del sistema, pero limitada
formalmente a su Régimen general, en el que ademéas operaban las mutualidades
laborales y otras entidades colaboradoras, como las denominadas “mutuas patronales”
(Base 17). Esta restriccion estructural de las funciones y competencias del INP, como
era de esperar, fue confirmada tanto por la Ley de seguridad social de 1966, aprobada
por Decreto 907/1966, de 21 de abril, como por la Ley General de seguridad social de
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1974, aprobada por Decreto 2065/1974, de 30 de mayo (arts.38 y sig. para el conjunto
del sistema, y arts.194 y sig. para el Régimen general, de una y otra Ley.)

El esquema resultante de esa primera legislacion de seguridad social, en cualquier caso,
era demasiado complejo y tal vez poco operativo, y habia generado ya, segun todos los
indicios, notables problemas de organizacion y funcionamiento interno para la
seguridad social. De ahi que con ocasion de la transformacion de nuestro sistema
institucional y politico, y, concretamente, con la creacién del nuevo y efimero
Ministerio de Sanidad y Seguridad Social, se llevara a cabo una importante
reorganizacion de la gestion, que fue abordada por el Real Decreto-ley 36/1978, de 16
de noviembre, y que iba a significar a fin de cuentas la extincion de muchas de las
entidades gestoras que, con aquel cardcter complementario o especializado, habian
venido actuando en la 6rbita del INP para acometer la gestion del sistema de seguridad
social. Pero ya era tarde sin duda para que el INP recuperara su brillo histérico y su
inicial papel de protagonista absoluto del sistema. Se procederia, mas bien, a la
supresion directa de esa afieja institucion (disposicién final primera RDL 36/1978) y a
la creacion de una nueva planta de entidades gestoras en la que las competencias mas
estrictas de seguridad social guedarian en manos del flamante Instituto Nacional de
Seguridad Social (INSS), en el que se integrarian “las mutualidades y demas entidades
gestoras de estructura mutualista” (art.1.uno RDL 36/1978). Poco antes habia sido
creada la Tesoreria General de la Seguridad Social como servicio comdn del sistema,
con la mision especifica de “unificar” todos sus recursos financieros (RD 2318/1978, de
15 de septiembre).
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CAPITULO I- EL INP: ESTRUCTURA, COMPETENCIAS Y
ORGANIZACION INTERNA

Joaquin Garcia Murcia

LEY DE 27 DE FEBRERO DE 1908: Organizacion por el Estado de un Instituto
Nacional de Prevision
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LEY DE 27 DE FERREROG DE 1908 Organizacién por el Estado de wn Instituto
Nacional de Prevision

(qac. 29 febrero, rectificacion 1 marzo)

CAPLTULG PRIMERO

F'mes y organizacion

1. Se organizara por el Tstade un Institute Macional de Previsicn para los siguientes
fines: primero, difundir e inculear la prevision popular, especia!mehte la realizada en forma
de pensicnes de retiro; sequndo, administrar la mutualidad de asociados que al efecto y
voluntariamente se constituya bajo este patronato, en las condiciones mas benéfieas para
los mismos; tercero, estimular Y favorecer dicha practica de pensicnes de retiro,
procurando su bonificacién de cardcter general o especial, por entidades cficiales o

parﬁcu]ares.

2. &l Institute Macional de Previsicn tendrd personalidad, administracién y fondes propies
distintes del Estado, que no asume otras responsabilidades que las inherentes al concurso

e intervencion que en esta ]eﬁ se determinan.,

En su consecuencia, tendra capacidad el Instituto para adguirir, poseer y enajenar bienes,

con representacién de la mutvalidad de asceiados, con las limitaciones expresadas en el

art. 17.

3. Constituira el patrimenio, administrade por el Institute Macional de Previsién: primero,
un capi’ra! de fur\daciér\ no 'm‘ferior a 500.000 pesetas, donado por el Estado; seguhdo,
el importe de las custas correspondientes los asociados; tercero, los intereses y productos
de los ‘for\'c!os sucia’es; cuarto, la subveneién anual proporcior\at’a al desarrollo Y
necesidades del Instituto, gue permitan los presupuestos generales del Tstado para gastes
de administracion y bonificacion general de pensicnes con deslinde de ambas partidas, y
que no sea inferier a la cantidad de 125.000 pesetas, que consignard para el primer
ejercicio; quinte, Cua1esqvuiera otras donaciones y ]egados que 2 su favor hicieren las

Diputaciones, Ayuntamientes, Corporacicnes o particulares,

h. tabra ol frente del Institute Nacioral de Previsicn un Consejo de Patrorato, gque
formulard los estatutos Y Reg!amentos y sus modificaciones; determinard las tarifas y
condiciones de los contrates de pensiones; organizara libremente el persm\a!; formara los

presupuestos anuales; acordard las reglas de distribucién de benificaciones; examinara la
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gestion de la Junta de gobiernc, y tendrd, en suma, las facultades de direccién y
representacion general del Instituto,

5. Dicho Consejo de Patrorato se compondrd de un presidente y de catorce consejeros,
verificande los primeros nombramientes el Ministro de la Gobernacién, per medic de Real
decreto, en la siquiente forma: el presidente y siete consejercs, por su libre designacion,
y los siete restantes a propuesta del Institute de Reformas Sociales debiendo ﬁgur‘ar
necesariamente en el ConSejo uno de los voeales e]egidos para representar en el referido
Institute 2 la clase patronal, y otre de los deleqades para la clase obrera.

Las vacantes se proveeran por el Ministerio de la QO%erhaciéh, en virtud de propuesta del
propio COY\Sejo del Pafrohato, a condicion de que para los puestos de cthejero patrene u
ohrere se elija 2 uno de los vocales de la respectiva clase en el Institute de Reformas
Socia!es, y 2 excepeion del presider\te, que serd siempre de libre nombramiento del
Ministro.

6. Las funciones ejecutivas correspondientes 3 una Junta de gobierno, que no podrd

exceder de cinco voeales, elegidos por el Consejo de Patronato,

7. El senvicio central de Depesitarfa y de Tescrerfa se procurara concertar, por lo menos
Jurante los diez primeros afos, sea con la Caja de Ahorros de Madrid, sea con un
establecimiente nacional de erédito ereado por la !eg especfa! que ofrezca condiciones

pre)ceriHes al efecto.

8. Sclamente podra utilizar el Institute para los gastes de gestién: primerc, la subvencién
anval que 2 este fin destine el Estade; sequndo, los intereses del capital de fundacién;
tercero, cualguiera otra donacién para diche especial objete; cuarte, un recarge especial
sobre las cuotas caleuladas a prima pura, gue no podrd exceder del 3 por 100 ni apficarse
a las cperacicnes gue se contraten con anterioridad a la fecha de ponerse en viger diche

YGCQYSO.

9. El Tnstitute Nacional de Previsicn podra establecer delegaciones y agencias provinciales
y loeales, y también en los Estados extranjeros en que lo aconseje la conveniencia de los

residentes espaﬁo]es,
10. Publicard anvalmente un balance detallade de ingresos y gastes, y cada cinco afios un

ba?ar\ce técr\fco, en qvue se cornpreh'clah el Va]or actual t{e ’as rentas cohfmfatlas y e] 'c[e

los bienes Y valores que representen las reservas matematicas.
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1. Correspon'c!eré al Gobierno la facul’rad de comproﬁar por lo menos eada einco ahos, el
funcicramiento y solvencia del Institute revisande, con arreglo 2 sus bases de
constitucién, las reservas matematicas caleuladas, y verificando la evaluacién de los bienes
y valores en gue se hallen invertides los fondos representatives de dichas reservas por
medic de una Comisién, que serd presidida por el alto funcionario oficial a cuyo carge se
halle el rame de sequres, y de la cual serd secretaric un actuario prefesional en diche

ramo,

12. Los preceptes de esta ley se desarrollardn en los estatutes organicos, que deberan

ser aprobados, as{ ecomo sus modfﬁcaciohes sucesivas, por el Ministerio de la Gobernacion.

CAPITULO 1T

Operaciohes

13. Las operaciones peculiares del Instituto serdn de las de renta vitalicia, diferida o
tempom?, constituida a faver de personas de las clases trabajadoras, mediante imposiciones
infeas o periédicas, verificadas por guienes kagan de disfrutar dichas pensiones, o bien por
otras personas o entidades 2 su r\ombre, ’njo el pacto de cesitn o de reserva del c‘apif‘a!,
en todo o parte, para los derechohabientes. También podr‘én constituirse en forma ané?oga
pensiones de retire 2 faver de obreros del Estado Y de emp]eat{os o funcionarios p&chos o
parﬁcu]ares 'Je to'c[as claSes, cuyo Sueuo 3 'c[erec"ws no exce'c!ar\ 'c!e 3000 peSet‘as
anuales y no disfruten la jubilacién por las dispesiciones legales vigentes. Podran asimisme
constituirse dichas rentas en cumphmien’ro de sentencia judicia], de corformidad con los

estatutos y reg!amehto 'Je! Insﬁ’ru’ro.

1%. No se admitirdn imposiciones que excedan de las necesarias para producir una pensién
anval de 1.500 pesetas a faver de la misma persona, ni entreqas inferiores a 50 eéntimos

de peseta.

15. En a practica de dichas operaciones ohservara estrictamente el Instituto Macional de

Previsién las reglas téenicas del sequro,

A este e]cecto, v debidamente asescrado por un actuario de sequros con titulo pro)(esioha!
nacional o extranjero, formulars el Cthejo de Patronato las tarifas de cuotas con arres]o
2 la tabla de rnortah'c!at! que se considere preferiHe de las uﬁhz‘at’as para el sequro en

caso de vida, mientras no tenga una tabla nacioral prepia, y al tipo de interés gue

15



acuerde, no excediendo del 3 1/2 por 100, con el recargo gue se considere conveniente,
para constituir una reserva especial a los efectes de las fluctuaciones en la mortalidad y

en el interés de las inversiones.

La tabla de mortalidad y el tipo de interés que se utilicen para las tarifas servirdn de

base para el cdleule de las reservas matematicas.

16. Las cuotas que dJeben satisfacer los impenentes se determinarin a prima anual,
aceptindose con un pequefio recargo el pago semestral, trimestral y mensual, hasta lleqar

al sermanal.
Las rentas cuyo importe anual exceda de 60 pesetas se abonaran mensualmente,

17. Por ningin metive ni acuerde pedran aplicarse los bienes y valores del Instituto
Nacional de Previsién a otros fines que los relatives a la constitucicn, anticipo, bonifieacién
Y hqvui'c{aciér\ de rentas o pensiones de retiro a faver de sus aseciades con arregle a sus

Jispesiciones reglamentarias, salvo lo dispuesto en el art. 8” de esta ley.

18. Respecto a las rentas vitalicias diferidas, constituidas %ajo el pacte de capit‘a?
reservado, el asociado podra reembolsar, antes de entrar en el disfrute de su renta, el

valor de rescate del capita] reservado.

En vezr de esta faculfa'c!, tendra el asociado la de aphcar, antes Je! tﬁs{rute de una renta
vitalicia diferida, el valor actual del capita] reservado 2 la a'clqvuisic'{éh de una renta

temporal hasta comenzar la diferida.

19. En la renta constituida bajo el pacto de capital cedide con acumulacién de beneficies,
se reconocerd a los asociados los beneficios que correspondan a su categoria dentro de la
mutvalidad, producides principalmente por las reservas y bonificaciones correspondientes a
asociados premuertes de la misma categorfa, por caducidad de libretas de los mismes o por
prescripeién de capitales reservades. Dichos beneficios se aplicardn para aumente de renta,

sequn tarifa.

20. Constituidas las reservas matematicas y las especiales que el Consejo de Patronate
acuerde, y hechas las demas deducciones expresamente autorizadas por esta !eg, se
Jestinara el salde de cada ejercicio al Fondo 9ener‘a? de bonificacion de pensiones,

inteqrado especialmente por la subvencién del Estade.
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21. €l Fende general de bonificaciones se distribuird gradualmente entre los asoeiados,
seqin reqlas generales, pudiendo aphcarSe inicamente las reconocidas en cada ejercicio

anual 2 los que hubiesen hecho a!guna imposicién en el anterior,

Durante el primer decenio del Instituto no podr‘é reconocerse 3 un mismo asociado una

bonifieacién anual que exceda de 12 pesetas,

22. Para 'c’isfmtar de las f’whfﬁcaciohes del Foht{o ger\er‘al se reqvuiere ser espa'ﬁo], mayor

de diez y ocho afos y residente en Espaﬁa,

Podran concederse también a los extranjeros que lleven m3s de diez affos de residencia en
Cspafia y pertenezcan a un Estade que reconozea andloge beneficic a los espaficles, o gue
admita en este punto el prineipio de reciprocf'cla'c!, la que se considerara siempre supuesta
respecto 2 ciudadancs de Pormgal o de un Estado ibercamericane, Estas reqlas podran ser

medificadas en virtud de Convenios diplométicos.

23. Las borificaciones se aphcar‘én en forma de constitucién de nueva renta o aumento de
la contratada, con arregfo a las tarifas y condiciones vigentes al reconocerse la

bonificacion.,

2%. Con preferencia 2 las benificaciones que produzcan aumento de una pensién anual de
365 pesetas, se atenderd 2 los asoeiados cuyas imposiciones no les permitan nesar a dicha
cantidad. Se establecerdn bonificaciones especia’es a faver de los que contraten a mayor
cucta que la ordinaria perfodos abreviades para empezar a disfrutar las rentas, en atencién

a su edad avanzada al empezar a regir esta ye\:).

25. Los fondos especiales de bonificaciin constituidos por donaciones a faver de un grupo
dJeterminado de asociades o de unc o varies aseciados designades individualmente, se
aplicardn de conformidad con las condiciones licitas expresadas por los donantes, en

relacién con las del Tnstituto Macional de Prevision.

CAPITULO 111

Derecho especfal

26. Tendran facultad para contratar rentas o pensicnes de retiro, asf los espaficles como

los extranjercs, siempre que estos dltimes residan en Espafia, sean varcnes y mayores de
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edad, consideren domiciliado su contrato, para los e)cectos del mismo, en la Oﬁcina central
del Ihsﬁl’u{'o, y renuncien 23 cua!,%uier forma de reclamacion que no sea la jwistﬁccién de

los Tribunales espa'ﬁdes.

27. Bl menor de edad Y la mujer casada podran solicitar 2 su nombre libretas de renta

vitalicia 2 capita] reservado, sin necesidad de ninquna autorizacién o consentimiente,

Para retirar algura cantidad por razén de dicha libreta, necesitard el mener de diez y
oche afies auterizacin por el orden siquiente: del padre, de la madre, del abuelo paterno
o 'c’e] materno, 'Je’ tutoer, y 2 )(a]ta 6 en ausencia 'c!e e”os, 'c!e las personas o instituciones
que kagah tormado 2 su cargo la manutencién o el euidade del menor. La mujer casa'cla, y
no separada !egafmente o de hecho, necesitard al efecte autorizacién expresa o ticita de
su marido y si este la neqase, podré solicitarse del juez munfcipal, en comparecencia y

con citacion del marido.

gl rayer de diez y ocho afos podrd contratar una renta vitalicia a2 capi’raf cedido sin
necesidad de auterizacién, y la mujer casada, con el debido consentimiento, en la forma

Jeterminada en el pérra‘fo precedente de este articulo,

28. Si un asociado trasladase su residencia al extranjero, podrd optar entre rescindir el
contrato, con arreg!o a las 'c['xsposiciohes de los estatutos o res]amehtos, o continuarlo bajo

la condicion de considerarlo domiciliado en la Oficina central del Instituto.

29. Pedré contratarse ura pensién de retire a favor de ura persora de cualguier edad
residente en Tspafia, siempre que se dejen 2 salve, si es de nacionalidad extranjera, las

restantes condiciones del art. 26.

?O Er\ el caso 'Je proceder ’a er\’(rega 'Je ’(o'Jo 3 parte 'Je’ capi’raf 2 !os derechohabfer\’(es
del aseciado en el contrate de renta celebrado con dicha condicién, el capital hereditario
se pagara exclusivamente al cényuge scbreviviente, a los hijos y, a falta de estes, a los
ascendientes. La particicn se verificar en’rregando la mitad a los Njos Y la otra mitad al
cényuge sobreviviente, Si el asociado no Jejase descendientes y sf ascendientes, la poreion
del cényuge serd la de tres quintas partes, Cuando un asociado Jejase viuda e Hjos de
matrimonio con la misma e Njos de otro matrimonic anterior, corresponderd la mitad 2 la
viuda y la otra mitad se distribuira, por panes iguales, entre los Hjos de ambos

matrimonios,
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A falta de algune de los llamades por esta ley, su porcién respectiva acrecerd a los

restantes,

La parte correspondiente a los Mjos mencres de edad se entreqard a quien de hecho los

tuviere a su cargo, sea la viuda u otra persona,
Bl derecho 2 reclamar preseribe 2 los tres aftos.

31, Las rentas o pensicnes de retiro constituidas en el Institute Macional de Previsién no

podran ser objefo de cesién, retencién ni embarge por concepto alguho,

Las cantidades que deban entregarse 2 los derechohabientes en cumplimiento de los
contrates de renta vitalicia a capital reservade serdn propiedad de los mismos, aun contra
las reclamaciones de herederos Y acreedores de cua’q(uier clase del que hubiera hecho el

Segul’b.

32. €l Institute Nacional de Previsicn estard exento, por razén de sus operaciones,
bienes y valores, de los impuestes de utilidades y contribucidn industrial y territorial,

sequros, derechos reales y timbre.

Se libraran de cficio y con exencion de derechos las certificaciones del Registro civil o
parroqvuiales que el Institute Macional de Previsién reclame a los asociades o 2 sus
derechohahehtes.

33. Se reconocerd al Instituto MNacional de Previsicn el cardcter de institucicn de

ber\eﬁcer\cia para el efecto de hﬁgar como pobre, bien sea actor o demandado.

34, La correspondencia del Instituto Nacional de Previsicn, con sus Delegaciones y
Agencias, con sus asociados y con las cficinas publicas, serd admitida para cireular por
Espafia con iqual ]crar\qvueo que los impreses, siempre gue se sujete 2 las condiciones
exigidas en esta clase de correspondehcia y ademds a las espec'xa]es de garantfa que al

efecto puedar\ dictarse.

Respec’(o 2 Su comunicacion telegréﬁca para asuntos del servicio con las personas y

entidades indicadas en el anterior pérra)co, la tasa aphcaHe serd la mitad de la ordinaria.

CAPITULO 1v

19



Relacién eon institutes de fines analogos

35, Las Institucicnes benéficas de todas clases podran: primero, asequrar en el Instituto
Nacional de Previsién la tetalidad de las pensicnes de retiro que pretendan sus asociados,
a cuyo efecto se concedern especiales facilidades a estos sequros colectives; sequndo,
reasequrar una parte de dichas operacfor\es; tercero, establecer un convenio de coasequro,
en virtud del que cada entidad contratante asequre separadamente una parte de la

operacion.

36, El Tnstituto Macional de Previsién procurard organizar su representacion provihcial y
loeal sobre la base de las Cajas de Ahorros y de entidades reaSesur‘adas o coaSesuratIoras,
mediante convenios en los que se recohozca la comp]efa separacion de sus pecu?iares

funciones y responsabilidades.

37. Correspondiendo al Institute Macienal de Previsicn la gestiin exclusiva del fondo
general de bonificacicnes para pensicnes de retiro integrade con la subvencién del Estado,
aphcaré dichas bonificaciones a la totalidad de las operaciones que en parte reasequre o
coasequre en I‘a forma que se 'Jetermir\e en !os estatutos y en Yos correspohdiehfes

convenios, proporcionando sus condiciones a las establecidas con cardcter gener‘al.

38. El Instituto Macional de Previsién po'c[ré convenir la reciproci'clat{ de servicios con

Tnstituciones extr‘ahjems de cardcter ané!oso,

39. Las reglas del capftu]o 111 de esta ]eg podran utilizarse, dentro de los limites ﬁjados
para el Institute Macioral de Previsién, por las Cajas de pensiones de retire a favor de
las clases trabajadoras constituidas por la aceién social, segin las bases téenicas
determinadas en el art. 15 de esta feg, con separacion de wa!,%uier otra clase de riesqos

Yy que asignen sus beneficios a la mutualidad de asociados.

Para la aplicacién de este articulo se publicarin reglamentes especiales por los Ministerios
de la Gobernacién y de Hacienda, oyendo al Institute de Refermas Seciales, y debiendo
empezar 2 regir en la misma fecha de declararse constituido el Institute Nacional de

Previsién.
40. N'inguha otra Corporacién o Sociedad pot{r‘é usar en Espaﬁa el titulo de Instituto

Nacional de Previsién, ni el que resulte de la adicién al misme de alguna palabra o de la

mera combinacién en otra ](orma de las tres prfr\cipa]es que lo constituyen,

20



Disposiciones transitorias

Primera. €l capital de fundacién gue se refiere el art. 3." de esta ley debers entreqarse
as{ que esté constituido el Institute Macional de Previsicn, de una vez o en varios
ejercicios sucesivos, no excediendo de cinco, por partidas isu‘ales; otorgandose la primera
en el ejercicio econémico siguiente al de la aprobacién de la presente !eg, asi como la

primera subvencién anual,

Segunda, El Ministro de la Gobernacién nombrard desde ?ueso, en forma ar\é?oga ala
determinada en el art. 5.° de la ley, una Comisicn qestora del Institute Macional de
Previsién, encargada de furnm!ar con caracter provisiona’ un proyecto de estatutos,
reg!amer\’ros Y ’(arh(as, y de realizar los demas trabajos preparatorios que reqvuiera el
establecimiento del Instituto,

Tercera. Los organismos oficiales a que incumbe el cumplimiente de lo preceptuado en
esta ley procurarin, en lo que de ellos dependa, que pueda constituirse el Instituto
Nacional de Previsién lo més tarde en el plaze de un afo, a contar desde su promulgacién,

y cuya constitucion se autorizara por Real decreto.
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1. Aunque su significado y sus consecuencias excedan con mucho de esa mera
operacion, el contenido de la Ley de 27 de febrero de 1908, de Organizacion por el
Estado de un Instituto Nacional de Prevision, se centra principalmente en la
configuracion juridica y en la implantacion definitiva de ese nuevo organismo publico,
con vistas al inicio efectivo de sus competencias y sus funciones®. Es verdad que en ese
texto legal también se fijan los grandes fines de esa novedosa institucion, y se hacen
alusiones claras a su papel central en un proceso, el de construccion del sistema de
prevision social, que ya por aquel entonces empezaba a vislumbrarse. Pero se trata
eminentemente de un texto “operativo”, esto es, de un texto que se preocupa sobre todo
de “apuntalar” la institucion (mediante la determinacion de su naturaleza juridica, su
estructura interna y su régimen de funcionamiento), y de ajustar al maximo los términos
y condiciones en que habrian de llevarse a cabo las operaciones que desde el primer
momento le fueron encomendadas (esto es, las operaciones de seguro social).

Como era de esperar, de los fines atribuidos inicialmente a esta institucion pionera se
encarga la Ley de 1908 en su mismo pdrtico de entrada, y concretamente en su primer
precepto®. Como es suficientemente sabido, en el articulo 1 de esa disposicién legal se
hace referencia a las tres grandes tareas que a juicio del legislador debia desarrollar el
INP. La primera de ellas era una tarea de caracter eminentemente pedagogico y cultural,
pues consistia en “difundir e inculcar la prevision popular”, tratando de influir en la
poblacion para hacerle tomar conciencia de la necesidad de asegurarse frente al
infortunio y, en especial, de anticiparse mediante los mecanismos aseguradores a los
problemas propios de la vejez, para los que ya se avistaba que la respuesta esencial, a la
vista de la insuficiencia de otros mecanismos, no podia ser otra que la previa
concertacion de operaciones que, a cambio de la prima pertinente, pudieran reportar
pensiones de retiro.

La segunda tarea presentaba mas bien un componente administrativo o burocratico, y se
resumia en el encargo de “administrar la mutualidad de asociados que al efecto y
voluntariamente se constituya bajo este patronato, en las condiciones méas benéficas para
los mismos”. El INP fue concebido, de ese modo, como instrumento de gestion de
aquellos posibles seguros, a los que, por este otro procedimiento, se les empezaba a
otorgar el sello publico que con el paso del tiempo irian consolidando. Nace aqui, si
bien se mira, la clasica nocion de entidad gestora, que tanta presencia tendria, y sigue
teniendo aun, en el &mbito de la seguridad social; una entidad de naturaleza publica, por
supuesto, pero especializada en esta clase de operaciones de caracter asegurador, con

! Dada la significacion del protagonista para la implantacion y funcionamiento del INP en sus primeros
pasos, resulta de especial interés para el conocimiento del contexto, las ideas y los valores del momento, e
incluso el trasfondo humano y operativo de esa nueva Institucion, el estudio de J.L.MONEREO PEREZ,
Los origenes de la seguridad social en Espafia. José Maluquer y Salvador, Comares, Granada, 2007,
especialmente pp.175 ss.

2 Ley de 27 de febrero de 1908 (Gaceta de 29 de febrero), de creacién y organizacion del Instituto Nacional
de Prevision, recogia sustancialmente el contenido de un proyecto que, curiosamente, fue presentado por dos
veces ante las Cortes, la primera con fecha de 1 de noviembre de 1906 (Gaceta de 3 de noviembre) y la
segundo con fecha de 24 de enero de 1908 (Gaceta de 25 de enero). Los predmbulos de cada uno de esos
proyectos pueden consultarse también en el Diccionario de la Administracion Espafiola de ALCUBILLA,
Legislacion-Apéndice de 1908, p.130. Sobre las vicisitudes de ambos proyectos, vid. M. UCELAY
REPOLLES, Prevision y seguros sociales, Graficas Gonzélez, Madrid, 1955, pp. 193-196. Para el
conocimiento de anteriores iniciativas y propuestas, S.CASTILLO y F.MONTERO, “El INP 1908-1918.
Entre el seguro voluntario y e obligatorio: la libertad subsidiada”, S.CASTILLO (dir.), Solidaridad,
seguridad, bienestar. Cien afios de proteccion social en Espafia, MTIN, Madrid, 2008, pp.33 ss.
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todo lo que ello implica desde el punto de vista actuarial y desde el punto de vista de la
adecuada recaudacion y la administracion de recursos econémicos.

La tercera tarea asignada al INP por su norma fundadora, muy en la linea de sus
objetivos de difusion de la prevision popular, era mas politica y “constructiva”, pues
tenia por objeto la adopcion de medidas capaces de “estimular y favorecer” la
pretendida practica de pensiones de retiro, “procurando su bonificacion de carécter
general o especial, por entidades oficiales o particulares”. Se da paso, de esa forma, al
régimen que empezO a conocerse como de “libertad subsidiada”, en tanto que la
concertacion de seguros se contemplaba ain como una opcion libre de los interesados.
Pero al mismo tiempo se tenia la conviccién de que era conveniente un cierto empuje
por parte de los responsables publicos, y de que el mejor método para ello, como suele
suceder, era la aportacion de ayudas de contenido econémico, que en este caso se
canalizaron a traves de aquellas “bonificaciones”.

Tras la exposicion de sus fines, y con esa implicita caracterizacion general de la
institucion de referencia, la Ley de 1908 se encargd sucesivamente de perfilar la
organizacion y el funcionamiento interno del INP (capitulo primero), de precisar las
condiciones, requisitos y efectos de las operaciones de seguro gque se concertaran con
dicha institucién (capitulo segundo, el méas extenso y sustancioso), de establecer algunas
previsiones especiales para la aplicacion de tales operaciones a determinados grupos de
personas (capitulo tercero, sobre “derecho especial”), y de favorecer y encauzar la
relaci()r31 del INP con “institutos de fines anadlogos”, nacionales o extranjeros (capitulo
cuarto)”.

2. Atendiendo a su naturaleza juridica y a su estructura interna, el INP fue concebido
como un organismo publico con personalidad juridica propia, adscrito al Ministerio de
la Gobernacion. Como decia el articulo 2 de la Ley de 2008, el INP “tendra
personalidad, administracién y fondos propios distintos del Estado”. Se disefiaba, pues,
como entidad publica con identidad particular y protagonismo especifico, y de ahi el
empefio del legislador en declarar que “ninguna otra Corporacién o Sociedad podra usar
en Espaiia el titulo de Instituto Nacional de Prevision, ni el que resulte de la adicion al
mismo de alguna palabra o de la mera combinacion en otra forma de las tres principales
que lo constituyen”, como expresamente decia el articulo 40 de dicha disposicion legal.
Se iniciaba aqui la técnica de “reserva de nombre” tan tradicional en el ambito de las
entidades gestoras de seguridad social, absolutamente justificada por lo demas, entre
otras razones para evitar eventuales desviaciones de fondos o equivocos en el
cumplimiento de las pertinentes obligaciones legales.

La atribucion al INP de personalidad juridica propia habria de manifestarse,
I6gicamente, no sélo en el plano de las competencias, de la gestion interna o de la
financiacion (como aquel mismo precepto legal ponia de relieve), sino también en el
plano de las responsabilidades. En el primero de esos planos incidia la “capacidad”
otorgada al Instituto “para adquirir, poseer y enajenar bienes, con representacion de la
mutualidad de asociados”, siempre de acuerdo con los fines que le eran propios (como
especificaba el articulo 17 de la Ley). En el segundo jugaba, por su parte, la limitacion
de responsabilidad de la que se beneficiaba el INP, en tanto que quedaba al margen,

* Vid. para més detalles INSTITUTO NACIONAL DE PREVISION, Qué es el INP. Su origen,
operaciones que realiza. Disposiciones por que se rige. Tarifas, INP, Madrid, 1913, e I. JIMENEZ, El
Instituto Nacional de Prevision: Notas sobre su desarrollo, Madrid, 1930, p. 5.
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como de forma expresa decia su norma reguladora, de “otras responsabilidades que las
inherentes al concurso e intervencion que en esta ley se determinan”.

La organizacion y estructura internas del INP seguia de algin modo las pautas
habituales en aquella época respecto de los organismos publicos de vocacion social. Al
frente del INP, y como méximo 6rgano de gobierno, se situaba un Consejo de Patronato,
compuesto de un presidente y de catorce consejeros. Los primeros nombramientos se
encomendaban al Ministro de la Gobernacion (aunque por medio de Real decreto), que
podia y debia ejercer dicha facultad a través de dos procedimientos distintos. Uno de
ellos era el de libre designacion, aplicable al nombramiento del presidente y de un
primer grupo de siete consejeros. El otro era un poco mas complicado, y se referia a los
siete restantes consejeros, que habrian de ser nombrados a propuesta del Instituto de
Reformas Sociales. Los puestos vacantes se proveerian por el mismo procedimiento,
pero ya a propuesta del propio Consejo de Patronato, y a excepcion del presidente, “que
ser4 siempre de libre nombramiento del Ministro™.

En este 6rgano de gobierno del INP se iba a reflejar, por otra parte, el criterio
“corporativo” (en el sentido de conexién con las “corporaciones” o grandes grupos
profesionales) tan en boga en aquellos tiempos, y que de alguna forma sigue presente en
nuestros dias a través del mecanismo de la “participacion institucional”. En efecto, entre
los vocales del Consejo de Patronato del INP, y particularmente entre los propuestos por
el IRS, habia de figurar necesariamente “uno de los vocales elegidos para representar en
el referido Instituto a la clase patronal, y otro de los delegados para la clase obrera”.
Asimismo, y ya respecto de las posibles vacantes, la pertinente propuesta del Consejo se
condicionaba a “que para los puestos de consejero patrono u obrero se elija a uno de los
vocales de la respectiva clase en el Instituto de Reformas Sociales”.

Al Consejo de Patronato se otorgaban, antes que nada, “las facultades de direccion y
representacion general del Instituto”, como maximo representante del mismo. Pero
también se le daban, como es natural, otras muchas competencias de direccion y
administracion de ese organismo: elaboracion de estatutos y reglamentos internos (asi
como de sus eventuales modificaciones), determinacion de “las tarifas y condiciones de
los contratos de pensiones”, organizacion del personal (que segun la norma de creacion
del INP se haria “libremente” por parte de dicho Consejo), elaboracion de los
presupuestos anuales, y fijacion de las reglas de distribucion de bonificaciones.

Por debajo del Consejo de Patronato, aunque formada a partir de sus miembros, situaba
la Ley de 1908 una Junta de gobierno para el desarrollo de las pertinentes “funciones
ejecutivas”. Este otro 6rgano, mas ejecutivo que representativo, como se acaba de ver,
se componia de cinco vocales como maximo, elegidos por el Consejo de Patronato, que
a su vez tenia la competencia de “examinar” la gestion de la Junta de gobierno.
Asimismo, estaba previsto legalmente el establecimiento por parte del INP de
“delegaciones y agencias provinciales y locales”, y también delegaciones “en los
Estados extranjeros en que lo aconseje la conveniencia de los residentes espafioles”. Ya
estaba presente en la conciencia del legislador, asi pues, el fendmeno de la emigracién

* Con mayor detalle, e incluso con identificacion nominativa y fotografica de algunos de sus
protagonistas, S.CASTILLO y F.MONTERO, “El INP 1908-1918. Entre el seguro voluntario y e obligatorio:
la libertad subsidiada”, S.CASTILLO (dir.), Solidaridad, seguridad, bienestar. Cien afios de proteccion
social en Esparia, MTIN, Madrid, 2008, pp.40 ss.
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espafola y la conveniencia de atender de alguna manera a los espafoles en el exterior,
particularmente en este terreno de la prevision social.

Con el fin de dar efectivo cumplimiento a sus previsiones, la Ley de INP instaba a “los
organismos oficiales a que incumbe el cumplimiento de lo preceptuado en esta ley” para
que procuraran, “en lo que de ellos dependa”, que pudiera constituirse dicha institucion
publica “lo mas tarde en el plazo de un afio, a contar desde su promulgacion”, haciendo
saber que dicha constitucion “se autorizara por Real decreto” (disposicion transitoria
tercera). Mientas tanto, la Ley de 1908 encomendaba al Ministro de la Gobernacion el
nombramiento de una “Comision gestora” del INP, que estaria encargada “de formular
con caréacter provisional un proyecto de estatutos, reglamentos y tarifas, y de realizar los
demas trabajos preparatorios que requiera el establecimiento del Instituto” (disposicion
transitoria segunda).

3. Las fuentes de financiacion del INP también recuerdan en gran medida las reglas
actualmente vigentes respecto de los recursos econdmicos de la seguridad social. En
efecto, el “patrimonio” asignado y administrado por el INP se nutria de diversas
partidas. EI grueso probablemente fuera la financiacion a cargo del Estado, que tenia en
aquella norma fundacional dos grandes componentes. ElI primero de ellos estaba
constituido por un capital inicial o de fundacion “no inferior a 500.000 pesetas”,
procedente de una donacion estatal ad hoc, y que, no obstante, pudo entregarse, a partir
de la constitucion del INP, “de una vez o en varios ejercicios sucesivos, no excediendo
de cinco, por partidas iguales”, otorgandose la primera de ellas “en el ejercicio
econdémico siguiente al de la aprobacion de la presente ley” (disposicion transitoria
primera).

El segundo de esos componentes de procedencia estatal consistia en una subvencion
anual que habia de ser “proporcionada al desarrollo y necesidades del Instituto”, y que
dependia en su cuantia de las disponibilidades de los presupuestos generales del Estado
(aunque nunca por debajo de la cantidad de 125.000 pesetas). Esta otra partida tenia
como destino particular hacer frente a los gastos de administracion” y a las necesidades
de “bonificacion general de pensiones”, bien es verdad que “con deslinde de ambas
partidas”. Lo mismo que la primera partida de la donacion fundacional, la primera
subvencion anual habia de concederse en el ejercicio econdmico siguiente a la
aprobacion de la Ley creadora del INP (disposicion transitoria primera).

A estos dos nutrientes de procedencia publica el articulo 3 de la Ley de 1908 afiadia, en
cualquier caso, otras tres partidas, de caracter y contenido bastante mas heterogéneos y
de una cuantia que con toda seguridad resultaba mas incierta e imprevisible: el importe
de las cuotas correspondientes de los asociados (cuyo montante total dependia a la
postre del éxito de la operacion), los intereses y productos de los “fondos sociales”
(muy dependientes, como es natural, del mercado financiero), y “cualesquiera otras
donaciones y legados que a su favor hicieren las Diputaciones, Ayuntamientos,
Corporaciones o particulares” (algo que por definicion quedaba a expensas de la
correspondiente voluntad politica).

En principio, la gestion de todos esos recursos publicos correspondia al propio INP vy,
dentro del mismo, a su Consejo de Patronato, en los términos que ya vimos. No
obstante, la Ley de 1908 también preveia la colaboracion de otras entidades en este
apartado de gestion economica, al disponer en su articulo 7 que se procuraria concertar
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“el servicio central de Depositaria y de Tesoreria” con alguna entidad financiera
externa, ya fuese “con la Caja de Ahorros de Madrid”, ya fuese “con un establecimiento
nacional de crédito creado por la ley especial que ofrezca condiciones preferibles al
efecto”. Este procedimiento de gestion, de todos modos, se contemplaba como una
salida temporal y transitoria a esa delicada cuestion, y por eso, seguramente, se
apostillaba a continuacién que asi habria de hacerse “por lo menos durante los diez
primeros afios”, calculando quiza que al cabo de ese tiempo el INP podria encontrarse
en condiciones mas aptas para asumir también ese tipo de gestiones (y siempre con
independencia del clasico problema de “explotacion” o ubicacién a efectos de obtencion
de frutos o intereses de los fondos acumulados).

Por otra parte, no todas las fuentes de financiacion podian tener el mismo destino. La
Ley de 1908 establecia, en particular, unas importantes restricciones respecto de los
“gastos de gestion”, muy probablemente tratando de evitar derroches o usos indebidos
de los recursos disponibles, que se supone que debian ser mas bien escasos. A tal efecto
se establecia, en concreto, que el INP solo podia utilizar para ese tipo de gastos la
subvencion anual asignada por el Estado, los intereses del capital aportado inicialmente
en el momento de la fundacion, y el montante de un “recargo especial” que se pretendia
imponer sobre las cuotas calculadas a prima pura (que, por lo demas, no podria exceder
del 3 por 100 ni podria aplicarse a las operaciones que se contrataran con anterioridad a
la fecha de ponerse en vigor dicho recargo). A todo ello podria agregarse, en fin,
“cualquiera otra donacién para dicho especial objeto”.

La otra cara de la moneda era, naturalmente, la obligacion de dedicar los recursos a las
operaciones que constituian la principal razén de ser del INP, esto es, a las operaciones
de seguro. De ahi que se dijera de forma muy explicita y taxativa que “por ningln
motivo ni acuerdo podrén aplicarse los bienes y valores del Instituto Nacional de
Prevision a otros fines que los relativos a la constitucion, anticipo, bonificacion y
liquidacion de rentas o pensiones de retiro a favor de sus asociados con arreglo a sus
disposiciones reglamentarias”, con la Unica excepcion, precisamente, de lo dispuesto
respecto de la aplicacion de determinados recursos a los pertinentes gastos de gestion
(art.17 de la Ley de 1908).

El estado financiero del INP no podia dejar de constituir, por lo demas, una cuestion
relevante para las autoridades competentes, maxime teniendo en cuenta su particular
funcién previsora y aseguradora. Por ello se exigia a dicha institucion la publicacion
anual de “un balance detallado de ingresos y gastos, y cada cinco afios un balance
técnico, en que se comprendan el valor actual de las rentas contratadas y el de los bienes
y valores que representen las reservas matematicas”. Y por esa misma razén, se atribuia
al Gobierno la facultad de comprobar, “por lo menos cada cinco afios”, el
funcionamiento y la solvencia del INP, “revisando, con arreglo a sus bases de
constitucion, las reservas matematicas calculadas, y verificando la evaluacion de los
bienes y valores en que se hallen invertidos los fondos representativos de dichas
reservas”. A tal fin, se preveia la constitucion de una Comision especifica, que estaria
presidida “por el alto funcionario oficial a cuyo cargo se halle el ramo de seguros”, y
que tendria como secretario “un actuario profesional en dicho ramo”.

Las cargas financieras del INP también se veian aliviadas mediante otra serie de

“facilidades”. Por lo pronto, el INP fue declarado exento, “por razon de sus operaciones,
bienes y valores”, de muchas de las obligaciones tributarias entonces vigentes,
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concretamente de “los impuestos de utilidades y contribucion industrial y territorial,
seguros, derechos reales y timbre”. Ademas, se declaraban exentas de derechos “las
certificaciones del Registro civil o parroquiales” que el INP pudiera reclamar a los
asociados o0 a sus derechohabientes, certificaciones que, por otro lado, habrian de
librarse “de oficio”. En el plano procesal, en fin, el INP tuvo desde el primer momento
“el caracter de institucion de beneficencia para el efecto de litigar como pobre, bien sea
actor o demandado”.

Todas ellas son reglas que, como es bien sabido, se han ido manteniendo con el
transcurso de los afios para las sucesivas entidades gestoras del sistema de seguridad
social (e incluso, en algunos casos, para las entidades autonémicas encargadas de la
gestidn de la asistencia sanitaria). No eran, de todas formas, las Unicas previsiones de
trasfondo econémico en beneficio del INP, puesto que estaban acompafiadas de otras
interesantes facilidades en el campo de la comunicacion. De un lado, la
“correspondencia” del INP (con sus Delegaciones y Agencias, con sus asociados 0 con
las oficinas publicas”) se admitia “para circular por Espafia con igual franqueo que los
impresos, siempre que se sujete a las condiciones exigidas en esta clase de
correspondencia y ademas a las especiales de garantia que al efecto puedan dictarse”.
De otro, en los supuestos de “comunicacion telegrafica para asuntos del servicio con las
personas y entidades indicadas en el anterior parrafo”, se declaraba aplicable una tasa
equivalente a “la mitad de la ordinaria”.

4. Aungue la creacion del INP era una apuesta a medio o largo plazo para la progresiva
implantacion de la “prevision popular” en Espafia, de forma inmediata el fin mas
importante de dicha institucion era muy probablemente el de poner en marcha
operaciones de seguro con fines de cobertura de los riesgos sociales. Esta clase de
operaciones se preveia en principio “a favor de personas de las clases trabajadoras”,
respecto de las que se abrian dos opciones a la hora de asumir las pertinentes primas o
“imposiciones”. En efecto, el pago o “verificacion” de las mismas podia ser asumido o
bien “por quienes hayan de disfrutar dichas pensiones”, o bien “por otras personas o
entidades a su nombre”. Cabia pensar, pues, en la admisibilidad, ya en aquel primer
estadio de nuestra prevision social, de férmulas de participacion financiera de las
empresas a favor de sus trabajadores, o de entidades asociativas a favor de sus
asociados.

En cualquier caso, la concreta posibilidad de constituir por esos mismos procedimientos
“pensiones de retiro” parecié concebirse con un radio de accion mas amplio, con la
consiguiente extension a otras franjas de la poblacion activa, incluido el personal de la
Administracion pablica. La contratacion de estas pensiones, que sin duda constituian el
eje del sistema, se disefid en efecto “a favor de obreros del Estado y de empleados o
funcionarios publicos o particulares de todas clases, cuyo sueldo o derechos no excedan
de 3.000 pesetas anuales y no disfruten la jubilacion por las disposiciones legales
vigentes”. Legalmente se admitia, asimismo, la constitucion de ese tipo de rentas “en
cumplimiento de sentencia judicial, de conformidad con los estatutos y reglamento del
Instituto”.

A las operaciones de seguro promovidas por el INP podian concurrir, por otra parte,
tanto los espafioles como los extranjeros, “siempre que estos ultimos residan en Esparia,
sean varones y mayores de edad, consideren domiciliado su contrato, para los efectos
del mismo, en la Oficina central del Instituto, y renuncien a cualquier forma de

27



reclamacion que no sea la jurisdiccion de los Tribunales espafioles”. Vemos, pues, que
la prevision social espafiola ofrece desde sus inicios el canal de doble sentido que con
fines de ampliacion de la correspondiente accion protectora permitio hacer frente a los
supuestos en que concurria alguno de esos elementos de extranjeria: si anteriormente
pudimos comprobar que los espafioles en el extranjero podian hacerse acreedores de
cierta proteccion a cargo del INP, ahora constatamos que los extranjeros no quedaban
fuera del sistema por el solo hecho de serlo, aun cuando se les fijaran unas condiciones
particulares.

Para las situaciones de extranjeria se contemplaban otras dos previsiones de interés en la
Ley reguladora del INP. Se especificaba, por una parte, que en el caso de que un
asociado (que podia ser espafiol, desde luego) trasladase su residencia al extranjero,
podria optar “entre rescindir el contrato, con arreglo a las disposiciones de los estatutos
o reglamentos, o continuarlo bajo la condicion de considerarlo domiciliado en la Oficina
central del Instituto”. Y se aclaraba, por otra, que era posible la contratacion de una
pensién de retiro “a favor de una persona de cualquier edad residente en Espafia”, pero
siempre que se dejaran a salvo, si fuera de nacionalidad extranjera, las condiciones que,
segun acabamos de ver, se imponian con caracter general a quienes no poseian la
nacionalidad espafola.

Siguiendo las pautas habituales en el sistema juridico de aquellos momentos histéricos,
también habia reglas especiales no s6lo para el menor de edad sino también para la
mujer casada. En principio, estas personas también podian solicitar a su nombre, y “sin
necesidad de ninguna autorizacion o consentimiento”, la apertura de las
correspondientes “libretas de renta vitalicia a capital reservado”. No obstante, para
determinadas operaciones, Yy particularmente para la retirada de los fondos
correspondientes, debian sujetarse a requisitos especificos. Por lo pronto, la contratacion
de una renta vitalicia “a capital cedido” solo se permitia sin necesidad de autorizacion a
los mayores de dieciocho afos, debiendo la mujer casada contar “con el debido
consentimiento” del marido, en los términos que vamos a ver inmediatamente.

Del mismo modo, para la retirada de “alguna cantidad por razon de dicha libreta”,
necesitaba el menor de diez y ocho afios autorizacion del padre, de la madre, del abuelo
paterno o del materno, o del tutor (y a falta o en ausencia de ellos, de las personas o
instituciones que hayan tomado a su cargo la manutencion o el cuidado del menor). Para
esa misma operacion, la mujer casada y no separada legalmente o de hecho, “necesitaba
al efecto autorizacion expresa o tacita de su marido”, con la posibilidad, en caso de
negativa de este, de solicitarla al juez municipal, “en comparecencia y con citacion del
marido”.

5. Como decia el articulo 13 de la Ley de 1908, las operaciones “peculiares” del INP
eran (“seran”, decia la norma con vistas al futuro) las “de renta vitalicia, diferida o
temporal”, constituidas, como hemos visto con anterioridad, “mediante imposiciones
unicas o periodicas, verificadas por quienes hayan de disfrutar dichas pensiones, o bien
por otras personas o entidades a su nombre, bajo el pacto de cesion o de reserva del
capital, en todo o parte, para los derechohabientes”. En particular, podian constituirse
asimismo, y “en forma anéloga”, las consabidas pensiones de retiro. Todas estas
operaciones, como es sabido, habian de concertarse y gestionarse con arreglo a las
técnicas aseguradoras, que tenian ya algun precedente en el terreno de la prevision
social publica (la legislacion de accidentes de trabajo entrafi¢ a la postre una aplicacion
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especifica de las mismas), y que constituirian el eje principal del sistema de seguridad
social durante mucho tiempo, aiin durante nuestros dias.

La Ley de 1908 estipulaba expresamente, en su articulo 15, que “en la préactica de
dichas operaciones observara estrictamente el Instituto Nacional de Prevision las reglas
técnicas del seguro”. A tal efecto se preveia el asesoramiento por parte de “un actuario
de seguros con titulo profesional nacional o extranjero” (n6tese aqui la apertura de
fronteras respecto de la prestacion de servicios profesionales), y se mandaba al Consejo
de Patronato que, haciendo uso de sus competencias, formulara “las tarifas de cuotas
con arreglo a la tabla de mortalidad que se considere preferible de las utilizadas para el
seguro en caso de vida, mientras no tenga una tabla nacional propia, y al tipo de interés
que acuerde, no excediendo del 3 1/2 por 100, con el recargo que se considere
conveniente, para constituir una reserva especial a los efectos de las fluctuaciones en la
mortalidad y en el interés de las inversiones”. La tabla de mortalidad y el tipo de interés
utilizados para la fijacion de tarifas habrian de servir de base, asimismo, “para el célculo
de las reservas matematicas”.

Aspecto crucial en un mecanismo de estas caracteristicas era, desde luego, la fijacion de
tales “tarifas de cuotas”, de las que depende no s6lo el montante de lo asegurado, sino
también la propia viabilidad del sistema. Sobre este aspecto, y como regla general, decia
el articulo 16 de la Ley de 1908 que “las cuotas que deben satisfacer los imponentes se
determinaran a prima anual, aceptandose con un pequefio recargo el pago semestral,
trimestral y mensual, hasta llegar al semanal”. A ello se afiadia una importante
prevision, muy significativa desde el punto de vista financiero pero muy ilustrativa
también del sentido de esta pionera maquinaria de prevision social. De acuerdo con el
articulo 14 de la Ley de 1908, no se admitirian “imposiciones que excedan de las
necesarias para producir una pensién anual de 1.500 pesetas a favor de la misma
persona, ni entregas inferiores a 50 céntimos de peseta”.

En lo que se refiere a las “rentas” o devengos a cargo del seguro, la Ley de 1908
contenia varias disposiciones. Por lo pronto, y en cuanto a la forma de pago, se
establecia que “las rentas cuyo importe anual exceda de 60 pesetas se abonaran
mensualmente” (art.16). Respecto a las “rentas vitalicias diferidas, constituidas bajo el
pacto de capital reservado”, se concedia al asociado la posibilidad de optar entre el
reembolso “del valor de rescate del capital reservado”, siempre que lo hiciera “antes de
entrar en el disfrute de su renta”, o la aplicacion del valor “actual” del capital reservado
a la adquisicién de una renta temporal hasta comenzar la diferida, en este caso “antes
del disfrute de una renta vitalicia diferida” (art.18). Por lo demas, en las rentas
constituidas “bajo el pacto de capital cedido con acumulacién de beneficios”, los
asociados tendrian “los beneficios que correspondan a su categoria dentro de la
mutualidad, producidos principalmente por las reservas y bonificaciones
correspondientes a asociados premuertos de la misma categoria, por caducidad de
libretas de los mismos o por prescripcién de capitales reservados”, beneficios que serian
aplicados “para aumento de renta, segun tarifa” (art.19).

Para los supuestos en que, de acuerdo con el pertinente contrato, las rentas fueran
devengadas por los “derechohabientes”, en todo en parte, disponia el articulo 30 de la
Ley una serie de reglas muy préximas a las que rigen en materia hereditaria. En
principio, “el capital hereditario” seria abonado exclusivamente “al cdnyuge
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sobreviviente, a los hijos y, a falta de estos, a los ascendientes”. Si concurriese conyuge
e hijos, “la particion se verificard entregando la mitad a los hijos y la otra mitad al
cényuge sobreviviente”, pero si el causante no dejase descendientes y si ascendientes,
“la porcion del cényuge serd la de tres quintas partes”. Para la hipotesis, mas singular,
de que el asociado dejase viuda e hijos de matrimonio con la misma, y al mismo tiempo
hijos de otro matrimonio anterior, “correspondera la mitad a la viuda y la otra mitad se
distribuird, por panes iguales, entre los hijos de ambos matrimonios”. Siempre con la
advertencia, también de clara resonancia en el contexto actual, de que “a falta de alguno
de los llamados por esta ley, su porcion respectiva acrecera a los restantes”.

Algunas otras especificaciones acompafiaban a esas reglas generales de reparto del
capital acumulado por el causante. Tratandose de hijos menores de edad con derecho, la
correspondiente parte del capital “se entregard a quien de hecho los tuviere a su cargo,
sea la viuda u otra persona”. Por otro lado, las cantidades que debieran entregarse a los
derechohabientes en cumplimiento de los contratos de renta vitalicia a capital reservado
se consideraban “propiedad de los mismos, aun contra las reclamaciones de herederos y
acreedores de cualquier clase del que hubiera hecho el seguro”.

Sobre las rentas devengadas a cago del INP se proyectaban, finalmente, otras dos
importantes previsiones, que de nuevo nos ponen de relieve la profundidad de las raices
de nuestro actual sistema de seguridad social. La primera de ellas es la que establecia un
plazo de prescripcion de tres afios para ejercitar el “derecho a reclamar” su porcién por
parte de los derecho habientes (art.30). La segunda, mas general, establecia que “las
rentas o pensiones de retiro constituidas en el Instituto Nacional de Prevision no podran
ser objeto de cesion, retencion ni embargo por concepto alguno” (art.31).

6. La dimension social de la maquinaria aseguradora puesta en marcha a través del INP
se dejaba notar, de modo muy sobresaliente, en el capitulo de las “bonificaciones”, que
a la postre no eran mas que aportaciones publicas (aunque con origen variado, como
veremos) a un fin que, aun estando referido a necesidades propias de particulares,
revestia indudablemente interés general y social. Estas bonificaciones, en cualquier
caso, podian ser imputadas a dos tipos de fondos, diferenciados tanto por el origen de
los recursos como por su peculiar régimen juridico, aunque ambos sometidos a la
intervencion y Gltima decision del propio INP®.

El fondo comun o bésico era el llamado “Fondo general de bonificacion de pensiones”,
que se integraba “especialmente por la subvencién del Estado”, pero tambien por el
“saldo de cada ejercicio”, una vez constituidas tanto las “reservas matematicas” como
“las especiales que el Consejo de Patronato acuerde”, y una vez hechas “las demas
deducciones expresamente autorizadas por esta ley” (art.20). Junto a él podian existir
“fondos especiales de bonificacion”, que se constituirian a partir de “donaciones a favor
de un grupo determinado de asociados o de uno o varios asociados designados
individualmente”, y se aplicarian *“de conformidad con las condiciones licitas
expresadas por los donantes, en relacion con las del Instituto Nacional de Previsidn”

> Estatutariamente las bonificaciones se clasificaban en "normales", "preferentes” y "especiales”, en atencion
tanto a la clase de asegurados como a la voluntariedad u obligatoriedad en su constitucién y aplicacion,
conforme al art.86 de los Estatutos del INP.
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(art.25)°. Asi pues, se establecian dos regimenes diferenciados con vistas a la concesion
de bonificaciones, dependiendo de que se tratase del fondo general, al que todos los
asociados tendrian acceso en las pertinentes condiciones legales, y los eventuales fondos
especiales, que podian reservarse para determinados grupos de asociados.

Los recursos acumulados por el “Fondo general de bonificaciones” habian de
distribuirse entre los distintos asociados, “gradualmente” y “segun reglas generales”
(art.21). El acceso a tal fondo estaba, pues, abierto a todos los asegurados, pero con
algunas condiciones. En principio, se requeria “ser espafiol, mayor de diez y ocho afios
y residente en Espafia”. Pero también podian ser beneficiarios del mismo los
extranjeros, siempre que acreditaran “mas de diez afios de residencia en Espafia y
pertenezcan a un Estado que reconozca analogo beneficio a los espafioles, o que admita
en este punto el principio de reciprocidad, la que se considerara siempre supuesta
respecto a ciudadanos de Portugal o de un Estado iberoamericano”, reglas que en todo
caso podian ser modificadas “en virtud de Convenios diplométicos” (art.22). Segun se
puede apreciar (y segun confirmaba el art.38 de la Ley, al prever la correspondiente
colaboracién institucional), aparece ya en esta temprana regulacion el principio de
igualdad de trato en términos de reciprocidad, difundido mas tarde por muchas normas
internacionales y especialmente arraigado, como sabemos, en nuestro sistema de
seguridad social.

Para la distribucion de las bonificaciones procedentes del fondo general se establecian
unas minimas reglas de ritmo, cuantia y modo (arts.21 y 23). Por lo pronto, las
bonificaciones reconocidas en cada ejercicio anual solo podian aplicarse “a los que
hubiesen hecho alguna imposicion en el anterior”. Ademas, y en relacion con “el primer
decenio del Instituto”, no podia reconocerse a un mismo asociado “una bonificacién
anual que exceda de 12 pesetas”. Finalmente, las bonificaciones se aplicarian “en forma
de constitucion de nueva renta 0 aumento de la contratada, con arreglo a las tarifas y
condiciones vigentes al reconocerse la bonificaciéon”.

Pese a que se trataba de un fondo de general aplicacion a todos los asociados, la Ley de
1908 introdujo en su articulo 24 algunas razonables reglas de preferencia y ponderacion.
Por lo pronto, se consideraban preferentes los asociados “cuyas imposiciones no les
permitan llegar a dicha cantidad” frente a quienes a resultas de la bonificacion
experimentaran un aumento respecto “de una pension anual de 365 pesetas”. Por otro
lado, se preveia el establecimiento de “bonificaciones especiales” a favor de quienes,
“en atencion a su edad avanzada” en el momento de entrar en vigor esta inicial
regulacion del INP, abreviaran los periodos necesarios “para empezar a disfrutar las
rentas” mediante un contrato “a mayor cuota que la ordinaria”, esto es, mediante el pago
de primas mas altas que las normales. Una especie, si bien se mira, de compra
anticipada de la pension.

7. Como ya dijimos, el INP no sélo fue concebido como institucién directamente
aseguradora, pues también pretendia actuar, de acuerdo con su norma reguladora, como
eje y centro de referencia de todo el “sistema” de prevision social que pudiera existir en
el momento de su creacion. De ahi que la Ley de 1908 dedicara un capitulo
especificamente a la relacion del INP “con institutos de fines analogos”, expresion ésta

® El régimen juridico de estos "Fondos especiales" se completaba en los arts. 23 y ss. del Reglamento para el
Régimen de Operaciones y Financiero del INP, aprobado por Real Orden de 17 de agosto de 1910 (Gaceta del
dia 21 de ese mes y afio).
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que parecia tener un sentido muy amplio y omnicomprensivo, pues nominalmente
abarcaba, como se desprendia del articulo 35 de la Ley, a las “Instituciones benéficas de
todas clases”. Entre esas variadas instituciones habia que entender incluidas, a
determinados efectos al menos, las “instituciones extranjeras de caracter analogo”, con
las que, conforme al articulo 38 de la Ley de 1908, el INP “podrd convenir la
reciprocidad de servicios”.

La “relacion” con otras instituciones benéficas a la que se referia la Ley de 1908
significaba sobre todo la colocacidon del INP en una posicion principal respecto de la
generalidad de las operaciones aseguradoras, con la consiguiente fuerza atractiva
respecto de otras posibles entidades o instancias de aseguramiento. Tal posicion se
podia extraer con relativa claridad de tres tipos de previsiones, todas ellas contenidas en
el articulo 35 de la Ley. La primera de ellas era la facultad de dichas instituciones de
“asegurar” en el INP “la totalidad de las pensiones de retiro que pretendan sus
asociados”, contemplandose a tal efecto la concesidn de “especiales facilidades a estos
seguros colectivos. La segunda consistia en la opcion de “reasegurar” en el propio INP
“una parte de dichas operaciones”. La tercera, en fin, era la posibilidad de relacionarse
con el INP a través de la técnica del “coaseguro”, de tal modo que mediante el oportuno
convenio “cada entidad contratante asegure separadamente una parte de la operacion”.

La participacion del INP en ese tipo de actividades o iniciativas, que a la postre
procedian de instancias externas o ajenas, tenia también alguna consecuencia con vistas
al reparto de las bonificaciones. En efecto, el articulo 37 de la Ley, tras ratificar la
competencia del INP para la “gestion exclusiva” del fondo general de bonificaciones
para pensiones de retiro (integrado principalmente, como vimos, por las subvenciones
del Estado”, disponia que dichas bonificaciones se aplicarian “a la totalidad de las
operaciones” en las que participara el INP con fines de reaseguro o coaseguro, “en la
forma que se determine en los estatutos y en los correspondientes convenios,
proporcionando sus condiciones a las establecidas con caracter general”.

Muy peculiar era la relacion legalmente prevista entre una institucion nueva como el
INP y unas instituciones tan tradicionales como las cajas de ahorros y las cajas de
pensiones, que seguramente venian constituyendo desde tiempo atrds uno de los
soportes mas extendidos para la prevision popular privada. Sobre estas instituciones tan
importantes para la vida econémica y social de aquellos momentos la Ley de 1908
contenia dos importantes previsiones. Por una parte (articulo 36), y en relacién
especificamente con las cajas de ahorros, mandaba que el INP procurase “organizar su
representacion provincial y local sobre la base” de tales instituciones (y sobre la base,
asimismo, de las restantes entidades reaseguradas o coaseguradoras), aungque cuidando
siempre, mediante los oportunos convenios, de que quedara a salvo “la completa
separacion de sus peculiares funciones y responsabilidades”. Esta primera prevision
afectaba con toda seguridad a dos planos del INP: el plano de la organizacion (en la
medida en que sus delegaciones provinciales y locales debian seguir las pautas de esa
red de ahorro y seguro privado), pero también el plano de la actuacion (puesto que
parecia concebirse la posibilidad de que las operaciones propias del INP se canalizaran
a través de esas otras redes, mas tupidas y experimentadas en aquel primer estadio de la
prevision social).

Por otra parte (articulo 39), y ya en relacion con el segundo tipo de cajas, se abria la
posibilidad de que “las reglas del capitulo Ill de esta ley” fueran utilizadas “por las
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Cajas de pensiones de retiro a favor de las clases trabajadoras constituidas por la accién
social”, aunque dentro de unas determinadas condiciones: dentro de los limites fijados
para el propio INP, conforme a las bases técnicas fijas con carécter general en el articulo
15 de la Ley de 1908, y “con separacion de cualquier otra clase de riesgos y que asignen
sus beneficios a la mutualidad de asociados”. En todo caso, se encargaba a los
Ministerios de la Gobernacion y de Hacienda, con audiencia del Instituto de Reformas
Sociales, la elaboracion y publicacion de “reglamentos especiales” para la debida
aplicacion de estas importantes previsiones, con el mandato de que tales reglamentos
empezaran a regir “en la misma fecha de declararse constituido el Instituto Nacional de
Prevision”. A fin de cuentas, se daba a esas denominadas “Cajas de pensiones de retiro”
de seguir actuando en este terreno de la previsién, con posibilidades equivalentes al INP
aunque también con sujecion a estas nuevas reglas.

8. Conforme hemos podido comprobar a lo largo de sus distintos pasajes, muchos
aspectos del régimen juridico otorgado al INP por la Ley de 1908 quedaban pendientes
del pertinente desarrollo reglamentario, o en algin caso de un complemento legal que se
mostraba imprescindible. Como es natural, el propio legislador de 1908 fue plenamente
consciente de esas frecuentes llamadas a la potestad reglamentaria, y para hacerles
frente, y sin perjuicio de otras previsiones méas especificas, concedié una habilitacion
general al Ministerio de la Gobernacién para que desarrollara los preceptos de la Ley a
través de “estatutos organicos”, estatutos que, naturalmente, podrian ser objeto a su vez
de “modificaciones sucesivas”.

Dos reglamentos de desarrollo de la Ley de 27 de febrero de 1908 vale la pena citar y
comentar en estos momentos, ambos aprobados siendo Ministro de la Gobernacién Juan
de la Cierva y Pefiafiel”. El primero de ellos desde un punto de vista cronoldgico,
aunqgue no desde una perspectiva estructural, fue el 10 de diciembre de 1908, sobre las
Entidades similares del instituto Nacional de Prevision, en desarrollo de lo dispuesto en
el articulo 39 de aquella disposicion legal®. Segtin esta norma reglamentaria, podian ser
declaradas entidades de ese tipo, como regla general, “las Cajas de pensiones de retiro a
favor de las clases trabajadoras constituida pro la accién social como instituciones
dedicada a dicha exclusiva finalidad, o que forman parte integrante de Montepios,
Sociedades de socorros mutuos y otras asimismo establecidas con fines exclusivamente
benéficos”. En todo caso, la obtencion de dicha calificacion requeria una solicitud
previa y la acreditaciébn formal de unas minimas condiciones, fundamentalmente
referidas a las operaciones de seguro que podrian practicarse, a las reservas matematicas
gue habian de garantizarse y a la debida separacién entre las diferentes actividades de
aseguramiento. No por casualidad, entre esas condiciones se encontraba tambien la de
realizar “fines analogos” a los del INP, “entendiéndose por tales los de difundir e
inculcar la prevision popular y practicarla por medio de las diversas combinaciones del
ahorro y el seguro”. La calificacidn reportaba determinados beneficios, y tanto para su
concesion como para su retirada era necesaria la audiencia previa a la Junta Superior de
Beneficencia y, en su caso, al Instituto de Reformas Sociales.

" A ellos cabria afiadir el Reglamento para el Régimen de Operaciones y Financiero, aprobado por Real
Orden de 17 de agosto de 1910 (Gaceta del 23 de agosto y rectificacion del 24). Un exhaustivo
compendio normativo sobre esta primera fase de la prevision social fue elaborado, para facilitar su
difusién y uso, en el seno de esa misma Institucién con el titulo de Compilacién de Disposiciones
Legislativas, Estatutarias y Reglamentarias, INSTITUTO NACIONAL DE PREVISION, Madrid, 1925.
8 Gaceta del 11 de diciembre de 1908, y rectificacion del dia 26 del mismo mes y afio.
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El segundo reglamento de importante, de mayor calado desde luego con vistas a la
puesta en practica de las tareas encomendadas al INP; fue el de 28 de diciembre de
1908, por el que se aprobaron, a partir de al propuesta formulada por su Comision
gestora, unos Estatutos provisionales para dicha entidad publica que con un Decreto de
26 de enero de 1909 pasaron a tener carécter definitivo®’. La primera clausula de estos
Estatutos procediod a declarar la constitucion efectiva del INP “antes del dia 1° de Enero
proximo”, fecha desde la que también regiria el Reglamento anterior sobre entidades
analogas o similares al INP. Tras esas primeras declaraciones, y siguiendo el esquema
de la Ley, los Estatutos se dividian en cuatro Secciones, sucesivamente dedicadas a la
especificacion del régimen juridico y la estructura interna del INP, a la determinacion de
las “operaciones de pension de retiro”, a los supuestos sometidos a “derecho especial” y
a la relacion del INP con “institutos de fines analogos”. Al frente del INP, y como
primer Presidente, fue nombrado don Eduardo Dato e Iradier, acompafiado por don José
Maluguer Salvador como primer Consejero Delegado y siempre bajo la Presidencia de
honor concedida al Monarca.

Aunque en términos generales, y como era de esperar, no hacian més que reiterar, con la
pertinente labor de aclaracion y especificacion, lo ya dispuesto con un caracter mucho
mas general y conciso por la Ley de 1908, conviene resaltar ahora algunas previsiones o
clausulas de estos primeros Estatutos del INP. Resulta de cierto interés, por lo pronto, la
division interna del INP en “dos grandes agrupaciones iniciales de servicios”, una
primera (Direccion General) para el fomento de la prevision popular, con una completa
relacion de “medios” utilizables a esos efectos, y una segunda (la Caja general de
pensiones”) para administrar los bienes y valores del INP, con tareas mas propias de
actuarios o especialistas en seguros. También es interesante la clausula por la que se
mandaba al INP organizar y administrar una “Mutualidad especial de Prevision” para
sus funcionarios administrativos, a la que podrian asociarse los de otras instituciones
publicas (como el IRS). Es relevante asimismo la regulacion dedicada a las relaciones
entre el INP con la Caja de Ahorros de Madrid, con la que estaba previsto convenir el
servicio central de Tesoreria y Depositaria del INP, o entre el propio INP y las llamadas
“Cajas colaboradoras y auxiliares del instituto en territorio nacional”, entre las que
figuraban, por ejemplo, cajas de ahorro de fines benéficos, entidades dedicadas al
seguro popular sin lucro mercantil, montepios o sociedades de socorros mutuos, y juntas
provinciales y municipales de beneficencia oficial. Llama la atencion, en fin, la
minuciosa fijacion de reglas actuariales y contables con vistas a garantizar la viabilidad
y efectividad de las “operaciones de pension de retiro” encomendadas al INP, entre las
que, por cierto, se preveia la hipdtesis de que el asociado fuese declarado en situacién
de “incapacidad absoluta para el trabajo”.

Los estatutos de 1908, de cualquier modo, sufririan numerosos cambios a lo largo de la
vida del INP, como por otro lado era de esperar. Las modificaciones tuvieron lugar,
sobre todo, en el periodo intermedio entre las declaraciones del Fuero del Trabajo a
favor de la implantacion de “un seguro total y Unico” y la creacién efectiva del actual
sistema de seguridad social, en el entendimiento de que el INP habia de jugar un papel
esencial a la hora de planificar y disefiar los contornos de esa nueva estructura de la
prevision social espafiola. En esos afios, en efecto, se sucedieron con mucha frecuencia
los cambios en la configuracion y organizacion interna del INP, siempre con el
propdésito formal de dotar a este organismo de las competencias mas adecuadas para

® Gaceta de 26 de diciembre de 1908 y Gaceta de 28 de enero de 1909, respectivamente.
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esas anunciadas transformaciones. Muchos de estos cambios (como los introducidos por
los Decretos de 15 de junio de 1938, 31 de mayo de 1941, 14 de diciembre de 1942 o
14 de junio de 1957) afectaron en exclusiva a la estructura y organizacion interna del
INP, con especial hincapié en la distribucion de competencias y funciones entre sus
distintos niveles organicos, pero alguna de aquellas normas de mediados del siglo XX
supuso también modificaciones de mayor envergadura, atinentes ya a los cometidos
asignados por el Estado a esa institucion puablica. Tal es el caso de la reforma operada
por el Decreto de 14 de julio de 1950, introducida con la finalidad de “conseguir la
maxima unificacion y simplificacion” en los servicios prestados por el INP, “llevar a
cabo una intensa descentralizacion de funciones en todos los aspectos, para dar mayor
flexibilidad y eficacia a la aplicacion de las prestaciones”, y lograr “una mayor
participacion de los propios interesados” en las pertinentes tareas de administracion y
gestion. El objetivo mas ambicioso en esos momentos no era otro que dotar al INP de la
organizacion mas apropiada para poner en marcha “un Plan Nacional de Seguridad
Social”.

Las pensiones de retiro, por lo demés, constituirian desde el principio el objeto principal
tanto de la vocacién previsora como de la actuacion efectiva del INP. El objetivo no era
otro, muy probablemente, que implantar un régimen de aseguramiento obligatorio para
cubrir la situacion de vejez de todas las personas que vivian de su trabajo. Hubo que
esperar, no obstante, algin tiempo para que tal objetivo fuese materializandose, y, segun
todos los indicios, no resultd nada facil pasar del sistema de “libertad subsidiada”
iniciado con efectos de primero de enero de 1909 al régimen de seguro obligatorio para
el retiro obrero. Las tremendas dificultades para ello, muchas internas seguramente,
pero algunas otras también de origen foraneo, pueden adivinarse en el preambulo al
Real Decreto de 11 de marzo de 1919, que implanta el régimen de “intensificacion” del
retiro obrero™. Rastros de esas mismas dificultades, y muestras al mismo tiempo de un
animo inconcuso de ampliar la accion protectora del INP y la correspondiente red de
seguros sociales, podemos apreciar asimismo en los Reales Decretos de 29 de julio de
1917, que dispuso la celebracion de una Conferencia Técnico-social para la
implantacion de los seguros sociales, y de 20 de noviembre de 1919, que, tras el balance
de una década de funcionamiento de esa institucion, aprobd un plan de seguros sociales
bastante completo a cargo del INP. A partir de esos afios, no obstante, la puesta en
marcha de los seguros sociales cobré un notable impulso, dandose paso de esa manera
al seguro de maternidad, al seguro de cargas familiares, al seguro de enfermedad, al
seguro de vejez e invalidez y, en ultimo término, al seguro de desempleo. En las
décadas centrales del siglo XX, en fin, el INP actuaria como motor y soporte de los
sucesivos planes de seguro total o unificado que irian disefiandose en nuestro pais
(primero, en la Constitucion de la 1l Republica; después, en el Fuero del Trabajo vy el
Fuero de los Espanioles), hasta llegar a la creacion del sistema de seguridad social, en el
que quedd consagrado como entidad gestora del régimen general**.

9 vid. C. HERMIDA y E. GARCIA SANCHEZ, “El Retiro Obrero Obligatorio en Espafia: génesis y
desarrollo (1917-1931)”, Historia Social de Espafia, nim.14, 1980, y JAIMALDONADO MOLINA,
Génesis y evolucién de la proteccién social por vejez en Espafia, MTAS, Madrid, 2002.

1 Para un buen tramo temporal en la vida del INP, J.CUESTA BUSTILO, “Estado y Seguros Sociales en
Espafia. El Instituto Nacional de Prevision, 1919-1939”, y P.GONZALEZ MURILLO, “El franquismo
social: propaganda y seguros a través del Instituto nacional de Prevision (1939-1962)”, y
M.E.MARTINEZ QUINTEIRO, “El INP, 1962-1977. El nacimiento de la Seguridad Social”, todos ellos
en S.CASTILLO (dir.), Solidaridad, seguridad, bienestar. Cien afios de proteccion social en Espafia, MTIN,
Madrid, 2008, pp.49, 89y 125y ss., sucesivamente
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CAPITULO II.- EL REGIMEN DE RETIRO OBRERO

Félix Salvador Pérez

REAL DECRETO DE 11 DE MARZO DE 1919: Régimen de intensificacion del
Retiro Obrero
(Gaceta 12 de marzo)
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REAL DECRETO DE 11 DE MARZO DE 1919: Régimen de intensificacion del Retiro
obrerb

La implantacién del régimen de intensificacién de los Retires obrercs es de aqvuenas
medidas que coh mayer urgencia reclama nuestra Cconomfa nacional, ne solo por altas
consideraciones de justicia social, de bien entendido humanitarisme Yy aun de utilidad del
Tesoro péblico, abrumado hoy por atenciones de Beneficencia, que deben serlo de
Previsién, sino también por razenes de conveniencia técnica, toda vez que con el
transeurso del tiempo se encarece el Sesuro, 'cﬁﬁcultahdo as{ su contratacion en términos
de facﬂit’ad y comodidad para todos. Convencido el Gobierno de esta urgencia y
persistiendo en la po](ﬁca social que es sustancial en su programa de reformas beneficiosas
para el pueHo, cree Hegado el momento de llevar a2 la realidad aq(ue] régimen, ya

Prepara'c!o, y de! qvue kag 'c!erec“w 2 esperar resdtados mug Prbvechosos.

£l régimen de intensificacicn de Retiros obreros que ahora se somete 2 la apro&acifm de
V. M, es una amphacffm del ya establecido por la Le}j de 27 de febrero de 1908, que
creé el Institute Nacional de Previsicn, con el sistema de la libertad subsidiada, el cual
hacia ya oHigatoria la bonificacicn del Estado para la formacién de las pensiones de vejez
que libremente contrataran los cbreros en aqvuel organismo. La declaracicn de amphaHe del
crédite destinado 2 realizar esta obligacicn del Tstado preparé el pase al régimen
oHigatorfo que ahora se propene, y gue comenzara por la ongacféh de los patrenes para
”egar a2 la de los obreros cuvando las circunstancias econémicas lo consientan, conservando
entretanto el caricter voluntaric para las impesiciones individuales, beneficiadas estas por

especiales ventajas, que han de ser eficaz estimule para su apertacién,

Sohre estas bases de absoluta e%uida'cl, el Gobierne de S. M. sometié¢ 2 la aprobaciéh de
las Cortes un proyecte de Ley elaherado concienzudamente per una Ponencia nacional,
organizada por el Instituto Nacional de Prevision, y en la que tuvieron representacion las
fuerzas patronales y obreras de todas las tendencias interesadas en la reforma y hombres
significades en estos estudios, que genercsamente han aportade su colaboracién a tan
noble empresa, haciéndose acreedores al grandecimiento del pafs. Cse proyecto merecié la

aprobacién del Congrese de los Diputados y fue dictaminade por la Comisién del Senade.

Circunstancias po?fﬁcas de todos cohoci'c!as, que han onga'c[o al Gobierno 2 Suspeh'cler las
sesiones parlamentarias, han impedido que tal proyecto lleqara a tener la definitiva
apro%acffm de las Cémar‘o\s; pero teniendo en cuenta que ahora mas que nunca es de

urgente necesidad, para dar justa satisfaccién, en parte, a las aspiracicnes obreras y para
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la economfa r\aciona], que se lleve 2 la practica tal me'crx'c!a, Yy no habiendo en el proyecto
nada que forzosamente ha\ja de ser materia ]egis]aﬁva Par]amentaria, el Gebierne cree
conveniente someterlo, en forma de Real decreto, a la aprobacién de S. M. Es ese
proyecto de Real decreto una reproduceion del dictamen de la Comisicn del Senado, que
acepté a su vez lo votado por el Congreso, €l Gobierne se propene en su dfa dar cuenta 2
las Cortes de tal medida y arbitrar en la forma establecida por la Leg los recurses

econbmicos necesarios.

La reforma ”ega, pues, al Dereche puHico como una patrictica transaccion asistida con

todas las garantfas absclutamente indispensables en materia tan delicada y trascendental.

Para que la ir\’(er\siﬁcaciéh de Retiros ohreros pueda ser eﬁcaz en p!azo he\/e, entiende el
Gobierno que conviene reglamer\farla con la posiHe urgencia, encomendando esta tarea al
Trstitute NMacional de Prevfsfér\, que, como instrumento oﬁcia! del Seguro Socia!, tan
eminentes servicios vViene prestando a la Patria; y es de esperar que, siquiendo en este
P » Y P que, s'g
pericdo de preparacién reglamentaria la misma politica de equidad, de amplitud de eriteric,
de respeto 2 las autonomias profesiona!es y locales y de especia??zaciér\ de las materias,
fogr‘ara el mismo éxite satisfactorio cor\seguido en la redaccicn de las bases del proyecto
que hog se somete 2 la aprobacion de V. M., Yy que serd un timbre de honer para aqvuel

prec!aro Tnstituto y sus valiosos eolaboradores.

Al presentar ya eristalizade ante V. M. el anhelo uninime de todas las manifestaciones
del pafs en una reforma que merece general asentimiento, entiende el Gobierne cumplir
uno de sus primor'cﬁa!es y mis gratos deberes e iniciar un considerable avance en el

progrese social de Espafia,
ALVAROG FIGUEROA

1. Por el presente decreto se establece el réqgimen de intensificacicn de Retires obreros

con arregﬂo a las hases siguientes:
Primera.—1. €l Seguro oHiga’rorio de vejez aleanzard 2 la poHac'xéh asalariada

comprehdida entre las edades de diez y seis y sesenta y cinco anos cuyo haber anual por

todos conceptos no exce'c’a t{e 4000 pesetas,
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2. Se considera clasificada la poblacién asequrada en dos grupes o seeciones: une formade
por los individuos que al entrar este decreto en vigor ne hayan cumplide cuarenta y cinco

anos, y otro constituido por los que excedan de dicha edad.

3. La pensién inicial para los individues que compengan el primer grupo se fija, supuesta
la continuidad del trabajo, en 365 pesetas anvales desde la edad de sesenta y cinco

anos,

4. La contribuciin del Estade y la patronal, a cuyas expensas ha de formarse la pensién
inicial de los individuos del primer grupe y el fondo para atender a los de edad superior 2
cuarenta y cinco afies, se fija: por el Estado, en la cvantfa mixima determinada por el
art. 21 de la Ley de 27 de febrere de 1908, y para los patrenes, en la cantidad
complementaria precisa, seqin la tarifa legal para constituir la pensién indicada, debiendo

resultar eqvuiva!en’re la contribucién media destinada a ambos grupes de asalariades.

. La pension inicial se convertird en normal en el sequndo pericdo de efjecucion de este
5. Lap Y rt l'en el sequndo pericdo de ej de est
decreto, mediante una cuota obligatoria de los asequrados para acrecentarla primera,
decreto, mediant ta obligatoria de ! gurados p tarla p

En vez de acrecentar la pensién, los asequrados podran aplicar sus custas a constituir una
pension fempor‘al que adelante la edad de retiro, o una indemnizacicn 2 sus

derechohabientes en caso de fallecimiento.

6. Dicha cucta persenal tendrd los caracteres de minima, pudiende aumentarla los
interesados hasta formar la pensién mixima de 2.000 pesetas anuales o un eapital

hereditario que no exceda de 5.000 pesetas.

7. Estas condiciones podrin mejorarse por entidades regionales, provinciales o municipales,

por los patronos o por la accién social.

Segunda.—1. Los obreres de cuarenta y cinco 2 sesenta y cinco afios se regirdn, en
cuanto 2 reglas contributivas para el Sequro de vejez, por las mismas adoptadas o que se
at’opfeh en f‘a\/or 'Je ]a renta de reﬁro Je IOS menores 'Je ‘aqlue”a eda'c’; pero par‘a g{uier\es
ya hubieran cump]ido la de cuarenta y cinco afies en la fecha de la puH'xcacién del

Reglamento también tendra la bonificacién del Estado caricter preferente,
2. Se abrird una libreta de ahorro en las Cajas sometidas al pro’rector‘ado del Ministerio

de la Gobernacién o en la Caj‘a Pestal 2 cada uno de estos o’neros, Hevando 2 ella

anualmente, ademds de la cuota del Estado, la patrenal que a cada cual correspenda, ast
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come sus aportacicnes personales voluntarias y las bonificaciones que les fueren aplicables.
Se aplicaran en iqual forma cualesquiera otros recurses extraordinaries que se destinen a

esta finalidad, entre ellos, los siquientes:
a) Las donaciones particulares gue tengan ese chjeto;

,7) Un recarge sobre los derechos de transmision de bienes en las herencias entre

parientes, desde el quinto grado civil y extrafies;

¢) Una participacicn en las herencias vacantes en concurrencia con los establecimientos
P P

que sefala el art. 756 del Chdige civil.

3. Esta libreta serd intransferible e inalienable y su capital ne pedid ser retirade por el

titular libremente en ningin case ni época,

4. De schrevenir la muerte del titular antes de cumplir los sesenta y cinco ancs, se
entregara 2 los herederos del finado el capital constituide por las cuctas patronales y

persana!es recaudadas Jesde !a apertura de Ia m?reta conh sus intereses acumulados.

5. Si el titular ne muere, perc se invalida antes de cumplir dicha edad, podra optar entre
hacer Suyo desde ]ueso el mismo importe de su libreta o acegerse 2 los ber\eﬁcios 'c’e] art,
75 de los Estatutes de 10 de diciembre de 1708, por que se rige el Institute Nacional
de Previsién, sin perjuicic de que le sea aplicada, en su case, la sequnda dispesicién

transitoria de este decreto.

6. Uegada la edad de retiro, si la suma acumulada en la libreta de ahorro (por razén de
las cuctas patronales y personales, las bonificaciones del Tesere y los intereses
deVengados) fuese suficiente para constituir una renta vitalicia inmediata de 160 pesetas
anuales, se procederd sequidamente 2 hacerlo en el régimen del Institute Macional de
Previsién.

En easo contrario,

serd transferido el capit‘a! de la libreta de ahorre a la Institucion de
cardcter piblico o social 2 que atribuya la Le3 la ohligacion de asistencia del anciano
hasta su fallecimiento.

En defecte de la aludida institucién, podrd hacerse la transferencia a la entidad privada o

al particular que tome 2 su cargo el sestenimiento del anciane, y a falta de una y otro, 2l
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interesado; pero en ambes casos se hardn en términes tales que resulten

convenientemente condicionades las cantidades y los plazes de los reinteqros.

Tercera,—Desde la fecha en que entre en Vigor el régimen establecido por este decreto

se exigira a los patronos haber cumphdo las disposicior\es del mismo:

1.° Para optar 2 las concesiones administrativas del Estado, la Previneia o el Muhicipio, y

para intervenir en subastas y suministros;

2." Para optar 2 los beheﬁcios concedidos 2 la industria Y al comereio por la Leg de
Proteceién a las industrias, instituciones de erédito y demos organismes tutelares de ambas

clases econbmicas;

3" Para ser elector o e]egido en las elecciones p&Hicas de cardcter social o

representative de clase o pro‘fesi(m,

Los patrones que con anterioridad a la mencionada fecha hayan concedido a sus obreros los

beneficios del régimen, seran Preferidos en las ventajas enumeradas en esta base.

Cuarta,—1. Se invertird una parte prudencial de las reservas técnicas, determinada en
vista de los in—formes de las respectivas asesorfas técnicas (actuaria?, medica, financiera y
su.'ia!), en prestamos para la construeeién de easas y escuelas baratas e Msfér\icas,
dispensarics, sanatorios que faciliten una intensa lucha antituberculosa, prestames a las
Asociaciones agrarias y otras obras sociales de hien ger\er‘al con la condicicn de que
resulte gqarantizado el interés necesaric para las tarifas aplicadas, con satisfactorias
qarantfas Npotecarias Y de respohsabihdad econémica de entidades intermediarias de

completa solvencia.
P

2. Se podra emplear, a menor tipo de interés y con andlogas garantfas de sequridad, una
parte pmder\cial de otros fondos especia]es de prevision, que no sean para posiHes
contingencias inmediatas, 2 las finalidades expresadas en el nimere anterior, y las de
ofrecer tHerras adecuadas para el desarrolle de la institucion denominada Coto Social de

Previsién.,
La determinacién del p]an de colocaciones se hard por la Administracién central en lo

referente al fondo haciona!, y respecto 2 los fondos regior\‘ales o provfr\cia]es, por las

Diputaciones o las Mancomunidades de Diputaciones o A\:)untamientos, y se ejecutaran, en
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el primer caso, por el Institute Macional de Previsicn, y en el sequndo, per la Caja

Provir\cia] o regior\a! correspondien’re,

Quinta.—1. La aphcacién del régimen del Seguro de Vejez estara comprendida en las

condiciones 9er\er‘a]e5 de |a Leg de 27 de febrero de 1908.

Los organismos de aplicacién del régimen seran los siquientes:

1. Institute Nacional de Previsién.,

2.° Cajas colaboradoras auténomas para cada region o provinefa.

3." Entidades asequradoras de gestién complementaria.

7. La relacién entre estos organismos se realizara por medio del reasequro parcial. Las
entidades asequradoras de gestién complementaria reasequrardn  parcialmente  sus
operaciones en la Caja colaboradora territorial respectiva, y éstas en el Institute Nacional
de Previsién,

3. Para entender en las bases técnicas fundamentales del nueve régimen y en la
apro*:acféh de los balances actuaria!es, se amphar"a el Cthejo de Patronato del Instituto

Nacicnal de Previsién en la siquiente forma:

Tres Comejeros que representen a las entidades declaradas similares hasta la )(echa de la

implantaciéh del nuevo régimen.

Dos Consejeres designades por el Gobierno de entre los altes funcionarios del Ministeric

de Hacienda.
Un Cor\sejero Jesigr\at{o por la Caja Postal de Ahorros.

Otro {dem e]egido por las Cajas regiona]es © provincia!es auténomas no declaradas similares

del Instituto,
%.Se nombrard por el Institute Macienal de Previsién una amplia Comisién permanente

para im(orrnar en los asuntes de cardcter Profesioha!, patroha! u oﬁrero, desighéhJOSe

entre los elementos de una u otra representacion en la Ponencia nacional,
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Sextta.—Para la practica de las cperaciones de Sequre de vejez serdn admitidas todas las
entidades asequradoras, asf de cardcter oficial como mercantil o social, domiciliadas
legalmente en Espafia y que rednan las condicicnes de garantia que determinard el

Reg’amen’ro,

7. Todas las operaciones de pensién de retire que practiquen las entidades asequradoras
dentro del régimen lega? disfrutardn de los beneficios de la honificacicn del Estado,
exenciones fiscales y demas ventajas de la Leg de 27 de febrerc de 19087 con excepeion
de la )(rahqvuicia pOS’raY.

3. Se establecersn tarh(as uniformes, prudentemente calcu’adaS, recargadas con uha

sdzreprima, igua]rner\’(e unffome, in'cﬁspensaHe para cubrir los qgastos de gestion.

Septima,—1. La falta de page de la custa patronal, transcurridos los plazes que sefiale
la Le3 para el ingreso, podrd ser denunciada por cua!qvuier persona ante la Inspecciér\ del
Trabajo, Bl funcionario correspondiente  de la misma practicara  sumariamente la
investigacion, tocante al hecho del Page, que habra de acreditarse mediante el oportuno
documento jusﬁﬁcaﬁ\/o de la Caja donde debe hacerse el ingreso. Comprobada la falta de
pago, dicho funcionario pasara oficic al Juez de primera instancia, el cual procederd 2 la

exaceion por la via de apremio.

2. Si surgiere alquna cuestién contencicsa distinta del heche material del pago, se
ventilara ante el Juez de primera instancia en juicic verbal. Contra su sentencia no se
dars apelacién, admitiéndose solo el recurse de casacibn, eon la obligacién, por parte del

patrone recurrente, de consignar la cantidad que fuere objeto del litigic.

3. Con arreglo al art, 31 de la Ley de 27 de febrere de 1908, las rentas o pensicnes

de retiro obrero ne podrdn ser ohbjete de cesién, retencién o embarge,

k. En los casos de entreqa del capita] de las libretas de ahorro, previstos en los némeros
4y 5 de la base sequnda, las cantidades respectivas serdn de la propiedad de sus
beneficiarios, aun contra reclamaciones de los acreedores de cua]qvuier clase de los mismos,

y de los herederos abintestato del ﬁtular, salvo los forzosos en la poreion !egfﬁma.

BASES TRANSITORTAS
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Primera,—1. En el pericdo inicial de la aplicacion del régimen de intensificacién de
Retiros obreros, Yy en un plazo miximo de seis meses, se realizardn los estudios y tmbqjos

prepara’rorios necesarios para hacer extensive 2 la agricuftura el Seguro de Vejez,

2. Se comprenderdn en los beneficios del régimen de intensificacién de Retiros obreros
todas las clases de h‘abajo del pafs. £l Reg?amehfo determinara aq’uenas profesior\es que

por razones de reconocida jusﬂﬁcaciér\ deban ser ofzjeto de condiciones espec?a!es,

3. Se concederdn ventajas especia!es, en forma de aumento de la bonificacicn normal del

Estado, para los casos siguientes:

a) Para les patrones que con anterioridad a la fecha de 1." de octubre de 1917 hayan
concertado el Seguro de Vejez de sus obreros con el Instituto Nacional de Previsién o con

sus Cajas colaboradoras;

b) Para los centros de trabajo que de igual modo lo hayan concertado antes de la

promu!gaciér\ de este decreto;

c) Para aqvue”os que lo concierten antes de la época en que ?esa]mehte tengan gue

}w‘acer]o.

c!) Para los obreros que en el perfodo inicial cohtrff)ugah con imposiciones persw\a]es 2
acrecentar |a pension minima a cargo del Estado Y del patrene, o 2 cualqvuiera otro de los

fines indicados en el num. 5 de la base primera,

Seguhda.—-f""!eh’rras no se establezea el sequro especia] de ihvahdez, se ap]icara en lo
esencial el réqimen actuslmente en vigor en el Institute MNacional de Previsibr,
medificando convenientemente sus disposiciones para que la protecein a los afiliades, en
caso de incapacidad para el trabajo, tenga las caracterfsticas de cooperacién persenal y de
pericdicidad de las imposiciones de los titulares, de modo que estos tengan derecho 2 la
bonificacibn extraordinaria de invalidez para la conversicn en inmediata de la renta diferida
cuando ‘n‘agah efectuado en su libreta imposiciones perié'cﬁcas persur\ales, debiendo ﬁjarse
la cuantia de la pension inmediata en razén, no tan sélo del importe de aqvue”as, sine
también de la edad del titular en la fecha del accidente.

2. €l Institute Nacional de Previsibn redactara el Reglarnehto del presente decreto con

mjecién a las bases indicadas.
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3. Bl Gobierno arbitrara por los medios ]ega?es los recursos econémicos necesarios para

atender debidamente a estos servicios,

4. Tl Gobierno dard en su da cuenta a las Cortes del presente decreto,
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1. Como suele suceder con todas las instituciones juridicas, el proceso de configuracion de
la jubilacion no puede entenderse adecuadamente sin acudir al desarrollo de las diversas
formas de proteccion social, debido a que cada una de las contingencias protegidas es fruto
de su época, y porque cada uno de sus elementos estructurales aparece y prevalece en un
momento determinado. En los antecedentes de la jubilacion en nuestro derecho se
encuentran, por lo tanto, algunas de las claves explicativas de su regulacién actual*® y su
evolucién permite comprobar que constituye un precipitado historico resultado de un
paulatino proceso de maduracion, a traves del cual se han ido formando y perfilando cada
uno de sus elementos configuradores. Uno de esos antecedentes es desde luego el “retiro
obrero”, que inicia sus pasos con la creacion del INP en el afio 1908 y se “intensifica”,
precisamente, mediante este Real decreto de 11 de marzo de 1919".

La jubilacion en Espafia es una creacion directa de las normas de proteccion social, que,
con independencia de lo que venia sucediendo en el &mbito de la funcion publica, so6lo
empezaron a utilizar esa expresion en fechas relativamente recientes, con las normas
fundacionales del sistema vigente en los afios sesenta (y con el paso intermedio del
Subsidio de Vejez). Esta afirmacion vale sobre todo para la jubilacién laboral ordinaria,
aungue también sirve, en menor medida, para las jubilaciones anticipada y forzosa, debido
a gue estas otras dos modalidades, aunque con antecedentes diversos, se han desarrollado
en fechas posteriores con las transformaciones del sistema productivo y de las estructuras
profesionales.

En particular, la jubilacion anticipada, aunque tiene sus raices en la proteccion
complementaria y obligatoria de las Mutualidades Laborales y se recoge posteriormente
en las normas del sistema de la Seguridad Social, adquiere su implantacion actual con la
utilizacion de esta modalidad como instrumento de la politica de empleo. Algo parecido
sucede con la jubilacion forzosa que, con antecedentes en determinadas normas
profesionales de condiciones de trabajo, practicamente desaparece con posterioridad y
vuelve a cobrar actualidad en la década de los afios ochenta como medida de reparto de
trabajo.

Conviene tener en cuenta, por ultimo, que el estudio de los antecedentes obliga a
remontarse a las normas historicas aplicables a los funcionarios publicos, debido a que la
jubilacién laboral ha sido importada desde este particular ambito profesional'®. La
proteccion de la edad avanzada se incorporaria a los Montepios de funcionarios, en un
primer momento, bajo la forma de incapacidad para el trabajo', apoyada en una

2 Vid. L. E DE LA VILLA GIL y A. DESDENTADO BONETE, Manual de Seguridad Social, 22 ed.,
Pamplona, 1979, p. 544; A. DESDENTADO, "La pensién de jubilacion en el Régimen General de la
Seguridad Social”, Revista de Seguridad Social, nim.16 (1982), p. 209, y PRESIDENCIA DEL
GOBIERNO, Accién protectora y estructura organica de la Seguridad Social, Madrid, 1977, p. 30,
donde se indica que "cada paso de esta evoluciéon aporta ideas e instituciones nuevas, pero arrastra
también otras viejas que persisten en el sistema dotandole de cierta incoherencia interna”.

13 Gaceta de 12 de marzo de 1919.

¥ Vid. M.J. DOLZ LAGO, “La jubilacién de los funcionarios ptblicos en Espafia”, Revista de Seguridad
Social, nim.16 (1982), pp. 255 y ss.; M. MONTORO PUERTO, "Jubilacion de funcionarios”, Nueva
Enciclopedia Juridica ““Seix”, Tomo XIII, 1968; J. RIVERO LAMAS, "Jubilacién laboral", Nueva
Enciclopedia Juridica ““Seix™”, Tomo XIllI, 1968., p. 798, y M. L. DEVEALI, "Jubilaciones y Seguros
Saciales", Revista de Trabajo, nim.9 (1949), p. 724.

*® Cfr. L. MIQUEL IBARGUEN, "Clases Pasivas", Revista General de Legislacion y Jurisprudencia, 1884,
Tomo I, pp. 158 y ss; y M.R. ALARCON CARACUEL y S. GONZALEZ ORTEGA, Las pensiones de los
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presuncion de ineptitud (por razon de la edad avanzada) o bien en una falta de aptitud o
capacidad profesional real y demostrada (por enfermedad invalidante)'®. La aparicién de
verdaderas pensiones de jubilacion para los funcionarios publicos tiene lugar, bien entrado
el siglo XIX, con las leyes presupuestarias que se encargan de encauzar la proteccién
social de este colectivo profesional, pasando después, de una forma més estable, a la Ley
de 22 de julio de 1918, de Bases para la organizacion de los funcionarios publicos (que
contemplaba la jubilacién voluntaria a los sesenta y cinco afios de edad y a los cuarenta de
servicio, y generaliz6 la jubilacion forzosa, a los sesenta y siete)*".

El régimen de jubilacién de los funcionarios publicos se consolida con el Estatuto de
Clases Pasivas del Estado, que finalmente seria aprobado por Decreto de 22 de octubre de
1926, y que introdujo una diferenciacion importante al contemplar la "jubilacién” con
referencia a los funcionarios civiles y el “retiro" para los militares'®. Como rasgo curioso,
el citado Estatuto no establecia expresamente la edad pensionable para la jubilacidn
forzosa, sino que se remitia en este punto a las normas estatutarias de los diferentes
cuerpos, grupos Yy escalas de funcionarios, lo cual supone, probablemente, el origen de las
edades diferenciales para la jubilacion forzosa de los funcionarios publicos, una constante
hasta la Ley de medidas de reforma de la Funcién de Piblica del afio 1984%°.

2. La primera forma diferenciada de proteccion social de los trabajadores asalariados
aparece en Espafia con el régimen de libertad subsidiada que se implanta por la Ley
constitutiva del Instituto Nacional de Prevision, de 27 de febrero 1908. Con el INP podian
contratarse dos tipos de operaciones de ahorro o prevision: de un lado, las genéricas
operaciones “de renta vitalicia", y, de otro, las "operaciones peculiares” encomendadas a

funcionarios publicos en esapafia, MAPFRE, Madrid, 1988, p.13. El antecedente mas significativo es el del
Real Decreto de 13 de octubre de 1828, respecto de los funcionarios de las Entidades municipales que, al
mismo tiempo que prohibia la concesion directa de pensiones de jubilacion por los Ayuntamientos, también
se propuso aprobar centralizadamente pensiones de jubilacion para esta clase de funcionarios; su texto, en el
Diccionario de la Administracion Espafiola, editado por ALCUBILLA, Tomo VII, p. 24, al que también se
remite la consulta de las disposiciones histéricas que se mencionan a continuacion.

16 El articulo 14 del citado RD de 1828 impedia que "los Ayuntamientos y Juntas graven dichos fondos ...
concediendo jubilaciones a los empleados o sirvientes asalariados de los pueblos, o sefialando pensiones a los
viudas o pupilos de los mismos, ni con ningun otro motivo"; por su parte, en el articulo 35 se acordaba
proponer "a S.M. la jubilacidn de los empleados, cuando por su avanzada edad o alguna enfermedad habitual
se hallen absolutamente imposibilitados de continuar en el servicio...".

7 En aplicacion de esta Ley de Bases, su Reglamento de 7 de septiembre de 1918, se cuid6 de precisar que la
jubilacién también podia ser forzosa, no sélo por edad, sino también por imposibilidad fisica notoria previo
expediente tramitado al efecto.

18 Sobre la infructuosa sucesion de proyectos, vid. GUAITA MARTORELL, "Derechos pasivos", Nueva
Enciclopedia Juridica “Seix”, Tomo VII, 1968, p. 56, y M. R. ALARCON CARACUEL y S. GONZALEZ
ORTEGA, Las pensiones de los funcionarios..., cit., pp. 18-19.

9 El Estatuto de Clases Pasivas, reglamentado por Real Decreto de 21 de noviembre de 1927, seria
confirmado en la etapa republicana por el Decreto de 22 de abril de 1931 y elevado a rango de ley formal por
la Ley de 9 de septiembre de 1931; monograficamente, sobre el estatuto mencionado, vid. M. A. ASENSIO
CASANOVA, Derechos pasivos de los empleados del Estado, civiles y militares, Madrid, 1928.

20 Como se sabe, la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la reforma de la Funcion Publica (art. 33)

unifico la edad de jubilacion forzosa, para todos los funcionarios incluidos en su ambito de aplicacion, a los
sesenta y cinco afos.
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esta entidad gestora, esto es, las pensiones "de retiro™” de las clases trabajadoras que dotan
de contenido a su finalidad de prevision social®*. Esta segunda modalidad de las
prestaciones, ademas de "populares” en atencién a sus beneficiarios, estaba subvencionada
o bonificada parcialmente por el Estado, lo que explica la denominacién habitual de este
régimen de prevision.

Como consecuencia de la aplicacion de las reglas técnicas del seguro privado, en las
operaciones genéricas de renta vitalicia la edad pensionable se fijaba libremente por el
asegurado, mientras que por el contrario para beneficiarse de las subvenciones estatales y,
por consiguiente, para acceder al verdadero régimen de libertad subsidiada se establecia
una edad "de retiro", aunque se permitia elegir entre cincuenta y cinco, sesenta o sesenta y
cinco afios®®. De esta forma, aparece en la legislacién social espafiola la edad del sujeto
protegido cuyo cumplimiento viene a condicionar, aislada o conjuntamente con otros
requisitos, el reconocimiento del derecho a las prestaciones.

Sin embargo, esta primera manifestacion de la edad pensionable no autoriza, sin mas, a
hablar de una edad de jubilacion laboral toda vez que, el hecho causante y el consiguiente
reconocimiento de la prestacion, no requieren el cese en el trabajo del beneficiario®®. Puede

L El INP se constituyé como ente auténomo, con personalidad y financiacién independiente del Estado, y
con la triple finalidad de "difundir e inculcar la previsién popular, especialmente la realizada en forma de
pensiones de retiro, administrar la mutualidad de asociados a este fin, asi como estimular dicha practica de
pensiones de retiro" (articulo 1 de la Ley de creacidn y organizacién de 1908 y articulo 1 de los Estatutos del
INP). Las razones que determinaron la adopcién del modelo "voluntario” frente al "obligatorio”, se fundaron
en factores de caracter econémico, junto a la ausencia de habitos previsores de los obreros y de los patronos, y
a la inexistencia de una opinion favorable a la obligatoriedad. Vid. INSTITUTO NACIONAL DE
PREVISION, Qué es el INP. Su origen, operaciones que realiza. Disposiciones por que se rige. Tarifas,
Madrid, 1913; C. HERMIDA y E. GARCIA SANCHEZ, "El Retiro Obrero Obligatorio en Espafia: génesis y
desarrollo (1917-1931)”, Historia Social de Espafia, nim.14, 1980, p. 12; sobre el ambiente de apatia con que
se acogi6 su implantacion legislativa, 1. JIMENEZ, El Instituto Nacional de Prevision: Notas sobre su
desarrollo, INP, Madrid, 1930, p. 5. Téngase en cuenta que ya el Decreto fundacional de la Comisién de
Reformas Sociales, de 5 de diciembre de 1883 (Gaceta de 10 de diciembre), preveia en su art.2.2 la posible
constitucion de Cajas de retiros Obligatorias. Vid. A. MARTIN VALVERDE, "Estudio Preliminar”, La
legislacion social en la historia de Espafia, Congreso de los Diputados, Madrid, 1987, p. LXVII, y M.
UCELAY REPOLLES, Prevision y seguros sociales, Graficas Gonzélez, Madrid, 1955, p. 190. Sobre las
operaciones gestionadas por el INP, reguladas en los arts.9 y 10 de sus Estatutos, véase C. GONZALEZ
POSADA, Seguros Sociales (enfermedad, invalidez, vejez, muerte), Imprenta del Asilo de Huérfanos del
Sagrado Corazén de Jesus, Madrid, 1926, pp. 198-199.

22 Asimismo, se exigia no disfrutar de renta o pension que excediera de una cierta cantidad anual (tres mil
pesetas), no pagar contribucién por importe superior a unos limites también anuales fijados
reglamentariamente, y, por Ultimo, no disfrutar de haberes pasivos (art.92 de los Estatutos del INP y art.20 del
Reglamento de Operaciones y Financiero). Para A. LOPEZ NUNEZ, "antes de esa edad el interesado puede
trabajar y ganarse la vida por si mismo, no pareciendo justo que el Estado le ayude a retirarse del trabajo antes
de que la ancianidad le incapacite” (Lecciones Elementales de Prevision, Minuesa de los Rios, Madrid, 1913,
p. 182), aunque se consideraba adecuada por C. GONZALEZ POSADA, por responder a la finalidad que
persigue la pension "de sustitucion de un salario cuando por la edad ya no se puede ganar" (Seguros Sociales
(enfermedad, invalidez, vejez, muerte), Madrid, 1926, p. 217). De las operaciones de renta vitalicia se ocupaba
el art. 24 de la Ley constitutiva y el art. 93 del los Estatutos del INP.

2 Aisladamente, A. LOPEZ NUNEZ mantuvo que la edad de retiro no podia superar los sesenta y cinco afios,
pero lo cierto es que las normas del régimen de libertad subsidiada no establecen expresamente ni el cese
profesional ni la incompatibilidad entre la percepcion de la pensién y el desempefio de un trabajo retribuido
(Lecciones Elementales de Prevision, cit., p. 182). Conviene tener en cuenta que los escasos preceptos del
Cadigo Civil de 1889 sobre el contrato de arrendamiento de servicios, no contemplaban la extincion
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decirse, por ello, que a pesar de la terminologia de las normas aplicables, el régimen de
libertad subsidiada, en realidad, no retiraba a nadie. Tampoco la formacién o acumulacion
de capital constituia un verdadero periodo de calificacién dependiente del desempefio de
una actividad profesional®®, sino que resultaba meramente de la aplicacion a los "retiros
vquntarZiE_Jos" de las reglas técnicas del seguro de vida bajo la forma de ahorro de renta
diferida“.

Puede concluirse, por consiguiente, que el régimen de libertad subsidiada implantado por
la Ley de 1908, al no prever el cese profesional al cumplimiento de la edad pensionable, no
contemplaba en puridad una verdadera jubilacion laboral, aunque incorpora alguna nota
definitoria de la misma, como sucede con el caracter pablico de la pension. Al mismo
tiempo, en esta primera version del Retiro Obrero se encuentra también el primero de los
antecedentes de la jubilacion anticipada, al incorporar, como ya se ha dicho, edades
reducidas dentro de una serie de opciones que podia ejercitar el beneficiario.

3. Con el Real Decreto de 11 de marzo de 1919, que establece el régimen de
“intensificacion” de los retiros obreros, se implanta en Espafia el primero de los seguros
sociales obligatorios, y al mismo tiempo se inicia el ciclo de instrumentacion normativa de
los seguros sociales independientes o asistematicos. Aunque en el debate parlamentario
correspondiente se llegara a hablar del “eéxito felicisimo” del régimen de libertad
subsidiada instaurado en 1908, lo cierto es que esa modalidad de seguro voluntario no
alcanzo los resultados esperados, salvo, quiza, el de servir de instrumento de divulgacion
de la idea de prevision social?®. De ahi que en las primeras lineas del preambulo del RD de
1919 se hiciera constar con toda claridad que “la implantacion del régimen de
intensificacion de los Retiros obreros es de aquellas medidas que con mayor urgencia
reclama nuestra Economia nacional”.

contractual a una cierta edad (o jubilacién), seguramente por sujecion al principio de autonomia de ’Ia
voluntad o abstencionismo normativo de los poderes publicos caracteristico del liberalismo (vid. A. MARTIN
VALVERDE, "Estudio Preliminar", cit., p. XXXIl y ss.).

* Aunque las subvenciones estatales y las imposiciones particulares condicionaban el reconocimiento a
ciertas bonificaciones "preferentes”, no intervenian para el reconocimiento de la prestacion, conforme a los
arts. 23 y ss. del Reglamento de Operaciones y Financiero del INP y al art. 86 de sus Estatutos. Vid.
C.GONZALEZ POSADA, Seguros Sociales (enfermedad, invalidez, vejez, muerte), Madrid, 1926, pp.
200-219.

2> Asi se admite expresamente en el predmbulo del correspondiente proyecto de la Ley constitutiva, segin el
cual se "organiza la prevision de segundo grado en forma de Caja de retiros....(y) sujeta tales pensiones a las
condiciones técnicas del seguro, de acuerdo con el estado actual de esta cuestion, en la que la ciencia entiende
que la pensidn de retiro es simplemente una operacion de renta vitalicia diferida...", precisando su articulo 15
que "en la practica de dichas operaciones observara estrictamente el Instituto Nacional de Prevision las reglas
técnicas del seguro”. En términos similares se expresaba el art. 69 de los Estatutos del INP.

%6 Vid. M. GARCIA FERNANDEZ, Configuracién de la jubilacién como contingencia protegida en la
seguridad social (régimen general), Govern Balear, Palma de Mallorca, 1986, p.8; MINISTERIO DE
TRABAJO, Libro blanco de la Seguridad Social, 22 ed., Madrid, 1977, pp.19 y ss.; M.
RODRIGUEZ-PINERO, "El Estado y la Seguridad Social (notas a la base preliminar de la Ley de bases de la
seguridad social)”, Revista de Politica Social, nim.61 (1964), p.42. Sobre la importante tarea divulgadora del
INP en esta etapa, A. GALLART FOLCH, Derecho.espafiol del trabajo, Labor, Barcelona, 1936, p. 370; C.
GARCIA OVIEDO, Tratado elemental de derecho social, Libreria General de Victoriano Suarez, Madrid,
1934, p. 669; J. PEREZ LENERO, Instituciones del Derecho Espariol del Trabajo, Espasa Calpe, Madrid,
1949, p. 340; M. HERNAINZ MARQUEZ, Tratado elemental de Derecho del Trabajo, Instituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1944, p. 533; M. UCELAY REPOLLES, Prevision y seguros sociales, cit., p. 200.
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Al menos, el Gobierno del momento se mostraba “convencido” de esa urgencia, y de la
necesidad, en ese mismo momento, “de llevar a la realidad aquel régimen, ya
preparado”. Las razones que se aducen para ello por los propios impulsores de esta
reforma son variadas, y basicamente de tres tipos. La primera de ellas apela a valores
supremos de la convivencia y la organizacion social, y, en concreto, a la consideracién
que merece la “justicia social” y a un “bien entendido humanitarismo”. La segunda es
directamente econdmica y financiera, y se resume en la “utilidad” de un cambio como el
que se estaba proyectando para el “Tesoro publico, abrumado hoy por atenciones de
Beneficencia, que deben serlo de Prevision” (esto es, mediante una cuota o
“contraprestacion” del beneficiario). La tercera alude ya a la “conveniencia técnica”,
fundamentalmente porque, como decia expresamente el citado predmbulo, “con el
transcurso del tiempo se encarece el Seguro, dificultando asi su contratacién en
términos de facilidad y comodidad para todos”. A la postre, el Gobierno declaraba su
animo de persistir ”en la politica social que es sustancial en su programa de reformas
beneficiosas para el pueblo”, y al mismo tiempo mostraba su confianza en el régimen de
prevision que se estaba poniendo en marcha, “del que hay derecho a esperar resultados
muy provechosos”.

El RD de 11 de marzo de 1919 tuvo, en todo caso, una preparacion un tanto curiosa.
Inicialmente se habia proyectado la regulacion del régimen obligatorio del retiro obrero
mediante norma de rango legal, e incluso lleg6 a someterse a la aprobacion de las Cortes
el correspondiente proyecto de ley, elaborado, como parecia I6gico, en el seno del
Instituto Nacional de Prevision, y con participacion, siguiendo los postulados y criterios
legales de la época, de representantes de “las fuerzas patronales y obreras de todas las
tendencias interesadas en la reforma” y de “hombres significados en estos estudios, que
generosamente han aportado su colaboracion a tan noble empresa”. Segun se nos relata,
el proyecto superé las primeras fases del proceso parlamentario, y llegd a ser
dictaminado por la Comision del Senado, pero choc6 en su tramo final con
“circunstancias politicas de todos conocidas”, en las que el Gobierno de turno considerd
pertinente “suspender las sesiones parlamentarias”. Ante ese particular fracaso, y ante la
ya aludida “urgencia” en dar nuevos pasos en el terreno de la prevision social (“para dar
justa satisfaccion, en parte, a las aspiraciones obreras y para la economia nacional”), los
responsables gubernamentales del momento optaron por trasplantar aquella frustrada
regulacion al formato reglamentario, con el puposito de “en su dia dar cuenta a las
Cortes de tal medida y arbitrar en la forma establecida por la Ley los recursos
econbémicos necesarios”. Con alta retorica, se proclamaba solemnemente que “la
reforma llega, pues, al Derecho publico como una patridtica transaccion asistida con
todas las garantias absolutamente indispensables en materia tan delicada y
trascendental”.

Como no podia ser de otro modo, en el texto reglamentario que finalmente pudo ver la
luz se dejaba constancia, antes que nada, de que las normas de “intensificacién” del
retiro obrero suponian *“una ampliacion” del régimen anteriormente difundido por la
Ley de 27 de febrero de 1908, que era de “libertad subsidiada”, y voluntario por lo tanto
para sus potenciales destinatarios, pero en el que se “hacia ya obligatoria la bonificacion
del Estado para la formacion de las pensiones de vejez que libremente contrataran los
obreros en aquel organismo”. Si nos fiamos de lo que el preAmbulo del RD de 1919 nos
transmite, “la declaracion de ampliable del crédito destinado a realizar esta obligacion
del Estado preparé el paso al régimen obligatorio que ahora se propone”. La
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obligatoriedad, por otra parte, se configuraba en aquellos momentos como un
ingrediente que de alguna manera iba a actuar en dosis variables, pues vincularia en
primer término a “los patronos” y se extenderia después a “los obreros”, cuando “las
circunstancias economicas” lo consintieran, “conservando entretanto el caracter
voluntario para las imposiciones individuales, beneficiadas estas por especiales
ventajas, que han de ser eficaz estimulo para su aportacion”.

4. ElI RD de 11 de marzo de 1919 presentaba una configuracion y estructura un tanto
llamativa. Pretendia ser una norma directa de “intensificacion”, pero su redaccion se
situaba en un terreno intermedio entre la reglamentacion y la programacion. De ahi que
constara de unas “bases”, que albergaban, cada una de ellas, una serie de reglas en forma
de previsiones o prescripciones para un futuro que se suponia inmediato. El reglamento de
1919 constaba, concretamente, de siete bases “ordinarias”, a las que se agregaban dos
bases transitorias en las que se comprendian reglas de muy variado tenor y sentido, unas
veces para acotar temporalmente el radio de aplicacion de la normas, otras para precisar su
ambito funcional o personal, otras para introducir ventajas o indicaciones especiales, y
otras, en fin, para hacer frente especificamente a determinadas contingencias sociales,
como la invalidez.

Podria decirse que las dos primeras bases ordinarias contenian el régimen sustantivo del
retiro obrero obligatorio, mientras que las cinco restantes se dedicaban a cuestiones
técnicas, organizativas y de gestion, incluyendo cuestiones atinentes a la responsabilidad
de los sujetos concernidos. En el plano sustantivo, la primera de las bases delimitaba el
campo de aplicacion del seguro y fijaba el importe tanto de las correspondientes pensiones
(“pensidn inicial” y “pension normal”) como de las aportaciones del Estado, de los
patronos y, en su caso, de los propios asegurados. La base segunda proporcionada reglas
especiales para los mayores de cuarenta y cinco afios, con especial atencion a las posibles
bonificaciones y al destino de la pension o “renta vitalicia” en los supuestos de muerte o
invalidez del asegurado. Las bases de contenido “instrumental” se dedicaban
sucesivamente al establecimiento de ciertas condiciones legales para los patronos
afectados, a la gestion e inversion de las “reservas técnicas”, a la determinacion de los
organos de gestion del seguro y sus respectivas funciones y competencias, a la
colaboracion de las “entidades aseguradoras”, y a la prevision de algunas pautas basicas
para la intervencion administrativa (incluida la Inspeccion de Trabajo) y la exigencia
jurisdiccional en los supuestos de litigio o reclamacion.

5. El esfuerzo de este seguro obligatorio de retiro obrero en desprenderse de una buena
parte de las reglas técnicas del seguro privado que impregnaban la libertad subsidiada?’,
propicio la introduccion de una serie de modificaciones en el campo de aplicacion, en el
régimen financiero y en el ambito objetivo de la accion protectora. Una de las

2" En cuanto a los resultados del régimen obligatorio, medidos a través del indice de afiliacion al mismo, es
dificil pronunciarse con toda exactitud, debido a la ausencia de estadisticas laborales en esos momentos,
denunciadas también en los debates parlamentarios del proyecto de ley (Diario de Sesiones de las
Cortes-Congreso de los Diputados); en idéntico sentido, S. AZNAR EMBID, El Retiro Obrero y la
agricultura, 22 ed., Minuesa de los Rios, Madrid, 1925, p. 8, quien estima en 4.000.000 el nimero de
afiliados. De todas formas, los datos de las incorporaciones al régimen voluntario subvencionado, que se
elevan a 193.163 en 1930 (segun I. JIMENEZ, El Instituto Nacional de Prevision: Notas sobre su desarrollo,
Madrid, 1930, p.23), contrastan con los 3.197.549 afiliados al régimen obligatorio; para datos globales de
afiliacion al Retiro Obrero en C. HERMIDA y E. GARCIA SANCHEZ, "El Retiro Obrero Obligatorio...",
cit., p. 49.
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innovaciones mas significativas radica en la profesionalizacion del &mbito subjetivo de
aplicacion, mediante la delimitacion precisa de los sujetos incluidos y la determinacién de
los actos de encuadramiento®®. A pesar de esta generosa concepcién del ambito de
aplicacion, lo cierto es que su caracter profesional se atenuaria notablemente ante la
inexistencia de contribucion financiera de los trabajadores para capitalizar sus futuras
pensiones; ciertamente, la cotizacion obligatoria de los sujetos protegidos estaba prevista
en una segunda fase de aplicacion del seguro, pero no llegd a implantarse efectivamente,
ante la ausencia de la necesaria cobertura legal y la posterior sustitucion de este régimen de
prevision social por el Subsidio de Vejez”.

Por lo que hace a la accion protectora, en el Retiro Obrero obligatorio se contemplan
también dos clases de pensiones, correspondientes a cada una de las dos secciones en las

que, segun su edad, se agrupaba a la poblacién asegurada Conforme a la Base 12 2 del RD de
1919, "Se considera clasificada la poblacion asegurada en dos grupos o secciones: uno formado por los
individuos que al entrar este Decreto en vigor no hayan cumplido cuarenta y cinco afios, y otro constituido

por los que excedan de dicha edad”; *°. Entre los requisitos necesarios para su reconocimiento
destaca la fijacion, por primera vez en nuestro ordenamiento, de una edad pensionable con
caracter general para todos los sujetos protegidos®. Esta edad uniforme se sitta en el

%8 En concreto, pasa a delimitarse por el concurso de tres requisitos: la actividad de los sujetos protegidos
(exclusivamente trabajadores industriales), la edad laboral (entre 16 y 65 afios) y los ingresos profesionales
(4.000 pesetas anuales). Vid. Base 12 1. del RD de 1919 y art. 1 del Reglamento General de 1921. La
acepcion legal y el alcance de la expresion "asalariados™ contenida en la Base 12, mencionada constituia uno
de los extremos de urgente puntualizacion segin R. CODERCH, Retiros Obreros (Real Decreto de 11 de
marzo de 1919 que ha de regular su implantacién en Espafia), Sociedad Espafiola de Artes Gréficas, Madrid,
1919, p. 53. Para las exclusiones de los funcionarios publicos, de los maestros, y del servicio doméstico, véase
C. GONZALEZ POSADA, Seguros Sociales, cit., pp. 241-242. En cuanto al limite de haberes, el de tres mil
pesetas. anuales establecido para el seguro social voluntario, se eleva a cuatro mil, con arreglo a los acuerdos
alcanzados por las Colaboraciones regionales y provinciales durante los trabajos de la ponencia nacional; cfr.
C. GONZALEZ POSADA, Seguros Sociales, cit., pp. 247-8, y C. HERMIDA y E. GARCIA, op cit., p. 30.
Precisamente este limite salarial es una de las peculiaridades de la legislacion espafiola respecto a la de los
paises europeos, que no fijaban limite salarial alguno o, en su caso, éste era muy elevado, segin C.
HERMIDA y E. GARCIA SANCHEZ, op. ult. cit., p. 28 nota (64).

2% En la primera etapa se previé una financiacion exclusivamente a cargo de aportaciones estatales y cuotas
patronales, y que la prestacion seria "inicial”, convirtiéndose en "normal” cuando el trabajador contribuyera a
su constitucion. Sin embargo, esta segunda fase de ejecucion no se hizo efectiva porque no se aprobo la Ley
exigida para ello en el art. 22 del Reglamento General. Para R. CODERCH, Retiros Obreros..., cit., p. 14, las
imposiciones a favor de los asegurados del segundo grupo durante el primer periodo de implantacién no es
realmente un seguro, sino "una combinacion de ahorro”. Las razones de esta especialidad frente al derecho
comparado, en el que la triple contribucion tripartita es la regla general, se debia a motivos
econdmico-sociales y a la pretensién divulgadora de la prevision social, de forma que los bajos salarios,
unido al encarecimiento de los productos béasicos, impedian al asegurado la practica del ahorro que su
contribucién hubiera requerido (S. AZNAR, op. cit, p. 15; C. HERMIDA y GARCIA SANCHEZ, op. cit.,
p.26).

%0 Vid. asimismo el art. 9 del Reglamento General. Como se ha indicado, debido a la sustitucion del Retiro
Obrero obligatorio por el Subsidio de Vejez en 1939, solo se aplicé efectivamente el régimen provisional
correspondiente al grupo de los asegurados mayores de cuarenta y cinco afios; vid. MINISTERIO DE
TRABAJO, Libro Blanco..., cit., p. 28.

31 La fijacion de la edad pensionable a los sesenta y cinco afios fue objeto de criticas por determinados
sectores obreros que defendian una edad inferior (55 6 60 afios); véase al respecto, S. AZNAR, op. cit., p. 48;
y R. CODERCH, op. cit., quien califica de "ensuefios romanticos" el propdsito de fijar una edad pensionable
mas reducida, que también fue defendido en el debate parlamentario por el diputado Sr. Sala, al igual que en
un sector patronal minoritario; al respecto, vid. L. E. DE LA VILLA y A. DESDENTADO, Manua de
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mismo limite --sesenta y cinco afios-- que se mantendra inalterado hasta el vigente sistema
de la Seguridad Social, aunque se preveia formalmente una posible reduccion en
determinadas actividades, asi como su anticipacion mediante la aplicacion de imposiciones
personales del propio asegurado. En efecto, como se decia en la base 12 punto 5, "en vez
de acrecentar la pensién, los asegurados podran aplicar sus cuotas a constituir una
pension temporal que adelante la edad de retiro, o una indemnizacion a sus

derechohabientes en caso de fallecimiento"®.

Conviene tener en cuenta que la edad constituia también un término final de permanencia
en el campo de aplicacion, de manera que, una vez alcanzada, el asegurado causaba baja en
el régimen protector * y, en todo caso, comenzaba a percibir la pensién "desde la edad de
sesenta y cinco afios"**. Ahora bien, el cumplimiento de la edad no exigia el cese en el
trabajo como presupuesto causante de la prestacion, ni se establecia una incompatibilidad
legal entre la pension y el salario®, con lo que el régimen obligatorio, al igual que en el
subsidiado y voluntario, tampoco exigia el retiro profesional consustancial a la verdadera
jubilacién®. No obstante, como el cumplimiento de la edad pensionable ocasionaba la baja
en el Retiro Obrero obligatorio, en la préctica pudo significar un incentivo al retiro
voluntario, en la medida en que se obtenia la prestacion sin necesidad de continuar
trabajando aunque, tampoco parece aventurado imaginar que la reducida cuantia de la
pension y la cesacion de la cotizacion patronal, una vez que el trabajador cumplia los
sesenta y cinco afos, pudieran provocar una situacion justamente inversa a la descrita.

Seguridad Social, cit., p. 165, y A. VIGIL MONTOTO, Los retiros Obreros en Espafia y en otros Paises, 22
ed., INP, Madrid, 1926, p. 44, quien estimaba que, normalmente, no se alcanzaba la edad de retiro; por el
contrario, 1. JIMENEZ, El Instituto Nacional de Prevision: Notas sobre su desarrollo, Madrid, 1930, pp.
27-28, considera infundado que el obrero no lograra la mencionada edad.

%2 Por su parte, conforme al art. 12. 2 del Reglamento General: "Las industrias que, por la indole de su
trabajo, requieran dicha anticipacion seran determinadas mediante Real Decreto del Ministerio de
Trabajo, previo informe del Instituto Nacional de Prevision"; vid. al respecto L. JORDANA DE POZAS,
“La anticipacion del retiro en las industrias agotadoras”, Estudios Sociales y de Previsién en homenaje
Jordana de Pozas, Tomo II, vol. 2°, Madrid, 1925, pp. 309-325; INSTITUTO NACIONAL DE
PREVISION, La anticipacion del retiro en las industrias agotadoras, Minuesa de los Rios, Madrid,
1925.

%% Vid. E. PEREZ BOTIJA, Derecho del Trabajo, 5 ed., tecnos, Madrid, 1957, p. 509; y A. RODA LOPEZ,
El ejercicio de los derechos en el Régimen General de la Seguridad Social. Dinamica de la relacion juridica
de prevision, INP, Madrid, 1977, p. 127.

% Véanse la Base 12 3 del RD de 11 de marzo de 1919, y el art. 12.1 del Reglamento General.

% Vid. E. PEREZ BOTIJA, Derecho del Trabajo, 5% ed., cit., p. 510, para quien "el Retiro Obrero, a pesar de
su nombre, no retiraba a nadie”, y el percibo de la pension se obtenia con el mero cumplimiento de los sesenta
y cinco afios. No obstante, L. JORDANA DE POZAS,"Aspectos actuales del problema social de la vejez",
Estudios Sociales y de Prevision en homenaje Jordana de Pozas, Tomo Il, Vol 2°, Madrid, 1925, cit., p.
203, entiende que "se requiere que el hombre haya trabajado, que luego deje de trabajar y que llegue a la edad
en gue deba cesar de trabajar".

% Seglin R. CODERCH, Retiros Obreros..., cit., p. 55, la compatibilidad del salario con la pension debi6 ser
uno de los extremos que debieron puntualizarse expresamente en la normativa reguladora. Por la
compatibilidad se inclinan E. PEREZ BOTIJA, Derecho de Trabajo, cit., pp. 509-510, y A. RODA LOPEZ,
El Ejercicio de los derechos..., cit., p. 127 nota (15).
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De todas formas, en la version obligatoria del Retiro Obrero se encuentra el segundo
antecedente de la jubilacion laboral debido a que incorpora otro de sus elementos
configuradores. Nos referimos a la profesionalidad, entendida como el desempefio de una
actividad profesional durante un cierto tiempo con anterioridad al retiro y que se acredita
en el periodo de calificacion exigido para el reconocimiento de la pensién. Este elemento
se establece bajo la formula de la "continuidad en el trabajo™, aunque no como uno de los
requisitos de la prestacion, sino Unicamente para obtener una cuantia més elevada. Segun
la base 12 punto 3 de la norma, "la pension inicial para los individuos que compongan el
primer grupo se fija, supuesta la continuidad en el trabajo, en 365 pesetas anuales desde la
edad de sesenta y cinco afios"®’. A pesar de este papel devaluado del periodo de
calificacion, la "continuidad en el trabajo" constituye la primera manifestacion historica en
nuestro ordenamiento de una relacion entre actividad previa y prestacion social por razon
de la edad. Con posterioridad, en su doble condicion de tiempo de trabajo efectivo y de
periodo previo de cotizacion, la profesionalidad se incorporaria al régimen juridico de la
pensién en la normativa vigente de sistema de Seguridad Social.

6. La dimension “programadora” que también revestia el RD de 11 de marzo de 1919
entrafiaba la necesidad de acompafiar sus previsiones (que, como vimos, procedian de
un frustrado proceso legal) con una reglamentacion mas detallada. Por este motivo, el
propio predmbulo de aquella disposicién reglamentaria se hizo cargo de la necesidad de
proceder, “en plazo breve” y “con la posible urgencia”, a la preparacion de las normas
pertinentes, “encomendando esta tarea al Instituto Nacional de Prevision, que, como
instrumento oficial del Seguro Social, tan eminentes servicios viene prestando a la
Patria”. El encargo se revestia, ademas, de todo el “protocolo politico” que en aquellos
momentos se consideraba imprescindible para la consecucion de los apetecidos
resultados. La preparacion de estas normas de desarrollo habia de observar asi no sélo la
necesaria “especializacion” de quienes se pusieran manos a la obra, sino también “la
misma politica de equidad, de amplitud de criterio, de respeto a las autonomias
profesionales y locales” que formalmente se habia seguido en la confeccion de esta
norma basica y de cabecera.

Las principales reglas para el desarrollo y la aplicacion del régimen de retiro obrero fueron
aprobadas mediante Real Decreto de 21 de marzo de 1921%, que contenia el Reglamento
general del régimen de retiros obreros obligatorios, que se concibid originalmente como
norma “provisional” y que fue modificado en diversas ocasiones con posterioridad.
Declaraba su entrada en vigor “desde la fecha de su publicacién al objeto de implantar y
organizar los servicios adecuados al régimen obligatorio de retiros, el cual empezara a
regir seis meses después”, de tal modo que “la realizacion de operaciones durante este
interregno...sera discrecional”. Como su mismo preambulo declaraba, partia de la
conveniencia de fijar “un primer periodo durante el cual pudieran obreros y patronos
adquirir los nuevos habitos que esta reforma social demanda”, pensando sobre todo, como
casi siempre ocurre en materia de prevision social, en los costes que inevitablemente
genera la implantacion de un seguro tanto para las empresas como, en la medida
correspondiente, para los propios beneficiarios. En la presentacion formal de esta
importante norma también se hacian interesantes alusiones al régimen de contribucion de
los patronos (aludiendo, dicho sea de paso, a las opciones conocidas en el derecho
comparado), al régimen de “administracién del seguro” (esto es, a las entidades gestoras y

37 En términos similares se expresa el art. 12 del Reglamento General.

% Gaceta del 23 de marzo de 1921.
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colaboradoras), a la imprescindible informacién técnica y actuarial, a la dedicacién social
de los “fondos capitalizados” (con una curiosa alusién a su distribucion regional o
provincial), a la conveniencia de descartar “las sanciones pecuniarias o aflictivas” y opta
mas bien por “otras indirectas”, y, en fin, a diversas cuestiones de mayor detalle relativas a
la configuracion propiamente dicha del seguro (cuantia de la pension, edad de retiro,
fondos complementarios, etc.).

La norma béasica de 1919 también fue desarrollada y completada por otros reglamentos
mas especializados, como el Real Decreto de 14 de julio de 1921, por el que se aprobd el
reglamento provisional de las Cajas colaboradoras del régimen obligatorio, o el Real
Decreto de 24 de julio de 1921, sobre el procedimiento técnico-administrativo para la
aplicacion del régimen de retiro obrero. Por otra parte, con el Real Decreto de 24 de julio
de 1921*, fue aprobado un Reglamento provisional de la Inspeccién del Régimen
Obligatorio de Retiro Obrero, con la funcion de verificar el cumplimiento por los patronos
“de la obligacion que les incumbe de asegurar a todos los obreros y empleados
comprendidos en el régimen con arreglo a las normas reglamentarias”. Esta labor de
“verificacion” se encomendaba a Inspectores nombrados pro el Ministerio de Trabajo a
propuesta del INP (del que dependerian, con el caracter de “Delegados™), y a
Subinspectores nombrados por los patronatos regionales o provinciales de Prevision Social
(que actuarian a las 6rdenes de los primeros).

% Gaceta del 15 de julio de 1921.

“0 Gaceta 7 de agosto de 1921.

* Gaceta del 27 de julio de 1921. La norma (su contexto, sus antecedentes y sus vicisitudes posteriores)
puede consultarse en AAVYV, 1906-2006. 100 afios de Inspeccion de Trabajo, Gobierno del Principado de
Asturias (Consejeria de Industria y Empleo), Oviedo, 2007.
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CAPITULO lIl.- SEGURO DE MATERNIDAD

Carolina Martinez Moreno

REAL DECRETO LEY DE 22 DE MARZO DE 1929: Seguro de Maternidad
(Gaceta 24 de marzo)
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REAL DECRETO LEY DE ZZ DE MARZO DE 1927 Segwo 'Je Maternidad

Una vez mis este Gobierno utiliza el Poder para establecer ura reforma directamente
encaminada a amparar la debilidad de los humildes. Se trata del sequro de Maternidad,
que ampha y fortifica el sistema de subsidio establecido por Real decreto de 21 de Agos’(o
de 1923, y que comenzé 2 aplicarse en 14 de Octubre de a%ue! afo,

£l origen remoto de este sequro esta en la terdencia Ieg'xs!aﬁva a proteger las madres
ohreras, iniciada concretamente en nuestra Patria en 1691, Su origen priximo estd en el
Convenio de Washingten (1919), ratificado por Espatia en la ley de 13 de Julic de
1922. Y el impu!So decisivo para convertirlo en ]eg radica en el afin de sobierho,
crecientemente acelera'c!o, de ]egis]ar en faVor de las clases econémica Y socialmente
débiles. Tste mévil ha sido extraordinariamente reforzado en el régimen actua’, por sus
ﬁrmes propésitos de acentuar la poh’ﬁca de proteceion ‘famihar, Y de robustecer Y

mufﬁphcar las actuaciones de poh’ﬁca sanitaria,

El sequro ohligateric de Maternidad es necesario para Cump]ir un compromise internacional;
para acabar con la inconsecuencia de imponer un deseanse y, por lo tanto, la pérdida de
salario, sin la indemnizacién correspondiente; para velar por la vida y la salud de la madre
obrera y de sus ‘nijos Yy, por consiguiente, aumentar el valor Ho!égico de la raza. Este
sequro ha sido sclidamente preparado por el rgane del Estado para los sequros Socia!es,
que es el Instituto Nacioral de Previsicn, aprovechando la experiencia del subsidic de
Materhida'cl, y Mega ala Qacet‘a, con el apoyo de amphas mahh(estaciohes de opinion,
especia!mehte de las clases hax’iaja'c!oras, después de haber sido im(orrnado )caVor‘aHemer\fe

por el Consejo de Trabajo y la Asamblea Nacional,

£l siguiente proyecto se preccupa, en primer Yugar, de determinar los fines: lo hace en el
artieulo 1.°; fija en el sequndo la zona de aplicacibn, es decir, las beneficiarias, que serdn
todas las asalariadas, excepto las dedicadas al servicio domestico; detalla en el tercero los
beneficies o prestaciones, y como estas son la asistencia facultativa, descanso antes y
después del parto, indemnizacién por los salarios perdidos con oeasion de el, premios de
lactancia y utilizacicn de Obras de Proteccibn a la Maternidad y 2 la Infancia, dedica 2
determinar el aleance y condiciones de cada una de ellas los tres articulos siquientes, los
47, 5.7 4 6.7, y ademss el 10; por el 7." da sequridad jurfdica 2 estas prestaciones en
metlico, asequra su inalienabilidad e inembargabilidad, y asi hace impesible que sean
ohjete de codicia de nadie o que sirvan 2 fines distintes de los que justifican el régimen.

En los dos siguientes, los 8." y 7.7, se establecen férmulas para que a las interesadas
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llegue el beneficio cuande sientan, y en la medida que sientan, la necesidad que con este
sequro se quiere satisfacer, y para que o llegue con abuse y contra los fines del régimen
a las que no deba llegar, determina en los artieules 10 y quienes lo han de pagar, en
qué cuantfa y en qué forma, apertande el Estado por cada parte 50 pesetas, més el
importe  de los premios de lactancia, y contribuyende ademas al fondo destinado a
fomentar las Obras de Proteccicn Maternal e Irfantil, €l patrono abonard una cantidad
igual a la obrera, siendo ambas, en total, tres pesetas con /5 céntimes por trimestre, Las
Diputaciones y Aguntamien’ros prestaran las cooperaciones de sus servicics, Se prevé en el
12 1a posibilidad, mejor diche, la sequridad de que haya excedentes y el destine de los
mismos; en el 13 se fijan las sancicnes para los infractores; en les 14, 15 y 16, su
administracién; en el 17, su inspeccién; en el 18, los crganismes especiales que han de
resolver sus alzadas o recursos contenciosos; en el 17 se tiene la precaucicn de
determirar cu3l habra de ser la legislacién supletoria aplicable en los cases que se hayan
escapado a toda previsién; en el 20 se fija el plazo dentro del cual habra de redactarse
el Reglamento, que es de tres meses; en el 21 se reafirman todos los dereches de la
ohrera, expresados en la ley espaficla de 15 de Julio de 1922, que ratificd el Convenio
de Washington. Hay tres dispesicicnes transitorias: ura que facilita la aplicacién inmediata
de todos los beneficios del sequro 2 las obreras ya afiliadas en el Régimer\ legal de retiro
obrero oH'{gatorio; otra que ensancha las posibmdades de este sequrc, anunciando su
amphaciéh a las tr‘abajadoras autonomas y a las mujeres de los chreres, a no ser que esa
amphaciéh sea innecesaria, por realizarla Y2 un nueve sequro, el de Enfermedad; y, por
ultime, otra dispesicién para hacer inmediatamente mis beneficicsa la reforma con un
aumento transitorio de la aportacion del Estado durante el periodo de '{mp,ahtaciér\ del

SQSUJ’O.

La preccupacion sanitaria que inspira caracterizadamente esta reformas Queda atendida con
la asistencia facultativa, que esta asequrada en tedo caso, y que, adems, resultars
reforzada con la cooperacién de las Diputaciones, de los Ayuntamientos y de la accién

social, que el Gobierno desea estimular vigoresamente.,
La finalidad de procurar el descanse indemnizando a la madre cbrera mientras no debe

h‘a&ajar, qvuet!ara !ograda desde el primer momento gracias al aumento transitorio de

apor’(acién del Estado, 2 que se refiere la tercera Jisposicién de las transitorias.

EDUARDO AUNGS PEREZ
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1. Se establece en Espaﬁa, con earacter oHigaforio, el Sesuru de Materr\ida'c!, cuyos ﬁr\es

inmediates serdn los siguientes:

a) Garantizar 2 la asequrada la asistencia facultativa en el embaraze y en el parto y
cuando, con ocasibn de uno u otro, la necesitare; L) Garantizar los recurses necesarios
para que pueda cesar en su h‘abajo antes y después del parto; y c) Fomentar la ereacién

y sestenimiento de Obras de Proteccibn a la Maternidad y a la Infancia.

2. Sersn beneficiarias de este Sequro de Maternidad todas las obreras y empleadas que
estén inseritas en el Régfrneh oHiga’(orio de Retiro obrero, cuales;tuiera que sean su edad,

racionalidad y estado civil.
3. Los beneficios seran:

1. La asistencia de Comadrona o Medico y de Farmacia en el parto, y los servicios
facultatives que reglamentariamente se determinen, para los pericdes de gestacion

puerperio,

7. Una indemnizacién durante el descanso, que serd oHigafurio Jurante las seis semanas

posterfores al parto.

Se reconoee 2 la aSQSW‘at{a el derecho 2 deseansar y 2 la indemnizacién consiquiente
desde seis semanas antes del parte, mediante uwna declaracicn del medico o de la
coma'c!roha, en |a que prevea gue sobrevendrd el parte probaHemehte dentro de ese

periode,

gl Reg!amer\fo regu’ar‘é los easos en que durante el perio'c[o de imp!ar\f‘aciéh del Seguro

pueda ser limitada la cuantia de las indemnizaciones.

3. La utilizacién gratuita de las Obras de Proteccién a la Materidad y 2 la Irfancia que
por iniciativa o con auxilic de este Sequro se vayan constituyendo y sean declaradas

afectas a este servicio.
. Para facilitar la asistencia facultativa 2 que se refiere el primer pérrafo del articulo

anterfor, y que habra de ser oHigatoria, el Instituto Macional de Previsién Yy sus Cajas

colaboradoras procuraran concertar este servicie con los Co!egios de Médicos Y de
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Farmacéutices y con las Organizaciones de Comadronas, sin que esto aleance 2 Les

organismes a gue se refiere el num, 3 del art. 6.°

Este concierto habrd de determinar: 1.° En qué consistira dicha asistencia; 2.° Las

diversas tarifas de su remuneracién; y 3. €l procedimiento de page.

Las entidades encarqadas de administrar este sequro ohligatorie, deberan tener adserite 2
este servicio persanaf facultative suficiente y hacer p&Hicas las condiciones en que se
habra de prestar esta asistencia, as{ como las listas de Médicos, Farmacias y Comadronas,

entre los que la beneficiaria pueda eYegir libremente, donde esto sea posiHe,

Las entidades asequradoras, por si o por medic de los organismos coadywvantes del
régimen satisfardn al persenal facultative la  remuneracién que le corresponde, sin

perjuicio de lo que se dice en el art. 16.

5. 1. Ademss de la asistencia facultativa gratuita, prevista en el art. 3%, y como
indemnizacién para el pericdo de repose legal, se destinara a eada parto la cantidad de 15
pesetas por cada cuota trimestral del Sequro de Maternidad que por ella se }\aga
satisfecho dentro del trienio anterior a la primera semana de reposo, cua!qvuiera que sea el

nomero de partos de |a asegurada en este periodo,

2. Para terer derecho 2 la indemnizacién por el descanso !esa!, se requiere: a) Que la
aSesuraJa kaga sido inscrita en el Sequro de Maternidad por lo menes diez y ocho meses
antes del parto, b) Que este al corriente de sus cuotas del Sesuro de Materhft’ad, o sea,
que haya pagade las cuctas correspondientes a los trimestres en que haya trabajade. c)
Gue, a ser posible, al sentirse encinta, © al menes dentro de los dos meses antericres al
parto, sea reconoeida y asesorada facultativamente. J) Gue jusﬁ'ﬁqye, en la forma y en
los casos que se determinen en el Reglamento que utilizé la asistencia facultativa y

descansé en el periodo de reposo ’ega],

Para ,ctue una b&rera q’ue en e! momento del parto no ”eVe diez v oc}\o meses 'Je inscrita
en el Sesuro de Maternidad y 2 la Im(‘ar\cia, serd necesario el wmphmiehfo de la
condicién c) de ese mismo nimero Yy que pague la cuota correspondiente al trimestre o

trimestres que hubiese ’rrabajado,

2. Para atender 2 la asistencia medica en los partos distécicos b incidentes con motive de

la gestacion o el puerperio, se formara un fondo espec'xa? con el tanto por ciento de los
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recurses a gue se refiere el art, 12 que se determine en el Reg]arner\to, Dicho fondo,
tendrd la centralizacicn suficiente, con el fin de que la relacién entre los casos normales

y anormales no pueda romper el equilibric financiere de las instituciones aseguradoras.

6. 1. Para facilitar la creacién, sostenimiento o subvencién de las Obras de Proteccién a la
Maternidad y 2 la infancia, 2 que se refiere el art. 3%, nim. 3, se constitvira el Fonde
Maternal e Infantily, nutrido con los recurses siquientes:

a) Con el tanto por ciento de los excedentes de este sequro, 3 gue hace relacién el art.
12 b) con una cantidad proporcioha! aporta'cla por el Estado y ﬁjat{a sesfm el resdfa'c[o
del ejercicioc economico anterfor, c) Con un subsidic del Estado para premios 2 la
lactancia. J) Con las subvenciones ﬁjas o donatives de A\juhtamiehfos, Diputacior\es,
entidades mutualistas o patrenales y en general de cualguier persora ratural 6 moral; y

e) Con las multas 2 que diere ?ugar la ap“caciér\ del sequro,

2. Con estes fondes, el Institute MNacioral de Previsicn y sus Cajas colaboradoras
organizaran y sostendrin en la medida mixima que aqvue”as lo permitan, las obras 2 que se
refiere el articule 3, num. 3, en relacibn con el Consejo Superier y con las Juntas
provincia?es de Proteccicn a la infancia y demas organismos p&Hicos dedicades 2 la

proteccion a la maternidad y 2 la infancia.

Pedran realizar también este fin subvencionado, estimulando y asesorando las cbras de
esta clase orsahizadas Y sostenidas por las Corporaciohes loca!es, por las Mutuah'c’a'cles,

por los patrones o por otra persona cualq{uier‘a.

En ambos casos, las instituciones que sostengan la obra conservaran la direccién auténoma

de la misma.,

3. Ademss de los organismos que se establezcan para el sequre obligateric de Maternidad,
el Instituto y las Cajas podrdn constituir y sestener, con otros fondes propios,
instituciones de socorres mutues gque tengan también finalidades de sequre maternal; pere
entonces los beneficios de dichas instituciones no serdn extensives a todas las beneficiarias
del sequro oHiga’rorio de Maternidad, sino exclusivamente a las ascciadas en dichas obras,

las cuales, por este concepto, no recibirdn los beneficios de dicho sequro,
7. Las prestaciohes hechas con motive de la aphcaciéh de este Decreto-!eg seran

inalienables e ir\em%argaHes. La beneficiaria no pot{ré enajer\arlas o cederlas ni siguiera a

la Mutualidad 2 que perteneciere.
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Sélo pedra exigirse la devolucién en el caso en que se pruebe que hubo mala fe.

8. Para hacer ”egar a las bereficiarias las prestacicnes de este sequro en cada localidad,
las entidades asequradoras pedran utilizar la cooperacion.

a) De las Mutualidades que rednan las condiciones reglamentarias. b) Donde ne haya
Mutualidades, de las Juntas de Proteccicn a la Infancia, en las que las entidades
asesuradoras deberan tener la oportuna presentac'xén. c) Donde tampoco ‘naga Juntas de
Preteccién a la Trfancia, de las Juntas locales de Primera ensefanza o de las Juntas
mmicipa]es de Sanidad. Tn ambas deberdn terer, para estos efectos, representacion
reg?ament‘aria las entidades asequradoras, las asequradas y sus patrones, y sin la asistencia
de estas representaciones no se podrén tomar acuerdos en la primera reunién, J) Donde
tampoco las hubiere, de las Delegaciones del Consejo de Trabajo, en las que, a los
e‘fectos de este arh’m!o, tendrdn la representacion que el Reg!amer\to determine las
entidades asequradoras y los patrones y obreres interesados. e) Donde por alguna razén
ne pudiera constituirse dicha Deleqacicn, las Agencias de las entidades asequradoras; y 7()
Donde tampoco hubiere dichas Agencias, las Cajas podran valerse silo estiman oportune,

'Je ]os pahor\os 'c{e fas obreras.
Dichas entidades:

a) Velaran porque las beneficiarias reciban la oportuna asistencia facultativa, Y la pagaran
en la forma que se pacte. 5) Le entreqaran los subsidios a que reg]ament‘ariamente
tuvieren derecho. c) Velaran por que el descanso ]esa] de las beheﬁcfarias sea
estrictamente cumplide, y por que estas lacten a sus hijos; y d) Avalaran con su visto

bueno las certificaciones que el régimen hiciere necesarias,
2. Si muriere el "‘U" durante el perfodo de repose, se entreqara a la madre la totalidad
de la prestacion. Si fuera la madre la que muriese se entreqara al padre o tutor o 2 la

persena o institucién que lo recogiere o cvidare.

3. &l Reg!amento determinara el procedimien’ro y las condiciones para la entreqa de esta

indemnizacion,

9. Los derechos del Seguro de Maternidad no hechos e)(ecﬁ\/os se perderﬁr\ cvando la

madre atentare contra la vida del }\Uo o cvando lo abandonare. Cuando no se abstuviese
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del trabajo durante el repose obligateric dejara de percibir las  indemnizaciones
correspondientes los dias en que trabaje.

En caso de abandone podra darse el subsidic al particular 6 entidad social que tomase a su
cuidado la proteccién del recién nacide, a no ser que fuera entidad oficial obligada a este
servicio de proteccién,

El derecho 2 la aportacién del Estado, as come a las prestacicnes en metilico constituidas

con las cuotas patror\ales y o?:reras, prescrﬂ:e a los tres meses.

10. 1. A fin de disporer de los medios necesarios para la realizacién de este Sequro,
serdn ohligaterias todas las aportacicnes del Estado, de los Ayuntamientes y de las

Diputacicnes, de las asequradas y de sus patrones.

Para la asequrada serd oHigatoria la cuota desde los diex y seis a los cincuenta afios. Para

el patrono, cvando 1o sea para la chrera,

2.La aportacién del Estado serd de 50 pesetas por cada parte veurrido a una asequrada
ura cantidad anual proporcional a la parte de excedentes, dedicada al «Fondo Maternal a

Trfantil, y un subsidic para premios a la lactancia.

Todas estas aportaciones se abonaran con cargo al cap. 5, art. 2. del presupuesto del

Ministerio de Trabajo y Previsién.

3. La aportacién del Ayuntamiento consistira: a) En proporcionar a las incluidas en la
Leneficencia rmmicipa!, y coh cargo 2 sus presupuestos por ese concepto, una prestacféh
sanitaria al menos iqual a las de las otras obras beneficiarias de este Sequre, b) En el
reconceimiento facultative de todas las gestacicnes asequradas, c) En facilitar a las
bereficiarias que lo selicitaren la utilizacién de sus Clinica, Hospitales, salas para cases

distoeicos Y demas obras de proteceion a la maternidad que tuviere organizat{as.

La aportacicn de la Diputacién consistird en facilitar 2 las asequradas los servicios

indicados en el aparrado c) del pérrafo anterior y que ella tuviere organizados,
4. La aportacion anval del patrono serd igua] a la de la obrera, y la cuantfa serd

determinada por el Ministeric de Tra’:ajo Y Previsién, a propuesta del Tnstituto Nacional

de Previsicn al comenzar cada trienio.
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No ohstante, durante el primer trienic la cucta anval serd de 7,50 pesetas para la chrera

y de 7,50 para el patrén,

5. Las beneficiarias podran aumentar su indemnizacién mediante imposiciones voluntarias y

de acuerdo con las condiciones y tarifas oficiales,

M. Las cuotas serin satisfechas por trimestres por el primer patrone para quien trabajare
la ohrera, £l patrono descontara 'Je! joma! o SueHo de la asegur‘ada la parte que 2 esta
correspondiere, Las modalidades del page serdn fijadas por el Reglamento, atendiendo a la

diversidad de los easos.

12 Los excedentes del Segwo de Matemidad, asi del sequro como del reasequro, se

'(stfr'!bufrér\ 'Je’ modo sisuiehfe:

El 40 por 100 para fondo de reserva de este sequro hasta que alcance el 50 por 100
de los subsidies en metilico pagades en un promedio del trienio. Aleanzada esta cifra, la
mitad de este 40 por 100 acrecers el «For\'Jo Materral 2 1m‘anﬁl»; el resto se
distribuira por mitad entre los dos fondos de «lndemnizaciones especia!es» Y «Fondo

reguyadbr» .
€130 por 100 para el «Forde Maternal a Irfantils.

€l 20 per 100, en cuanto sea posible, para el «forde de indemnizaciones especiales> en
caso de emcermeda'c{es 'c!e] hjo pasat{as las seis semanas 'Je! partoe hasta los seis meses, de
operaciones guirirgicas a la muerte por enfermedades derivadas del parto, en caso de
parte miltiple 6 de pare forzeso de is madre con ocasibn del parto, que exceda de las

semanas indemnizadasy.

€110 por 100 para el «forde reguladors, que adwinistrars el Institute Nacioral de
Previsién, y con el que verdrd en awdilic de las Cajas colaboradoras, de mayores

necesidades en las presfacfor\es en relacion con sus recursos,

13.1. € patreno gue no hubiere satisfecho la cucta trimestral corriente compuesta de la
aportacion de la obrera y de la suya, saﬁsfar“a, en concepto de mu’ta, de 50 a 500
pesetas por obrera y estard oHigado a satisfacerle, en cantidad Y plazos reglamentarios,

todos los %eheﬁcios que hubiere perdfh’o con motive de la infraccién.
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En fgua! sancién incurrird el patrone gue no hubiere satisfecho las cuotas trimestrales a

contar del semestre siguiente 2 la promu]gaciér\ del Reg!amer\to de este Seguro,

2. Si una asequrada ’(ra%ajare Jurante el peﬂ’ot{o en que su reposo fuese onsa’(orio t{ejara

de percibir las indemnizaciones correspondientes a los das en que habajé,

Si la obrera demostrase que habia h‘abajado por coaceion del patrone qvuetl‘aré exenta de

respohsa’:ihdad.

£l patrene gue admitiere 2 la obrera al tra’pajo antes de terminar el p!azo de descanso
indemnizable incurrird en la multa de 150 2 500 pesetas, El Reg?amento determinara las

normas de procedimiento,

1%. T Institute Macional de Previsién, con sus Cajas colaboradoras, y en las mismas
condiciones y relaciones que el Régimer\ oHiga’(orio del Retiro obrero, administrara este
Sequro de Maternidad con los derechos y exenciones que tengan en los otres Segures
sociales 2 el encomendades, estableciende en su contabilidad las necesarias separaciones

de fon'clos respecto 2 los demas Seguros que tenga a su carge,

Para su administracién percibira el 5 por 100 de las cuctas patrona!es y obreras. Otro 5
por 100 se destinara 2 la inspeceion facultativa, al senvicio de vigi!ahcia infantil o
Visffa'c!oras, al fomer\to y tutela del Seguro de Maternidad y al de las ohras de proteceion
maternal a Infantil, Esta participacién serd percibida fntegramente por las entidades
aSesur‘a'c!oras, En vista de los resultados de |a aphcaciéh del Seguro, y 2 propuesta del
Institute Macional de Previsicn el Ministro de Trabajo Y Previsién podrd aumentar o
disminuir la cuantia de esta percepeion sequn lo que acor\seje el resultade del halance

téenico %ufh%uehal.

Cada quinguenio, el Institute y las Cajas colaboradoras, presentaran sus balances a la
Comisién téenica inspectora que examina los de los otros Sequres y con el mismo

procetﬁmiehfm

15. € Consejo de patronate de! Institute Macional de Previsién, y lo mismo los Consejos
directives de las Cajas colaboradoras, podran designar aYgemo de sus miembros para que
administren este Sesuro especfa!. En todo caso habra en este Cor\Sejo de Sesuro de
Maternidad 6 en el Consejo integral de la entidad asequradera, una representacién de las

obreras, y otra representacién pafror\a’.
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El Instituto y sus Cajas colaboradoras podrdn nombrar, si lo creen necesario, asescres

’

médicos, con oeasién de este servicio.

16. Las entidades asequradoras podran utilizar las Mutualidades materrales y las
Mutualidades 6 Scciedades de Socorres mutues familiares o de mujeres, come organismos
coadyuvantes a la administracién del Sequre de Maternidad.

El Reglamento determinara las funciones que podran encomendarles, el procedimiento y la

forma de indemnizarles por este servicio.

17. 1. La inspeccién del Sequre Maternal se ejercers por los funcionaries que la realizan

en el régimen !ega! de Retiro obrero oHigatorio,
La Inspeccién ejercers en €1 funciones anslogas a las que ejerce en dicho régimen.

2. Para que puedan desempefiar sus funciones los Inspectores, los patrones estén
oHigaJos a exhibirles para su examen el libro de joma?es o salaries o los dates que sirvan
para determinar y jusﬁﬁcar los dfas o meses de tr‘abajo y los nombres de las que

habajaroh .

La practica de este servicio respecto 2 la imposicion de mu]tas, exaceion y 'c[esﬁho,
recursos y demas extremos relacionados con esta y las Jisposicfohes sobre el Sesuro de
Maternidad que se dicten en lo futuro, se realizaran sequn las normas para los servicios

de inspeccion de las Ieges de cardcter social,

Se consideraran incluides en dichas normas y metivaran las sanciones correspondientes, la
falta de afiliacién o eotizacién, ne obstante los previes requerimientos de los Inspectores;
la ceultacién de obreras por guienes se deba cotizar; la negativa de dar los nombres o,
cvando menos, el nimero de las que presten servicie; la resistencia a facilitar las
relaciones de altas y bajas; el despide o la no aceptacién de las chreras que reclamen su

utilizacién o su cotizacién en cu‘a]qvuiera de las formas regl‘amehtar'an' la no presentacion

;
de los documentos y datos 2 que se alude en el apartado primero de este nimero con
relacién 2 la explo’(‘aciéh agn‘cola industrial o mercantil, que reclame la inspeccion; la
consignacién de datos inexactos en los mismos, Y cua]es%uiera otros ané]osos que impidan,
perturben, o difieran el senvicio o fmphqvuer\ vulneracién del dereche de las chbreras con

ihcurnphm'{ehto del régimen oHigatorio del Sesuro de Maternidad.
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18. Contra las liguidaciones gue la Inspeccién hiciere, los patrones y las chreras podran
alzarse, ante el Patronate de Prevision Secial, constituide en Comisién paritaria, con la

representacion pa’(ror\a] Y obrera que se determine en el Regﬂamento,

El misme Patronate, con tal econstitucién, serd competente para resolver todas las
cuestiones que surjan con motive de la sucesion de las prestaciones, y, en ger\era!, con

oeasion de la ap]icacién de este régimen de Sequro,

Coentra los falles de las Comisicnes paritarias y de los Patronates de Previsién Secial ne
cabrd recurso a!guno tratindose de cuestiones sohre inspeceion, revision de quuidaciohes,
pages de cuctas, y, en general, scbre las incidencias de este orden. Sin embargo, sers
aplicable en estes cases lo dispuesto en el art. 335 del Reglamento de los Patronates de
Previsibn Social.

Contra los falles de las Comisiones paritarias de los Patronates de Previsién Secial en
todas las demds cuestiones gue se susciten concernientes al cumplimiento del seguro, y
derechos y deberes con este relacionades, cualesquiera que sean las personas que las
susciten y la cuantfa litigicsa se dard un recurso de alzada ante una Comisibn nombrada
por el Plenc de la Asesorfa Macional, que se constituira en organisme paritaric, presidide
por un Magis’rrado designado por el Presidente del Tribunal Supremo, y entre los Voesles
habra un Voeal patrono y un Voeal obrero del Cthejo de Tr‘abajo, para mejor cumphr la

mision que el Real decreto organico de este Cor\Sejo le encomienda.
Todos los recursos de uno y otro orden serdn absolutamente gratuitos,

Los Reg!amehfos determinardn los tramites Y p’azos para el ejercic'{o de esta especia!
Jurisdiceién. Ninguna reclamacién relacionada con la practica del Sequre de Maternidad y
aphcaciér\ de las disposiciones que lo regu]ar\ podrd ser p?ar\’reada ante juristﬁccién distinta

de la prevista en este articulo,
19. Los textos Yega?es por que se rige el Instituto Macional de Previsicn, Y especia?mehte
lo referente al régimen ongaferfu de retiro obrero, seran sup]eforios de los que regu]ar\

el sequro oHigafurio de Maternidad.

20, Dentro del plaze de tres meses, el Instituto Nacional de Previsién, hard los

Reglamentos necesarios para la aplicacién de este sequro, y este entrard en Vigor tres
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meses Jespués de prornu!ga'c!os dichos Reg’amen’ros por el Ministeric de Trabajo Y
Previsi6n.,

2. Este proyecte no anula los dereches expresados en las letras C), D) y E) de la

preseripeion primera y en toda la prescripeion segur\da del Real Decreto de 23 de Agos’(o
de 1923.

Dispesiciones transitorias, 1.2 La cbrera inserita en el Régimen de retiro chrerc obligatorio
al entrar en vigor el sequro de Maternidad y para la cual se "\aga cotizado horma’mehte,
tendrd derecho 2 que se le compute el tiempo de su inseripeion en el Régimer\ de retiro
obrere anterior a la implantacién del sequre de Maternidad come tiempe de inseripeién en
este sequro, 2 los e)cectos de po‘Jer ohtener los ber\eﬁcios de indemnizacion por el

'JeScar\So !egay .

2.2 Al terminar el primer trienic de la aphcacfém de este Sequro, el Institute Nacional de
Previsién, aprovechande las experiencias recogidas, propendra al Gobierno un proyecte de
aplicacién del sequro de Maternidad, que sea, cvando menos, aplicable a las trabajaderas
autonomas y a las mujeres de los obreros. Si en esta fecha estuviera prepar‘ado el sequro
de enfermedad en el cual deben ”egar 3 su mayor amphtu'd las categorias de beneficiarios,
se prescindiré de la reforma del sequro de maternidad, que qvuedara eng!obado en el

anterior.

3.2 Durante el primer trienio de aphcaciéh de este Sesuro, el Tstado aumentard su

aportacion conforme 2 las siquientes condiciones:

12 Gue la asequrada no haya llegade a satisfacer un minimun de seis cuctas, a causa de

no haber ha;:aja'clo el tiempo necesario para saﬁsfacer!as.

2.2 Gue la, asequrada no tenga derecho a esta bonificacibn transiteria si la insuficiencia

de cotizacién fuere debida a 'mcumphmiento de la obligacién de cotizar,

3.2 Que esta bonificacién transitoria no pase de la cantidad precisa para gue la asegurada

oktenga la indemnizacién que le corresponden’a si hubiese pagado seis cuotas,

42 Que el gasto para esta aportacion complement‘aria y transiteria no pueda pasar de

500.000 pesetas en el primer afo de imp!antaciéh del sequro,
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La cifra mixima de este gasto en el sequndo y tercer afio se ﬁjaré por el Gebierne, en

vista de la experiencia del afo anterior.

5.2 Que en el Reg!amento para la aphcac'xén de este R,D,-Yeg se ﬁjen las normas para la

distribucion de estas aportacion.,
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1. Los antecedentes y el contexto del seguro de maternidad

La proteccion de las madres trabajadoras, la consideracion de la condicion bioldgica de
la mujer** en relacién con la procreacién y la tutela del interés de los hijos recién
nacidos, en el contexto de una relacion de trabajo asalariado, se inicia en el
ordenamiento esparfiol en época muy temprana, al menos respecto del momento en que
se adoptan las primeras leyes de fabricas y normas de proteccion de los obreros y
empleados, puesto que ya en los albores del siglo XX, en el afio 1900, se adopta una ley
sobre el trabajo de mujeres y nifios. La regulacion limitativa del trabajo de las mujeres,
en un sentido amplio, incluyendo el trabajo nocturno o determinadas actividades que se
consideraban nocivas o peligrosas para las obreras del sexo femenino, mas fragiles que
sus comparieros varones, fue algo mas tardia que la del trabajo de los nifios, quiza por la
elevada morbilidad y mortandad de nifios de muy corta edad que trabajaban en los
establecimientos fabriles e industriales. Y precisamente una de las principales
finalidades de esa regulacion limitativa del trabajo de las mujeres fue la prohibicion del
trabajo un tiempo antes y después del parto, asi como la garantia de un tiempo para
dedicar a la lactancia y al cuidado de los hijos.*®

La proteccion a la familia por el ordenamiento laboral, en sentido lato, tiene, pues, una
larga tradicion en nuestro pais. No estard de mas tener en cuenta, por otro lado, que esto
ocurre casi veinte afios antes de que la comunidad internacional adopte un instrumento
normativo en la materia, con la aprobacion en la Conferencia de Washington de la OIT
del Convenio sobre proteccion de la maternidad, el 29 de octubre de 1919. Esto da idea
de la trascendencia que como hito histérico y normativo tiene la Ley de 1900.

Es cierto, no obstante, que se cita como precedente remoto de la proteccion de la
maternidad la Conferencia de Berlin de 1890, en la que se aprobaron unas “sencillas
normas sobre el descanso de la mujer en los momentos inmediatamente anteriores al
parto”,*leyes de proteccion del trabajo de la mujer que —como algtin autor destaca—*
Esparia se habia abstenido de votar. Y que, practicamente al mismo tiempo, en 1887, en
Alemania se introducia ya el descanso por parto y la proteccién de las mujeres
embarazadas. Sin embargo, la Comision de Reformas Sociales no tardd en hacerse eco
de estas iniciativas, y ya en 1891 elaboré un proyecto de ley, iniciando el camino hacia
la implantacion del descanso maternal con una duracion de cuatro semanas.

La Ley de 13 de marzo de 1900 sobre el trabajo de las mujeres y los nifios en los
establecimientos industriales y mercantiles contiene dos institutos centrales en la
proteccion de los intereses de las madres trabajadoras y de su prole, la suspension del

* Es significativo que en uno de los intentos doctrinales més serios de analisis dogmético de los
mecanismos de prevision social se calificase el riesgo protegido por el seguro de maternidad como
“riesgo bioldgico”. Cfr. E. BORRAJO DACRUZ, Estudios juridicos de prevision social, Aguilar,
Madrid, 1962, p.141; y sobre la especificidad de la maternidad como riesgo protegido, ver las pp.184 y ss.
* A. SOTO CARMONA, El trabajo industrial en la Espafia contemporanea (1874-1936), Anthropos,
Barcelona, 1989, que destaca a su vez el tinte moralista y paternalista de esta primera legislacion sobre el
trabajo femenino (pp.686 y 699).

* Véase M. SAMANIEGO BONEU, Los Seguros Sociales en la Espafia del siglo XX. La unificacion de
los seguros sociales a debate. La Segunda Republica, MTSS, Madrid, 1988, p.271.

** Proporciona ese dato A. SOTO CARMONA, El trabajo industrial en la Espafia contemporéanea (1874-
1936), cit., p.686.
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contrato o descanso por maternidad, y el permiso de lactancia.**Ambas instituciones,
ademas, perviven en nuestros dias, practicamente como se concibieron en ese primer
momento,*’ si bien es cierto que, sobre todo la suspensién del contrato de trabajo
durante el descanso maternal, ha sido objeto de sucesivos ajustes en su régimen juridico,
que han afectado principalmente a su duracion y a la forma de ejercicio del derecho al
descanso, y que han ido proporcionando a este instituto una orientacién claramente
diferente de aquella con la que fue originariamente instaurado. Sobre todo tras las
modificaciones introducidas por la LO 3/2007 para la igualdad efectiva de mujeres y
hombres, aunque ya antes se habia apuntado ese cambio de enfoque, que afecta sobre
todo a la distribucién de roles domésticos y de cuidado a la familia entre las mujeres y
los hombres.*®Entonces predominaba con total claridad la finalidad sanitaria sobre
cualquier otra consideracién u objetivo de politica social. Aungue no deja de advertirse
que se trataba de un ejercicio de la medicina con un claro sesgo o dimensién social.*®

De la misma finalidad participaba en ese momento el permiso de lactancia, en el que
igualmente los cambios que han sufrido las formas de organizacién familiar y de la vida
domestica en relacion con el desarrollo de la actividad profesional y laboral han
impuesto ajustes inevitables, en este caso quiza con la idea de reforzar o recuperar el
sentido primigenio de la institucion. Este hecho se pone en evidencia en la todavia
reciente aceptacion del disfrute acumulado de la duracién total del permiso en jornadas
completas, que —como destacé el Tribunal Supremo® ya antes de la regulacién por ley
de tal posibilidad—>" no persigue sino garantizar la virtualidad misma del derecho a la
ausencia del puesto de trabajo, que fragmentada quedaba en la mayor parte de los casos
vacia de contenido, ante la imposibilidad material o real de desplazamiento de las
madres al lugar donde se encuentran sus hijos al cuidado de terceras personas o
instituciones.

Pero no cabe duda de que también la tutela del interés en mantener el vinculo laboral a
pesar de la imposibilidad de trabajar, o de la conveniencia de no hacerlo durante un
tiempo —coincidente con el conocido vulgar o comunmente como “cuarentena”—, se
mantiene en la regulacion actual del descanso maternal. No deja de ser llamativo este

* Una sintesis de la evolucién histérica de estas instituciones en A.R. ARGUELLES BLANCO, en
Igualdad de oportunidades y responsabilidades familiares. Estudio de los derechos y medidas para la
conciliacion de la vida laboral y familiar en la negociacion colectiva (2001-2002), Madrid, CES, 2004,
pp.31lyss.

*"En la Ley Dato de 1900 se establecia, por un lado, una prohibicién de trabajo durante las tres semanas
posteriores al parto, junto a la posibilidad de pedir la baja antes del alumbramiento, que el Reglamento
ubica ya temporalmente a partir del octavo mes de embarazo, asi como la reserva del puesto durante el
tiempo de ausencia al trabajo por causa del embarazo y el parto; y, ademas, una hora de permiso
retribuido durante la jornada para la lactancia, susceptible de dividir en dos periodos de media hora, que
luego se extendieron a cuatro tramos de quince minutos, dos por la mafiana y dos por la tarde, siempre
que el nifio pudiera ser llevado al lugar donde la madre trabajase; y, curiosamente, la posibilidad de
ampliar las horas de lactancia, eso si, ya sin retribucion.

“ Entre otros muchos comentarios a la referida norma pueden mencionarse M.A. CASTRO
ARGUELLES y D. ALVAREZ ALONSO, La igualdad efectiva de mujeres y hombres a partir de la Ley
Orgénica 3/2007, de 22 de marzo, Thomson-Civitas, Madrid, 2007, pp.135 y ss.; P. NUNEZ-CORTES
CONTRERAS, T. VELASCO PORTERO y A. GARRIGUES GIMENEZ, Igualdad y conciliacién de
vida personal y laboral en la empresa y administraciones publicas, Dykinson, S.L., Madrid, 2008.

* Lo destacan I. PALACIO LIS y C. RUIZ RODRIGO, Redimir la inocencia. Historia, marginacién
infantil y educacion protectora, Universidad de Valencia, 2002.

%0 En la STS de 20 de junio de 2005 (Rc 83/2004).

> Como se recordara, fue la LO 3/2007, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres la que introdujo
en la regulacion contenida en el art.37.4 ET dicha posibilidad de acumulacion.

71



hecho, por cuanto en aquel momento dicha regulacién coincide con una normativa que
enseguida procuro la retirada de la mujer del trabajo fuera del ambito doméstico. En la
actualidad, en fin, la mayor y verdadera innovacion ha sido el reforzamiento de los
mecanismos de inmunidad y de las garantias frente a posibles desenlaces indeseados o
frente al menoscabo del estatuto laboral o profesional de la trabajadora que pudieran ser
resultado del ejercicio de los derechos de conciliacion, en la linea de lo propugnado por
la normativa comunitaria adoptada en la materia.

Sin embargo, ni la suspension del contrato por maternidad ni el permiso de lactancia
contaron desde el principio con una cobertura social totalmente adecuada o plena, pues
faltaba algo tan esencial como los mecanismos que suplieran la pérdida de renta salarial
derivada del cese en el trabajo. Fue precisamente con la autorizacion para la ratificacion
del referido Convenio de Washington —que si incorporaba las prestaciones econémicas
durante el descanso maternal— y que se llevo a cabo por Ley de 13 de julio de 1922
cuando, de modo simultaneo, se habilitd al Gobierno espafiol para crear una caja de
sequro obligatorio de maternidad.>>Emitido el oportuno informe por el Instituto
Nacional de Previsién, el Ministro de Trabajo, Comercio e Industria, por Real Orden de
25 de abril de 1923, dispuso que se procediera a la adaptacion y desarrollo de las bases
relativas al establecimiento de dicho seguro, por separado ademas del de enfermedad.
Unos meses mas tarde, en aplicacion de la normativa internacional de referencia, el RD
de 21 de agosto de 1923, que modificd a su vez el art.9° de la Ley de 13 de marzo de
1900 sobre el trabajo de mujeres y nifios,>® regulé provisionalmente un régimen de
subsidios para las obreras que dieran a luz, y hasta tanto se estableciera la caja de seguro
obligatorio de maternidad. Ese fue el paso intermedio hasta el establecimiento del
seguro mediante el Real Decreto-Ley de 22 de marzo de 1929, y su puesta en practica
ya efectiva en el afio 1931.>*

Dicho sea de paso, el seguro de maternidad fue el segundo en crearse en nuestro pais,
después del de retiro obrero y antes incluso que el de enfermedad, con el que luego
habria de fusionarse. La explicacion de las razones de esta temprana preocupacion por
el trabajo de las mujeres, las condiciones en que el mismo se prestaba y las necesidades
de proteccion social de ello derivadas parece que puede encontrarse en la consciencia
adquirida por los industriales de la segunda mitad del siglo XIX sobre el hecho de que
el desempefio de las funciones requeridas por las nuevas formas de produccién no
exigia excesiva formacidn ni esfuerzo fisico, de ahi que se decidieran a emplear la mano
de obra femenina —méas barata— donde tradicionalmente habian estado presentes sélo
hombres.>® Lo mas interesante en este momento es subrayar que con la adopcion de esa

2 M. UCELAY REPOLLES, Prevision y Seguros Sociales, Madrid, 1955, pp.211 y ss.

53 La regulacién contenida en la Ley de 1900, por cierto, fue enseguida objeto de ajustes y progresivas
mejoras, pues ya por Ley de 8 de enero de 1907 se retocd la facultad de la obrera embarazada de solicitar
el cese en el octavo mes de gestacion y la prohibicion de reincorporacion en el plazo de cuatro a seis
semanas posteriores al parto (cfr.l. PALACIO LIS y C. RUIZ RODRIGUEZ, Redimir la inocencia.
Historia, marginacion infantil y educacion protectora, cit., p.9).

% Por RD de 29 de enero de 1930 se aprobd el Reglamento general del Seguro Obligatorio de
Maternidad; adoptandose posteriormente el Decreto-Ley de 26 de mayo de 1931, de aplicacion del
Seguro Obligatorio de Maternidad. Ver A. RULL SABATER, La Seguridad Social en Espafia, Madrid,
1971, pp.39 y ss.

> Asi lo pone de manifiesto S. CABEZA SANCHEZ-ALBORNOZ, “Legislacién protectora de la
maternidad en la época de la Restauracion espafiola”, que puede consultarse en
http://www.ucm.es/BUCM/revistas/ghi/02110849/articulos, y que destaca que a finales de siglo las
mujeres constituian el 50, 60 y hasta el 80% de la poblacion trabajadora de los centros industriales.
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normativa sobre el seguro de maternidad se instaura en Espafia un mecanismo de
proteccion que ha pervivido en sus rasgos esenciales hasta la actualidad.

2. Propositos y objetivos del seguro de maternidad

El seguro obligatorio de maternidad viene a colmar una necesidad de proteccion
largamente sentida, y ya prevista en el Derecho internacional y comparado;*® y a superar
—como textualmente reza el preambulo de la norma interna creadora de este seguro— la
inconsecuencia de imponer un descanso a la mujer trabajadora con motivo del
alumbramiento o de la lactancia de su hijo que conllevaba la pérdida del salario.
Circunstancia esta ultima que es la que integra o configura, justamente, el riesgo
protegido.

Pero junto a su objetivo genuino y primordial la instauracion del seguro de maternidad
tenia otras orientaciones politicas. Por de pronto, la que compartia con todos los demas
seguros sociales obligatorios y que caracterizd la actuacion de los poderes publicos en
esos afios iniciales del siglo XX,> de proteccion a las “clases humildes o
desfavorecidas”, a los obreros econdémicamente débiles.*®La preocupacién por los
menores se conjuga, asi, con los genéricos e integrales principios del reformismo social
de principios de siglo, y con una actuacion publica cada vez mas secularizada, donde el
Estado y las instituciones publicas van progresivamente ocupando el papel que con
anterioridad cumplia la Iglesia y las instituciones de la beneficencia por ella
auspiciadas.™

Pero también estan presentes otros propdsitos, como el ya mencionado y evidente de
consideracion y tutela a la familia, o el de desarrollo de una politica sanitaria mas
robusta, que tienen ambos reflejo a lo largo de todo el articulado del RDL de 22 de
marzo de 1929, asi como de su Reglamento de desarrollo, en los que queda patente la
intencion de los poderes publicos de velar celosamente, incluso ejerciendo una labor
divulgadora, educadora, orientadora y preventiva, junto a otras relevantes competencias
de vigilancia e inspeccion, por el ejercicio real y efectivo de los derechos de descanso,
lactancia y cuidado del recien nacido. Se alude, asi, a la intencién de transmitir “saberes
utiles” de caracter higiénico-sanitario a las madres, e incluso de “cualificar y
profesionalizar la funcion materna”; se organizan campafias como la de erradicacion del
chupete —al grito de “guerra al chupin”— o de los juguetes bélicos; o se analizan, en fin,
fenomenos como el de la denominada “lactancia mercenaria”, a cargo de mujeres
distintas de la madre biolégica, las amas de cria o nodrizas.®

% G. BOCK y P. THANE (eds.), Maternidad y politicas de género, Universidad de Valencia, 1996, ponen
de relieve, en un estudio comparativo de los Estados de bienestar, la comin preocupacion por los
problemas sociales, entre ellos, los referidos a la maternidad, aunque previamente la atencién de mujeres
y nifios quedara circunscrita al &mbito de la beneficencia (p.25).

> M. SAMANIEGO BONEU, op.cit., subraya que el seguro de maternidad ha de considerarse en el
contexto del avance progresivo general del paquete de seguros sociales que un buen nimero de paises
europeos estaban poniendo en funcionamiento (p.272).

%8 Reflejada en el elemento que determinaba la obligacion de afiliacién que era, precisamente, el limite de
ingresos obtenidos con el trabajo. EI importe en ese momento, como para el seguro de retiro obrero, se
fijé en cuatro mil pesetas anuales (cfr., de nuevo, A. RULL SABATER, op.cit., p.42).

*I.PALACIO LIS y C. RUIZ RODRIGO, Redimir la inocencia. Historia, marginacion infantil y
educacion protectora, cit. p.8.

% Ibidem, pp.9 y ss., 83y ss. y p.136.
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Todas estas preocupaciones se comprenden bien, si se exploran algunos antecedentes
del seguro, en concreto la ponencia preparada para la Conferencia Nacional sobre los
Seguros de Enfermedad, Maternidad y Vejez celebrada en Barcelona unos afios antes,
en 1922, donde se ponian de relieve las extremas condiciones en que se prestaba el
trabajo de las mujeres en talleres, sometidas a altas temperaturas durante ocho o diez
horas, o padeciendo atmdsferas saturadas de polvo y humedad en talleres o fabricas de
tejidos e hilados, de pie, manejando telares y exponiéndose a choques, todo lo cual
arrojaba unas cifras alarmantes sobre nimero de abortos y otros problemas sanitarios de
las obreras gestantes.™

Al mismo tiempo, todos estos objetivos y fines aparecen intensamente connotados
desde un punto de vista ideoldgico al afirmarse como proposito ultimo de estas medidas
el de “aumentar el valor bioldgico de la raza”.®> A nadie se le puede escapar la conexion
de esta aseveracion con las corrientes que en ese momento inspiran regimenes politicos
emergentes en Europa como el fascismo o el nazismo. Y es evidente que, con el afiadido
del proposito explicito de expulsar o “liberar” a la mujer del taller y la fabrica, con el fin
de relegarla al &mbito familiar y doméstico y a la asuncion de su papel por excelencia de
procreadora y cuidadora, serdn asumidas por el ideario del régimen franquista, e
integradas6 f” la politica natalista, intensamente protectora y paternalista que caracterizd
al mismo.

3. El alcance del seguro de maternidad: beneficiarias de la proteccion y
prestaciones dispensadas

El campo de aplicacion o ambito subjetivo del seguro de maternidad estuvo desde el
comienzo integrado por todas las asalariadas, obreras y empleadas, cualquiera que fuera
su nacionalidad y estado civil, mayores de dieciséis y menores de cincuenta afios,
inscritas en el régimen de retiro obrero obligatorio o sujetas al mismo, y que se
dedicasen por cuenta ajena en trabajos a domicilio o en establecimientos industriales,
sanitarios, mercantiles o agricolas, con un sueldo inferior a 4.000 pesetas anuales.®*Dato
este Ultimo acorde con el criterio inspirador de todos los seguros sociales obligatorios,
que buscaron a los destinatarios de la proteccion entre las clases sociales y
econdmicamente débiles, sirviendo como indicador objetivo de esa debilidad el limite
de ingresos obtenidos mediante el trabajo. De todos modos, quedaban fuera del alcance
del seguro de maternidad las trabajadoras por cuenta ajena dedicadas al servicio
doméstico.

Sin embargo, ya en ese momento una de las disposiciones transitorias del RDL de 22 de
marzo de 1929 anunciaba la ampliacion del seguro a las trabajadoras autbnomas y a las
esposas de los obreros, y salvo que el riesgo quedara oportunamente cubierto por el
seguro de enfermedad. Asi en efecto ocurri6 con posterioridad, pues tras el
establecimiento del seguro de enfermedad y la integracion de ambos regimenes,
aplicada definitivamente tras la promulgacién del Decreto de 9 de julio de 1948, podia

0 A, RULL SABATER, La Seguridad Social en Espafia, cit., pp.40 y 41.

%2 De nuevo lo subrayan I. PALACIO LIS y C. RUIZ RODRIGO, op.cit., p.9.

% Recoge con mucha claridad todos estos rasgos de la normativa de esa época la obra de I.A.
RODRIGUEZ CARDO, La dimension histérica del campo de aplicacion de la Seguridad Social, MTAS,
Madrid, 2007, p.91.

* Por todos, A. SOTO CARMONA, El trabajo industrial en la Espafia contemporanea (1874-1936), cit.,
p.693.
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distinguirse entre las aseguradas directas —trabajadoras afiliadas, bien al seguro

obligatorio de enfermedad, bien al régimen de subsidios familiares— y las simples

beneficiarias —esposas e hijas de los asegurados directos, a efectos de la asistencia
- - 65

sanitaria—.

Presupuesto de la entrada en accion de la accion protectora del seguro de maternidad era
el reconocimiento del derecho al descanso, antes y después del parto, asi como del
permiso de lactancia. De ahi que el riesgo o contingencia protegida en este caso
presentase cierta complejidad o ambivalencia, pues por un lado se trataba de tutelar el
hecho bioldgico mismo de la procreacion, de la gestacion, el parto y el puerperio, pero
también de atender a la carencia de renta derivada de la obligatoriedad del periodo de
descanso en las seis semanas posteriores al parto. Y todo ello en consonancia con lo que
ya se dispusiera a partir de la Ley de 1900, y venia a su vez impuesto por la normativa
internacional ratificada por Espafia. A partir de estos presupuestos, y atendiendo a los
especificos y singulares fines de politica social que se proponian las disposiciones sobre
proteccion de la maternidad, el alcance de la accion protectora de este seguro
comprendia dos clases bien diferenciadas de prestaciones, las sanitarias y las
econdmicas.®®Entre las primeras, la asistencia facultativa de médico y matrona, que a su
vez abarcaba los reconocimientos durante la gestacion, la atencién en el parto, los
servicios de maternologia y puericultura y, en su caso, la prestacion farmacéutica. En
cuanto a la hospitalizacién, la misma se llevaba a cabo en un centro o establecimiento
del seguro, durante un maximo de ocho dias en los casos comunes, o el tiempo
necesario en los partos distdcicos, entendiendo por tales aquellos en los que se presenta
alguna dificultad o que resultan especialmente laboriosos.®’La asistencia facultativa se
organizaba en colaboracion con los Colegios de Médicos y de Farmacéuticos, asi como
con las organizaciones de comadronas, correspondiendo a las entidades encargadas de
administrar el seguro obligatorio de maternidad la obligacion de tener adscrito a estos
servicios el personal facultativo suficiente, haciendo publicas las listas de médicos,
farmacias y comadronas, con el que de que las beneficiarias pudieran elegir libremente,
y siempre que ello fuera posible.

Por su parte, las prestaciones econdmicas consistian en una indemnizacion por los
salarios perdidos durante el periodo de descanso, asi como un premio o subsidio de
lactancia. A estas prestaciones se sumaba una indemnizacion extraordinaria en caso de
enfermedad persistente del hijo.?®

El descanso, como ya se ha tenido oportunidad de destacar, era obligatorio durante las
seis semanas posteriores al parto, pero también se contemplaba la posibilidad de
disfrutar del mismo desde seis semanas antes del parto, mediante una declaracion del
médico o la comadrona en la que se previese que el parte sobrevendria probablemente
dentro de ese periodo de tiempo.”®Y para causar derecho a la correspondiente
indemnizacion era preciso que la beneficiaria se encontrara inscrita en el seguro por lo
menos dieciocho meses antes del parto, que estuviera al corriente de las cuotas de los
trimestres en que hubiese estado trabajando, que hubiese recibido reconocimiento y

% E. BORRAJO DACRUZ, op.cit., p.185.

% Ibidem.

" M. ALONSO OLEA, Instituciones de Seguridad Social, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1959,
p.172.

% A. SOTO CARMONA, op.cit., p.693.

%9 Art.3.2, 2° RDL de 22 de marzo de 1929.
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asesoramiento facultativo desde que se sinti6 embarazada o, cuando menos, dentro de
los dos meses anteriores al parto, y que justificase debidamente que utilizé la asistencia
facultativa y descansoé en el periodo de reposo legal.

De nuevo se hace aqui presente la finalidad de mejora efectiva de la situacion y debida
atencion sanitaria de las trabajadoras durante su embarazo, asi como del cuidado del
hijo recién nacido, en la que se insiste en el art.8 cuando se atribuye a las entidades
aseguradoras y coadyuvantes el papel de velar porque las beneficiarias recibieran la
oportuna asistencia facultativa y porque el descanso legal fuera estrictamente cumplido,
asi como que las beneficiarias lactasen efectivamente a sus hijos. Por fin, el art.9”
disponia a su vez la pérdida de los derechos no hechos efectivos cuando la madre
atentare contra la vida del hijo o lo abandonare, y el cese en la percepcion de las
indemnizaciones en los dias en que la trabajadora no se hubiese abstenido del trabajo
durante el periodo de reposo obligatorio. En caso de abandono se podia abonar el
subsidio al particular o entidad que hubiese tomado a su cuidado al recién nacido.

La financiacion de estas prestaciones corria por cuenta no sélo del patrono y de las
obreras, sino también del Estado, que aportaba inicialmente cincuenta pesetas por cada
parto, ademas de sufragar el premio de lactancia y contribuir a la creacion de un fondo
destinado a fomentar las Obras de Proteccion a la Maternidad y a la Infancia, de las que
a continuacion se da noticia.

4. Soporte institucional y otros servicios

La proteccion dispensada por el seguro obligatorio de maternidad no se limitaba a las
prestaciones sanitarias y econOmicas y se completaba con una especie de rama
asistencial o red de servicios complementarios, cuyo establecimiento y sostenimiento
respondia fielmente a la complejidad de los objetivos de politica social a que obedecia o
con los que se conecta la propia creacién del seguro.

El principal instrumento institucional para la prestacion de esos servicios o atenciones a
las madres y sus hijos fueron las denominadas Obras de Proteccion a la Maternidad y a
la Infancia, para cuya creacion y soporte financiero se previd, como se apuntaba hace un
momento, la constitucion de un Fondo Maternal e Infantil, nutrido con los excedentes
del seguro. Por otro lado, las Diputaciones y Ayuntamientos estaban llamados a prestar
Su cooperacion a traves de sus propios servicios, en particular para reforzar la asistencia
facultativa, y de ellos pasaron a depender no s6lo buena parte de los establecimientos
hospitalarios, sino un sinfin de instituciones y servicios previamente existentes como las
Casas-cuna, Casas de Misericordia o0 de Beneficencia —a las que quedaban
encomendados los menores desamparados o que quedaban huérfanos, lo cual no era
infrecuente—, los Consultorios o0 “Gotas de leche”, con fines y funciones de caracter
asistencial y sanitario, pero también de ensefianza del cuidado y atencion de las madres
y de los nifios en su primera edad.”

0 E| art.13.2 vuelve a insistir en la pérdida de la indemnizacion si se trabajaba durante el descanso, asf
como la exencion de responsabilidad de la beneficiaria si demostraba que habia trabajado por coaccién
del patrono.

"L I. PALACIO LIS y C. RUIZ RODRIGO, Redimir la inocencia. Historia, marginacion infantil y
educacidn protectora, cit., p.83.
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Junto a este tipo de establecimientos, las Obras de Proteccion a la Maternidad y a la
Infancia integraban Escuelas de Puericultura,’°Dispensarios y Maternologias, con
actuaciones igualmente preventivas, dirigidas a reducir esa ya subrayada elevada
morbilidad y mortandad infantil y de las madres, mediante la ensefianza de cuidados y
practicas convenientes en las fases del embarazo, el parto y el puerperio. Incluso se
llegd a ensayar una Mutualidad maternal con el mismo afan formativo, educativo,
divulgativo y preventivo.”

Como es natural y l6gico, a las fuentes de financiacion ya aludidas se suman en este
capitulo las subvenciones y donativos de Ayuntamientos, Diputaciones, entidades
mutualistas o patronales, o en general de cualquier otra persona, asi como, con alcance
general, el importe de las multas a que diere lugar la aplicacion del seguro.

Al mismo tiempo, la normativa de ordenacion del seguro obligatorio de maternidad
aludia a la existencia de una inspeccion facultativa, un servicio de vigilancia infantil o
de visitadoras, y a la labor de fomento del seguro.”’La importancia de estas otras
prestaciones 0 medios de asistencia tiene reflejo en algunas de las Memorias del INP,
que poco después de instaurarse el seguro justifican su configuracion separada del
seguro de enfermedad, precisamente por su consideracion como seguro sanitario, con el
fin de establecer los necesarios servicios orientados a prestar a las madres, no solo la
atencion médica y la ayuda econdmica, sino una guia técnica desde el comienzo de su
embarazo, y la creacion de consultorios donde se aconsejaba a las madres gestantes y se
llevaban a cabo pequefias intervenciones, analisis y exploraciones.”

5. Disposiciones instrumentales y complementarias

Una de las previsiones que complementa el régimen del seguro de maternidad que tiene
mayor interes, por su pervivencia como principio inspirador del aseguramiento también
en nuestro sistema vigente, es la relativa a la responsabilidad empresarial en caso de
incumplimiento de sus obligaciones de cotizacion o afiliacién.”

Junto a ella la normativa del seguro preveia asimismo la inalienabilidad e
inembargabilidad de las prestaciones econdmicas; el destino de los excedentes; el
régimen de sanciones; la organizacion de la ya citada inspeccion, asi como la
intervencion de otros organismos y entidades colaboradoras o coadyuvantes; el régimen
contencioso y la aplicacion supletoria de la normativa sobre el retiro obrero. La norma
ordenadora del seguro de maternidad fue objeto, en fin, de un prolijo desarrollo
reglamentario, contenido en el RD de 29 de enero de 1930.

72 Un Decreto del6 de julio de 1932 asignaba a la Escuela Nacional de Puericultura una triple funcién
como Escuela Técnica y de orientacion profesional, Instituto de higiene infantil y Centro de investigacién
cientifica, con el fin de preparar al personal técnico, guardadoras de nifios y preparacion de personal
subalterno al servicio de particulares (p.139).

”® De nuevo resulta imprescindible la cita de I. PALACIO LIS y C. RUIZ RODRIGO, op.y pags.cit.

™ Art. 14 RDL de 22 de marzo de 1929. La Inspeccién, dice el art.17, la ejercerian los funcionarios que la
Ilevaban a cabo en el régimen legal del Retiro obrero obligatorio.

> A, RULL SABATER, op.cit., pp.43y 44.

" E. BORRAJO DACRUZ, Estudios juridicos de previsién social, cit., p.40.
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CAPITULO IV.- SUBSIDIOS FAMILIARES

Ivan Antonio Rodriguez Cardo

LEY DE 18 DE JULIO DE 1938: Bases por la que se crea el régimen obligatorio de
subsidios familiares
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LEY DE 18 DE JuLlo DE 1938, LEY DE BASES POR LA QUE SE CREA EL
REGIMEN 0BLIGATORIO DE SUBSIDIOS FAMILIARES

s consigna riguresa de nuestra Revolucién elevar Y fortalecer la familia en su tradicién

eristiana, sociedad natural perfecta y cimiento de la Nacién.

En curnphmiehfo de la anterior mision ha de otorgarse al fmbajat’or——sfh perjuicio del
salarfo juste y remunerador de su esfuerzo—Ia cantidad de bienes indispensables para
que aungue su prole sea numercsa—y asf lo exige la Patria— no se rompa el equilibric
econémico de su hogar Y ”egue la miseria, oHigar\do a la madre 2 buscar en la fébrica ©
taller un salario con que cubrir la insuficiencia del consequido por el padre, apartindola de
Su ﬁmciér\ suprema e insustituible que es la de preparar Sus Hjos, arma y base de la

Nacién, en su doble aspecto espiritual y material.

Para consequir esta proteccion economica, se estima como el medic mas hahil Y eﬁcaz Y
menos comphcado Yy oneroso el Régirner\ de Subsidios Famﬂiares, que la Declaracién 111

del Fuero del Tra?:ajo prometfa y esta Leg cump]e.

£l prineipio de hermandad entre los hombres de Espaﬁa exige que el Régimeh de Subsidios

sea una Obra Nacional, y por ello se realiza con un sentide y un orden en los que impera

Ya uhida'c,.

Se establece con caricter oHigatorio, se funda en el principio de la compensacion, en
desvincular del salaric el subsidic, en diluir los riesqos en una gran mutualidad nacienal y
en que el subsidic sea compensacion de la carga familiar y este en relacién con su

volumen, con lo que resultan mis amparadas las familias mas numerosas.
En su consecuencia,

DISPONGO:

Primera

1. Se crea por la presente Ley un Régimen Obligatoric de Subsidios Familiares, cuyo fin
es proporcionar a los trabajadores por cuenta ajena, un auxilic econémico en relacién son
el nimero de hijos o asimilades a ellos que tengan a su carge y vivan en su hogar,
mediante el reparto equitative de estas cargas familiares entre todos los que han de

contribuir 2 costearlas.
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2. Tendran derecho al subsidic los trabajadores por cuenta ajena, cua’q(uiera que sea su

estado cM’, e‘c!a'J, sexo, forrna y cuantfa de la remuneracién Y clase de tra&ajo, que

tengan hijos o asimilados a ellos que vivan a su carge y en su hogar, y que sean menores

de catorce afies, Tsta edad podrd ser amphat{a en los ecasos que el Regfamer\’ro

especiﬁq(ue.

3. €l Reglamento determirara los patronoes, trabajadores, hijos o asimilados que deban

q{uedar exceptuados del régimen definitiva o transitoriamente.

Segunda

1. €l Subsidic familiar serd iqual para todos los subsidiades.

En ningin case podrd percibirse mas de un subsidic por una sola familia,

El Subsidic serd abonade al jefe de la familia. Sin embarge, en circunstancias especiales

determir\adas en e] Reg]amento, po‘c!ré abor\arse 2 !a ma‘c!re [ qvu'xen haga Sus veces,

7. Se determinara por periodo menmal, seranal o por 'J(as, sequn se trate de los que

trabajen ms de veintitrés das al mes, mas de cuatro dias a la semana o menes de cuatro

dfas 2 la semana, con arreglo 2 la siguiente escala:

Nimero de Mjos
7

3

SURSIDIO
Mensual  Semaral
15.00 375
22 50 5 65
30,00 7,50
4000 10,00
50,00 12.50
60,00 15,00
75.00 1875

Diario
0,65
0,95
1,25
1,65
2,0

Y

2,50

Y

3,15
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9 90,00 22,50 375

Y

10 105,00 26,75 b 4
1 125 00 3125 5,20
12 145 00 36,25 6,05

)

Por cada hjo o asimilado 2 estos que exceda de los 12, se adiciona en 25,00 pesetas el

subsidic mensual, y en la proporcién correspondiente, el semanal y el diaric.

3. La escala de subsidios es revisable bianvalmente por orden del Ministre de
Organizacién y Accién Sindical, ofda la Caja Macicnal de Subsidies Familiares.

b Los subsidios de este Régirnen legal tienen el cardcter de minimes y pueden suplemen-

tarse por las empresas o corporaciones que }\a‘jan concedido o concedan otros superiores,
Tercera
1. B subsidio )(arnihar no Podré ser obje’(o de cesion o embargo.

2. €l Subsidic no es parte del salario, y en consecuencia no serd computade a ningin

efecto como tal,
2. Preseribira al afio el derecho 2 percibir!o y la oHigaciér\ de abonarlo.
Cuarta

1. A sostenimiento del Régimen de Subsidios Familiares contribuirin el Estado, los
patrones y los obreros, emp]eados o funcionarios a que se extiende el Régimen de
Subsidis, a quienes en adelante en esta Ley se comprenden en el timbre genérico de

asequrados,
El Estado contribuira con el fondo fundacional determinado en la base Sexta.

Los patronoes y los asegurados, con sus cuotas respectivas. La de los asegura'c!os huhca

serd superior 2 la tercera parte de la cucta del patrono.,

El patrono pagard sus cuctas y las de sus tmbajadores, descontando estas dltimas de la

retribucicn de los mismos.,
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2. El Reglamento determinard la cuantfa de las cuctas del patrone y del asequrado, asf

coma la forma y plazes en que habran de pagarse.
Las cuotas serdn revisables bianualmente en la misma forma que la escala de subsidios.
Quinta.

1. & Institute Macional de Previsicn organizard, eon separacién completa de sus demas
funciones, bienes y responsa%ihdades, la Caja Nacional de Subsidios F‘amihares, que
comprende oHisatoriamehte a todos los patrones v asegurados, 2 q’uienes afecta el
Régimer\ establecido por la presente Leg, con  excepeion del Estado, Diputaciones
provineiales y Ayuntamientos de capitales de provineia o de poblacicnes de mis de veinte
mil habitantes, que pedrin acogerse al Régimen de la Caja Nacioral o abonar
directamente a sus funcionarios y demas trabajadores los subsidios minimes requlades por la

escala vigente, con sujecion 2 las dispesiciones que el Estado dicte.

2. Bl Instituto Nacional de Previsién regira la Caja Nacional de Subsidies Familiares. Su

organizacion y funciones se determinaran en el Reg?amen’ro.

Aderas de sus érganos propies, la Caja Macional podra utilizar para el cobro de custas y
pago de subsidios la Organizacién Sindieal y los Organos administratives del Estado que el

Cohsejo de Ministros autorice.

Tedas las entidades o empresas gue, reuniendo las caracterfsticas que el Reglamento
establezca, sean autorizadas por la Caja Macional de Subsidics Familiares, efectuvaran por
s{ mismas el pago de subsidios prescrites en esta Le3 a los asequrados que de ellas
dependan, abonande 2 dicha Caja Nacional el exceso de las cuctas a que Vienen oHigadas,
o perciher\t’o de ella el exceso de los subsidios pagados, en la forma que determine el

Reg!amento.

2. Serd también objeto de disposicion reg?amentaria todo lo relative 2 la intervencién
administrativa, financiera y actuarial del Estade en la Caja Nacional de Subsidios
Fammares y las que correspor\t{er\ 2 la Caja Nacional por las entidades o empresas a que

se refiere el aparta'clo anterfor,
Sexta

1. El Régimen serd de reparte, llevard su contabilidad, recurses y obligaciones

separadarnen’re 'Je los otros sequros,
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2. Los recurses de 1a Caja Nacional de Subsidios Familiares estaran constituidos:

a) Por un capfta! )(uhtlacfoha] de cinco millones de pesetas, aporta'c!os por el Estat{o,
del saldo resultante del Servicio Nacional del Trfgo.

b) Por las cuctas de los patronos y los asesma'c!os,

c) Por un gravamen del diez por ciente ap’icado al exceso del seis por ciente en todo
dividende acordade por cualguier entidad o empresa.

d) Por las multas por infraccién de los preceptos de esta Ley.

e) Por las subvenciones Y donaciones que reciba,

7() Por los intereses de las inversiones de sus fondos.

3. Se creard un fondo de reserva, que tendrd par objeto atender a las 'Jh(erer\cias que
pueda haber entre el valor de los riesqos caleulados y el de los efectives. Este fondo se
fijars anualmente, Hasta que hayan transeurrido cinco afios contades desde la terminacién
de la querra, se destinard como minimo 2 este fondo el cincuenta por ciente de los

excedentes,

& Al fundarse la Caja, y en atencién a las especia!es condiciones en que inicia su
funcionamiento, el Instituto Macional de Previsicn la conceders, hasta donde lleguen sus
'Jisponibiht{ades, un antieipo reinteqgrable, que habra de destinarse exclusivamente a

equilibrar el desnivel entre sus pages y sus ingrescs en el pericdo inicial de la Caja.

5. Los excedentes anuales se destinardn, una vez cumplido lo que dispene el apartade

tercero de este mismo articulo:

a) A devolver el anticipo reinteqrable, con sus intereses.
b) A reconstituir el capital fundacional, si hubiese side indispensable disponer de él
en todo o en parte,

c) A mejorar la escala de subsidies.

6. £l Régimer\ de subsidios ‘famfhares qgozara de las exenciones ﬁs:a!es establecidas por el
artieulo treinta Y dos de la Le\:) de veintisiete de febrero de mil novecientos ocho para los

sequros sociales.
Séptima

1. La inspeceion del Régimer\ de Subsidios corresponderé 2 la Inspeccién de Sesuros

Sociales OHigatorios, con las facultades establecidas en el Reglamen’ro,
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2. Serdn materia de sancién las infracciones determinadas en el Reglamento, que se

corregiran con las multas que éste establezea.

Contra la imposieion de multas pot{r“a recurrir el interesado ante la Comisién revisora co-
rrespondier\te, con arreg!o al Reg]amen’ro de cuatro de diciembre de mil novecientos

treinta y uno,
Octava

Serd competente la jurisdiccién especial de Previsién para entender en cuantas cuestiones
se susciten sobre aphcacién del Régimeh, con arreglo al procedimiento establecido en el
Reg’amento de siete de abril de mil novecientos treinta Y dos, con las medificaciones que
introduzea el del Régimen de Subsidios Familiares.

Novena

1. En el p!azo de tres meses se dictard el Reglamehto General del Résfmen de Subsidios

Farnihares, en el cual se ﬁjaré la fecha de irnpfar\tacién del mismo

2. Se autoriza al Ministro de Organizacion y Accién Sindieal para dictar las disposiciones
wmp?emer\tarias que reqvuiera la implan’racién y buena marcha del Régimer\ de Subsidios

Familiares que esta Le\j establece.

Asi lo disponge por la presente Ley, dada en Burges a dieciocho de julic de mil
novecientes treinta y ocho.— 111 Ao Triunfal

FRANCISCO FRANCO
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1- Proteccién a la familia: de su omision inicial a objetivo prioritario

Sin perjuicio de que tras el fallecimiento del trabajador determinados familiares
pudieran merecer la consideracion de beneficiarios, los seguros sociales se concibieron
en origen como una formula de proteccidon frente a los riesgos sociales a los que estaban
expuestos los trabajadores asalariados de la industria y los servicios. En la delimitacion
de esos riesgos sociales primaba la perspectiva del defecto de ingresos, de modo que
solo se calificaban como contingencias protegidas aquellas que suponian una cesacion
temporal o definitiva de la actividad con pérdida del salario, contexto en el que se
justificaba la intervencion puablica con el propoésito de sustituir las rentas dejadas de
percibir.

Asi se explica que los primeros seguros sociales pretendieran proteger los riesgos de
incapacidad, vejez, enfermedad o, incluso, maternidad, pero no las cargas familiares. El
exceso de gastos provocado por el advenimiento de nuevos miembros al entorno
familiar no fue, por consiguiente, un riesgo que se estimase merecedor de tutela en los
albores de la prevision social puablica, lo que quedé demostrado no sélo en el
ordenamiento espafiol, sino también en los paises de nuestro entorno.

En efecto, la creacion de subsidios familiares dista en el tiempo de las primeras
manifestaciones de los seguros sociales, y no tuvo plasmacion normativa en Alemania,
cuna de los seguros sociales obligatorios, hasta que hubo otros precedentes en Europa
(una Ley belga de 4-8-1930 fue la pionera, seguida por una Ley francesa de 11-3-1932).
La influencia de esas legislaciones desencadend la promulgacion de una normativa
sobre subsidios familiares no sélo en Alemania, sino en toda Europa (ltalia, Espafia,
Portugal, Alemania, URSS...) e incluso en América Latina (Chile, Brasil,
Argentina...)"”".

En Esparfia, como es sabido, las primeras medidas de prevision social publica que cabria
calificar en sentido estricto de proteccién familiar, o de prestaciones familiares en la
terminologia que ha adoptado la LGSS, datan de finales de la decada de los treinta y
comienzos de la década de los cuarenta del pasado siglo. En efecto, la proteccion social
dirigida a cubrir las necesidades familiares resultaba escasa en los albores del siglo XX,
pues al margen de un Decreto-Ley de 21 de junio de 1926 sobre familias numerosas,
que concedia subsidios a las familias de obreros y funcionarios a partir del octavo hijo,
poca atencion legislativa habia merecido esta materia®. Y ello se achacaba, més allé del
mero «desdén u olvido», a la «animadversion franca y hostilidad patente» que los
Estados decimonénicos y de inicios del siglo XX profesaban a la familia’™.

No obstante, es cierto que, al menos en Espafia, el nacimiento de la prevision social
adolecia de cierta imprevision o defectos de planificacion, lo que explica que las cargas
familiares se situasen inicialmente en un segundo plano, pues otros riesgos sociales

" Vid. E. MUT REMOLA, Evolucién de la Seguridad Social en Espafia, RISS, n° 5, 1972, pp. 1084-
1085.

® Los resultados de este Decreto-Ley de 1926 sobre familias numerosas fueron valorados muy
positivamente, pues «la concesiéon de estos beneficios ha descubierto la rica cantera de la fecundidad
espafiola, aln no cegada afortunadamente por la doctrina y la practica del neomalthusianismo, que tan
terribles estragos esta produciendo en las principales naciones de Europa»; cfr. A. LOPEZ NUNEZ,
Veinticinco afios de legislacion social, Biblioteca Marva, Madrid, 1928, pag. 37.

" Cfr. L. JORDANA DE POZAS, Politica familiar del nuevo Estado, en Estudios Sociales y de
Previsién, Tomo I, Vol. 1°, Ministerio de Trabajo (INP), Madrid, 1961, pag. 258.
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resultaban mucho mas visibles, y su tutela era, sin duda, objeto de reivindicaciones mas
intensas. Posiblemente, la atencion especifica a las cargas familiares se habria demorado
en el tiempo si el resultado de la Guerra Civil hubiera sido otro, o si nunca hubiera
tenido lugar la contienda.

Como es sabido, el Bando Nacional veia en la familia una de las instituciones basicas
del Estado®, siguiendo en lineas generales ciertas tesis de la Iglesia Catdlica®’. En este
sentido, la Declaracion XII del Fuero del Trabajo de 9 de marzo de 1938 proclamaba
que el Estado «reconoce a la familia como célula primaria natural y fundamento de la
sociedad, y, al mismo tiempo, como institucion moral dotada de derecho inalienable y
superior a toda ley positiva». Ese reconocimiento no se limitd a una mera vertiente
formal, sino que se vio seguida de medidas de diverso calado que trataban de potenciar
la dimension familiar frente a la estrictamente individual. No es de extrafar, por ende,
que la Declaracion 111 del Fuero del Trabajo afirmase que «la retribucién del trabajo
sera, como minimo, suficiente para proporcionar al trabajador y su familia una vida
moral y digna», a la vez que preveia el establecimiento de un «subsidio familiars.

En ese contexto se enmarca la instauracion de un Régimen Obligatorio de Subsidios
Familiares®™ —que a pesar del nombre de subsidio, que proviene de la mencionada
Declaracion 111 del Fuero del Trabajo, era un auténtico seguro social-*, creado en plena
Guerra Civil para ayudar a las familias a superar las necesidades que se les presentaban
«por el volumen de hijos que han de mantener y educar»®. EI momento temporal
resulta indudablemente significativo, ya que demuestra el cambio de las directrices
ideologicas hasta entonces imperantes.

8 Expresivo es, sin duda, el siguiente fragmento de la Exposicién de Motivos de la Ley sobre Familias
Numerosas de 1 de agosto de 1941, que tiene un «estilo antoldgico» segin A. MONTOYA MELGAR, La
Seguridad Social espafiola: notas para una aproximacion historica, RT, n°® 54-55, 1976, pag. 26. El
fragmento referido dice asi: «Solamente los pueblos de familias fecundas pueden extender la raza por el
mundo y crear y sostener imperios. La vitalidad demogréafica acrecienta la personalidad internacional y la
potencia militar.

81 La doctrina social de la Iglesia partia de la base de que Dios ha creado todas las cosas, tanto al hombre
como a los bienes materiales, sin hacer reparto. De ahi que, a pesar de defender la propiedad privada, la
Iglesia entendia que los recursos existentes eran suficientes para satisfacer las necesidades de todo
hombre, y por ello era necesaria la intervencién estatal en materia de proteccion social, con el fin de
distribuir adecuadamente la riqueza. Por ende, los ricos no son mas que meros administradores de los
bienes de Dios, que deben destinarse a la alimentacion de todos los hombres. Y esa es la doctrina,
enfatizada en lo que se refiere a la proteccién familiar, que puede extraerse de las enciclicas papales mas
importantes, como la Rerum Novarum de Leon XIll, la Quadragesimo anno y la Casti Connubii, ambas
de Pio Xl, la Serum Laetitiae de Pio XII o la Mater et Magistra de Juan XXIII. Por consiguiente, la
Iglesia promovi6 siempre el establecimiento de los distintos seguros sociales obligatorios; vid. J.
EUGENIO BLANCO, Doctrina pontificia sobre la Seguridad Social, RISS, n° 5, septiembre-octubre
1961, pp. 1205-1224; J. AZPIAZU, La sociologia catdlica y la Seguridad Social, RESS, n° 10, octubre
1947, pp. 548-558; del mismo autor, Los seguros sociales a través de las enciclicas pontificias, RESS, n°
5, mayo 1948, pp. 1013-1025; ademéas, E. PEREZ BOTIJA, Reflexiones acerca de las doctrinas que
sobre Seguridad Social contiene la Enciclica Mater et Magistra, RISS, n° 5, septiembre-octubre 1961, pp.
1185-1203; S. AZNAR, Los Seguros Sociales, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1947, pp. 113 y ss.
2 Vid. M. LARANA Y LEGUINA, Examen histérico y analisis critico del origen, aparicion,
implantacion y desenvolvimiento de los seguros sociales en Espafia (I11), Moneda y Crédito. Revista de
Economia, n° 22, septiembre 1947, pp. 52-59.

8 Acerca del nacimiento y evolucion de la idea de conceder prestaciones en funcién del ndmero de hijos,
vid. S. AZNAR, Los Seguros Sociales, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1947, pp. 156-184.

8 Cfr. S. AZNAR, Los Seguros Sociales, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1947, pag. 192.
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En efecto, a partir de ese momento los poderes publicos apostaron decididamente por
incentivar la natalidad —medida necesaria sin duda en el escenario de la posguerra, se
inspirase o0 no en postulados religiosos-, y para ello promocionaron y defendieron la que
se ha dado en llamar «familia tradicional», con medidas que repercutieron, de iure o de
facto, en el ambito laboral y en el de la previsién social. Con un propdsito
esencialmente instrumental, el legislador aposté por un concepto de familia
caracterizado por una clara division de roles: mientras al hombre se le conferia la
responsabilidad de trabajar fuera del hogar para obtener el sustento econémico, la mujer
habria de atender las faenas domésticas y el cuidado de los hijos, que constituian su
«ocupacién natural»®>. No en vano, la Declaracion Il del Fuero del Trabajo
encomendaba al Estado la tarea de “liberar” «a la mujer casada del taller y de la
fabrica».

La consecucion efectiva de ese proposito explicitado de incrementar la tasa de natalidad
y conferir a la mujer una posicion preferente en el cuidado de sus hijos y de su hogar no
se tradujo en una prohibicion de realizar actividades de caracter profesional o de
acceder a los seguros sociales, sino que se tratd de llevar a cabo a través de medidas
promocionales, de incentivacion de un determinado modelo de familia; y esos
incentivos —con algun precedente en el dmbito fiscal en forma de reducciones o
exenciones- adoptaron a menudo la forma de prestaciones derivadas de seguros sociales,
pues es claro que dificilmente cabe exigir al empresario que module el importe del
salario en atencion a las cargas familiares; a la postre, «el llamado salario familiar es
una entelequia»®®.

Por ello, apenas tres meses después de la aprobacion del Fuero del Trabajo, y todavia
sin concluir la Guerra Civil, la Ley de Bases de 18 de julio de 1938%, desarrollada por
un Decreto de 20 de octubre del mismo afio®®, creé el Régimen de Subsidios Familiares,
un auténtico seguro social dirigido a implantar esas nuevas orientaciones. No en vano,
la Exposicién de Motivos se iniciaba con una declaracién de intenciones que no dejaba
lugar a la duda: «Es consigna rigurosa de nuestra Revolucion elevar y fortalecer la
familia en su tradicion cristiana, sociedad natural perfecta y cimiento de la nacion»; y
continuaba en la misma linea, pues este seguro social nacia con la intencién de evitar
que la madre se viera compelida «a buscar en la fabrica o taller un salario con que cubrir
la insuficiencia del conseguido por el padre, apartandola de su funcién suprema e
insustituible, que es la de preparar a sus hijos, arma y base de la Nacién, en su doble
aspecto espiritual y material».

El objetivo, mas que ayudar a las familias, o colaborar a hacer frente a las cargas
familiares, consistia, como se dijo, en consolidar un determinado modelo de familia. La
firmeza del propoésito quedd de manifiesto en la rapidez con que se implant6 ese seguro
social, pues las diferentes fases instrumentales para la puesta en marcha del seguro se
Ilevaron a cabo con gran diligencia y celeridad en un periodo especialmente convulso. A

% Vid. A. MONTOYA MELGAR, “Ideologia y lenguaje en las leyes laborales de Espafia: la Guerra
Civil”, en F. RODRIGUEZ-SANUDO GUTIERREZ y A. MARTIN VALVERDE, Contrato de trabajo y
formacidn profesional. Consecuencias laborales y sociales de la integracion de Espafia en la Comunidad
Europea, MTSS, Madrid, 1987, pp. 59-67; L. JORDANA DE POZAS, Estudios sociales y de prevision,
Tomo Il, Vol.1, INP, Madrid, 1961, pp. 262 y ss.

8 Cfr. M. ALONSO OLEA, Instituciones de Seguridad Social, Primera Edicion, Instituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1959, pag. 137.

% BOE del 19.

% BOE del 26.
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modo de ejemplo, la identificacion de los beneficiarios exigia la creacion de un «Censo
Inicial» durante la fase de «preparacion» del seguro (DT 12y 22 de la Ley), para lo cual
se dicté una Orden Circular el 2 de noviembre de ese mismo afio 1938%.

Desde luego, la generalizacion del Régimen de Subsidios Familiares requeria la
finalizacion del conflicto bélico, o, al menos, que el Bando Nacional asumiera el
dominio sobre una provincia concreta. Cuando tal situacién se producia, la aplicacion
del seguro social no se efectuaba de forma automatica, como demostro la Orden de 7 de
febrero de 1939, que demoraba la aplicacion del seguro social hasta transcurridos tres
meses desde la «liberacion» de la provincia, contados a partir de la «liberacion» de la
capital respectiva. Esos tres meses eran utilizados para confeccionar los censos y
desarrollar, en definitiva, las necesarias labores preparatorias™.

En cualquier caso, los subsidios familiares, en su configuracion inicial, carecian de
fuerza suficiente para llevar a buen término la ambiciosa labor que se les habia
encomendado, y por ello en los afios sucesivos fueron apareciendo normas diversas
dirigidas al mismo fin; en esa linea se crearon los préstamos a la nupcialidad (Decreto
de 22 de febrero de 1941), los premios de natalidad (Decretos de 22 de febrero de 1941)
y los subsidios de viudedad y orfandad (Decreto de 14 de septiembre de 1949)%, todos
ellos con un mismo propésito: desincentivar la incorporacion al trabajo de la mujer®.
Aunque financiado plenamente por los empleadores, cabe mencionar el llamado Plus de
Cargas Familiares -que a partir de la década de los cincuenta pasaria a denominarse Plus
Familiar-, un complemento recibido por el trabajador para allegar fondos que
contribuyesen al sostenimiento de la familia, en la medida que la cuantia del Plus
dependia por un lado del salario y por otro de las cargas familiares; entre sus objetivos
se encontraba también «reintegrar al hogar a las mujeres casadas que trabajan por
cuenta ajena»®.

En todo caso, y como se dijo, no se establecio expresamente una prohibicion general de
trabajo de la mujer®, ni se limitd la afiliacion a los seguros sociales por razén de sexo™.
La mujer podia desempefiar un trabajo remunerado y ser beneficiaria de las
correspondientes prestaciones con independencia también de su estado civil, si bien se
establecieron ciertas restricciones para las mujeres casadas®, que, a la postre,

% BOE del 5.

% BOEs de 17 de febrero y de 12 de mayo.

% Vid. M. LARANA Y LEGUINA, Examen histérico y analisis critico del origen, aparicion,
implantacion y desenvolvimiento de los seguros sociales en Espafia (I11), Moneda y Crédito. Revista de
Economia, n° 22, septiembre 1947, pag. 48.

%2Vid. S. AZNAR, Los Seguros Sociales, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1947, pp. 196-197.

% Vid. R. ALCAZAR CARRILLO, La Seguridad Social y la proteccion a la familia, Ministerio de
Trabajo, Madrid, 1976, pp. 263-273; A.E. LOPEZ-ARANDA, Alcance y finalidad de los Seguros
Sociales obligatorios, Imprenta Gironés, Madrid, 1945, pp. 263-264.

% Cfr. D. BIKKAL, La Seguridad Social en Espafia, RISS, n° 3, 1954, pag. 449.

% Aunque si limitaciones concretas; vid. A.V. SEMPERE NAVARRO, Discriminacién y trabajo
femenino en la mineria, RL, 1987, Tomo I, pp. 108 y ss.; M.A. CASTRO ARGUELLES, Normas
internacionales y norma constitucional. A propdsito del trabajo de la mujer en las minas, REDT, n° 63,
1994, pp. 157 y ss.

% vVid. A. DURAN HERAS, Trabajo femenino contra salario al ama de casa, Revista de Trabajo, n° 53,
1976, pp. 59 y ss.

% «La mujer, en general, y la mujer casada en particular, ha sido objeto historicamente de limitaciones
importantes [...]. La autorizacion expresa o tacita del marido fue una exigencia tradicional, asi como la
necesidad de dicha autorizacion, o al menos falta de oposicion del marido, para que los salarios fuesen
pagados a la mujer. Se le exigieron requisitos adicionales para la admision al trabajo, como el certificado
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impregnaban de peculiaridades artificiales el contrato de trabajo®, e incluso impedian el
acceso a algunos mecanismos de prevision social®®. Con el propésito de potenciar la
«familia tradicional», la voluntad politica se limitaba a no fomentar el trabajo femenino
—e incluso el trabajo de la mujer embarazada era calificado de antiestético'®-, pero no
se prohibia expresamente, salvo supuestos especiales como el trabajo nocturno o el
prestado en condiciones de peligrosidad, penosidad o toxicidad®*. En cualquier caso, si
realizaban un trabajo permitido, las mujeres no solamente podian, sino que
verdaderamente debian, afiliarse a los correspondientes seguros sociales, habida cuenta
de su caracter obligatorio.

2. El Regimen de Subsidios Familiares como piedra angular de la proteccion a la
familia

Como sefialaba el PreAmbulo de la Ley de 18 de julio de 1938, el propoésito del Régimen
de Subsidios Familiares consistia en asegurar al trabajador «la cantidad de bienes
indispensables para que, aunque su prole sea numerosa -y asi lo exige la Patria- no se
rompa el equilibrio econémico de su hogar y llegue a la miseria». Es, por tanto, el
origen de las prestaciones familiares, que no se concibieron en un primer momento
como prestaciones no contributivas, sino como otro seguro social obligatorio para los

trabajadores de la industria y los servicios'%.

El Régimen de Subsidios Familiares —que comenzé a operar el 1 de febrero de 1939*%-
consideraba sujetos causantes -—aunque formalmente eran calificados como
«beneficiarios», mientras que el empleador se encuadraba en la categoria de «afiliado»
(Disposicién Preliminar del Reglamento)- «a los hijos o asimilados a ellos», siempre
que fueran menores de catorce afios o padecieran una invalidez permanente y vivieran a
cargo y, salvo causas excepcionales, en el hogar del beneficiario'™. EI Reglamento

de vacunacién y no padecer enfermedad contagiosa; se les prohibieron determinados trabajos por razones
fisiolégicas no siempre consistentes; se le fijé un régimen juridico distinto en cuanto a disponer de un
asiento (Ley de silla), a las jornadas y descanso, el trabajo nocturno, las horas extraordinarias, etc. Su
funcién en la familia, el matrimonio y la maternidad conllevo un régimen juridico discriminado para la
mujer [...]»; cfr. C. MOLERO MANGLANO y P. CHARRO BAENA, Para una perspectiva actualizada
de la nocion de trabajador, RTSS, n° 3, 1991, pag. 43.

% Vid. F. SUAREZ GONZALEZ, “Contrato de trabajo de las mujeres”, en AA.VV., Catorce lecciones
sobre contratos especiales de trabajo, Facultad de Derecho de la Universidad de Madrid, Madrid, 1965,
pp. 21y ss.; G. DIEGUEZ CUERVO, La autorizacién marital para el trabajo en Derecho espafiol, RPS,
n° 63, 1964, pp. 133 y ss.; M. BOU VIDAL, El contrato de trabajo de las mujeres, Bosch, Barcelona,
1962, pp. 77 y ss.; M. FRAGA IRIBARNE, El trabajo de la mujer casada, Cuadernos de Politica Social,
n° 53, 1962, pp. 5y ss.

% Como ocurria con el Montepio Nacional del Servicio Doméstico; vid. D. CLEOFE SANCHEZ,
“Régimen Especial de Empleados del Hogar”, en AA.VV., Diecisiete Lecciones sobre regimenes
especiales de la Seguridad Social, Universidad de Madrid, Madrid, 1972, pag. 422.

199 v/id. F. SUAREZ GONZALEZ, “Contrato de trabajo de las mujeres”, en AA.VV., Catorce lecciones
sobre contratos especiales de trabajo, Facultad de Derecho de la Universidad de Madrid, Madrid, 1965,
pp. 31y 32.

1% vid. M.R. MARTINEZ BARROSO, Sistema juridico de la Seguridad Social de la Mineria del
Carbon, Universidad de Ledn, Ledn, 1997, pp. 80 y ss.

102 v/id. Libro Blanco de la Seguridad Social, Segunda Edicién, MTSS, Madrid, 1977, pp. 46-48;
también, C. DEL PESO Y CALVO, De la proteccion gremial al vigente Sistema de Seguridad Social,
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad de Madrid, n°® 26, 1966, pp. 198-199; L A.
RODRIGUEZ CARDO, La dimension histérica del campo de aplicacion de la Seguridad Social, MTAS,
Madrid, 2007, pp. 143 y ss.

1% DT 72 del Reglamento.

104 Base Primera Ley de 18 de julio de 1938.
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concretaba que dentro de la categoria de sujeto causante se encontraban los «hijos
legitimos», los «naturales reconocidos» y «los de la cényuge», y extendia ademas tal
condicion a los «nietos o hermanos del asegurado que no tengan por otro motivo
derecho al subsidio y cuyos padres hayan muerto o estén incapacitados para el trabajo»
(art. 11 del Reglamento).

En la linea de desincentivar el trabajo femenino, se designaba como beneficiario
principal -«subsidiado» 0 «asegurado», segun los casos, en la terminologia de la
época’®- al «jefe de la familia», y slo en «circunstancias especiales» se admitia que
«la madre o quien haga sus veces» pudiera percibir el subsidio (Base Segunda de la
Ley). En este sentido, el propio Reglamento, en su art. 21, admitia la percepcion directa
del subsidio por parte de la mujer cuando asi lo estableciese un acuerdo de la Caja, vy,
«en todo caso», cuando el padre no cumpliera los requisitos para percibirlo y la madre
si. Ahora bien, es claro que no se excluia completamente a la mujer de la condicion de
beneficiario, pues la Base Primera de la Ley, en su apartado 2, reconocia genéricamente
el derecho al subsidio a los trabajadores por cuenta ajena cualquiera que fuese «su
estado civil, edad, sexo, forma y cuantia de la remuneracion y clase de trabajo».

Es menester destacar que «el legislador adopt6 una postura de amplia apertura»'® en la
configuracién de este seguro, especialmente en relacién con su ambito subjetivo™’, que
comprendia tedricamente a todos los trabajadores por cuenta ajena sin limite de
ingresos'®, inclusive al personal directivo; a los trabajadores a domicilio desde un
Decreto de 10 de noviembre de 1942; a las viudas y huérfanos de sujetos afiliados que
estuviesen en situacion de necesidad, a tenor de las Ordenes de 11 de junio de 1941y 11
de marzo de 1946; y a los extranjeros en funcion del clasico principio de reciprocidad,
salvo que fuesen hispanoamericanos, portugueses 0 andorranos, ya que estos se
equiparaban a los espafioles. Quedaban excluidos, no obstante, los familiares del
empleador en linea recta y los colaterales hasta el tercer grado que conviviesen con él,
asi como los trabajadores ocasionales y los servidores domésticos.

En consecuencia, el Régimen de Subsidios Familiares es el primer seguro social
obligatorio —al margen del Seguro de Accidentes de Trabajo- que prescindié del umbral
de rentas, abandonando la debilidad econémica como criterio de inclusion personal. En
ese momento constituia una excepcion que no se generalizd, ya que, por una parte, las
normas que actuaron sobre el limite de ingresos en otros seguros no suprimieron ese
requisito, sino que Unicamente elevaron el limite minimo; y por otra, los seguros
sociales creados con posterioridad mantuvieron la cuantia de la retribucion como uno de
los condicionantes de la afiliacion'®. En esa linea de ampliacion del &mbito subjetivo,

195 v/id. Disposicion Preliminar del Reglamento.

106 Cfr. R. ALCAZAR CARRILLO, La Seguridad Social y la proteccién a la familia, Ministerio de
Trabajo, Madrid, 1976, pag. 222.

97 vid. A. RULL SABATER, La Seguridad Social espafiola de la década de los veinte hasta nuestros
dias, RISS, n° 2, marzo-abril, 1975, pag. 212.

108 En concreto, la Ley aludia «a los trabajadores por cuenta ajena, cualquiera que sea su estado civil,
edad, sexo, forma y cuantia de la remuneracion y clase de trabajo»; acerca de la amplitud de esta
formulacién, vid. S. AZNAR, Los Seguros Sociales, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1947, pp.
213-221.

109 E| nivel de ingresos como requisito determinante del acceso a la prevision social debia ser superado,
puesto que «al establecerse el principio de ayuda a los econémicamente débiles, cuando se crearon los
seguros sociales las circunstancias econémicas de Europa eran muy distintas de las actuales, y podia
decirse que, efectivamente, sélo los obreros con bajos salarios necesitaban ayuda. Pero los
acontecimientos que han seguido a las dos guerras mundiales, especialmente a la Gltima, y que son de
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el subsidio familiar podria percibirse, tras el Decreto de 24 de noviembre de 1945,

incluso tras el reconocimiento de una pension por incapacidad permanente derivada de
contingencia profesional.

El subsidio se concedia en atencion a las cargas familiares, lo que explica que cada
familia s6lo podia recibir una Unica prestacion. A tenor de la Base Segunda de la Ley de
1938, el subsidio familiar debia ser «igual para todos los subsidiados», sin diferencias
por razon de la cuota abonada o del salario percibido, aunque ello no significaba que la
cuantia resultase invariable o inmutable con independencia de la situacion familiar. El
legislador pretendio, como advertia el Preambulo, «desvincular del salario el subsidio» -
porque el subsidio no era parte del salario ni podia ser «computado a ningun efecto
como tal» (Base Tercera de la Ley)-, y para ello conectd la cuantia del subsidio
directamente con las cargas familiares, de modo que el importe dependia del nimero de
hijos a cargo, por un lado, y del nimero de dias trabajados —més bien cotizados'*!- a la
semana o al mes, por otro, puesto que la actividad continuada durante mas de veintitres
dias al mes justificaba la percepcion de la cuantia mensual integra, mientras que el
trabajo de menor entidad podia dar lugar a un subsidio semanal (siempre que se
prestasen servicios durante mas de cuatro dias a la semana) o diario (en caso de
actividad no superior a cuatro dias a la semana). No obstante, y tras la suspension de la
escala semanal operada por la Orden de 6 de diciembre de 1939**2 con motivo de las
dificultades aplicativas, el Decreto de 22 de febrero de 19412 suprimié definitivamente
el subsidio semanal —el diario se suprimiria por Orden de 4 de junio de 1958,
advirtiendo que «el pago de los Subsidios Familiares, en sus diversas ramas, se
efectuard aplicando la tarifa mensual a todos aquellos asegurados que hubieran
trabajado para una empresa afiliada al Régimen obligatorio un minimo de cinco dias en
el mes a que corresponda el subsidio» (art. 2). Tras el Decreto de 27 de julio de 1943'*°
la escala mensual se aplicaria exclusivamente a los trabajadores indefinidos con
retribucion mensual, mientras que los trabajadores temporales percibirian el subsidio en
funcion de la escala diaria (arts. 5 y 6).

La Base Segunda de la Ley contenia la escala —susceptible de revision-, en la que el
subsidio mensual oscilaba entre las 15 pesetas para familias con dos hijos a cargo y 145
pesetas para las familias con doce hijos a cargo, si bien se preveia la adicion de 25
pesetas mensuales —o la parte proporcional en modulo semanal o diario, segun
procediese- por cada hijo a partir del duodécimo, y se declaraba compatible el subsidio
con las mejoras voluntarias que pudieran reconocerse «por las empresas o0

todos conocidos, como, por ejemplo, la inflacién que se ha producido en todos los paises, han demostrado
que, en muchos casos, personas econdmicamente muy fuertes antes han llegado a convertirse, por la
desvalorizacion de la moneda y el consiguiente aumento del coste de la vida, no ya en econémicamente
débiles, sino en indigentes. Y este es el caso de muchos pequefios comerciantes, de la pequefia industria,
de trabajadores con ingresos elevados, de los que vivian de sus rentas, por cuantiosas que fueran, y que no
han podido aumentar en la misma proporcién que el coste de la vida»; cfr. S. AZNAR GERNER, El
seguro social de los econémicamente débiles, RESS, n° 1-2, enero-febrero 1951, pp. 34-35.

H19OBOE de 6 de diciembre.

111 «Para el cémputo de dichos periodos se incluiran los periodos de prueba, el de preaviso de despido, el
de descanso anual, el de incapacidad temporal, por accidente de trabajo, el de descanso antes y después
del parto y, en general, todos aquéllos en los que se percibe retribucion y, por tanto, se abonan cuotas»;
cfr. Art. 17 del Reglamento.

12 BOE de 10 de diciembre.

113 BOE de 7 de marzo.

14 BOE del 14.

115 BOE de 3 de agosto.
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corporaciones» en las que los asegurados prestasen servicios. La finalidad de incentivar
la natalidad quedaba suficientemente reflejada en que las familias con un Unico vastago
no daban lugar al subsidio™®; en un sentido analogo, el conyuge, y en particular la
esposa por la concepcion de la época, no era considerada como carga familiar. Conviene
precisar que el Decreto 22 de febrero de 1941'" mejor sustancialmente la cuantia del
subsidio -con cardcter retroactivo''®-, pues duplicé las cantidades previstas en la escala
antes citada; y, desde luego, no fue la Gltima revision al alza de la escala, que también
fue mejorada, por ejemplo, por el Decreto de 27 de julio de 1943™° y por el Decreto de
2 de septiembre de 1955'%. Conviene recordar que las familias numerosas disfrutaban
de un incremento del subsidio de entre un 10 y 20%, en funcion de si se trataba de

familias numerosas de primera o de segunda categoria*".

La condicién de seguro social obligatorio se reflejaba en su financiacién, que no se
basaba exclusivamente en la cotizacion de empresarios y trabajadores, sino que —
ademas de los recursos generados por multas, subvenciones e intereses, y de un
«gravamen del diez por ciento aplicado al exceso del seis por ciento en todo dividendo
acordado por cualquier entidad o empresa»*?- también el Estado habia de contribuir, en
la medida en que debia aportar un «capital fundacional de cinco millones de pesetas»
(Base Sexta). En un sentido analogo, el INP debia hacer frente a un anticipo reintegrable
destinado «exclusivamente a equilibrar el desnivel entre sus pagos y sus ingresos en el
periodo inicial de la Caja». Este seguro social adoptaba como régimen financiero el
reparto, y para prever eventuales insuficiencias se constituyd un fondo de reserva.

Mas alld de estas cantidades iniciales destinadas a garantizar la correcta puesta en
marcha del Régimen de Subsidios Familiares, es claro que la financiacion ordinaria
corria a cargo de las cuotas patronal y obrera. EI empresario debia abonar en el
momento de su afiliacion —por tanto una sola vez- una cantidad igual al «duplo de una
cuota normal mensual», aportacion que se denominaba «cuota inicial»'?. La llamada
«cuota normal», la ordinaria que debia ser satisfecha mensualmente, consistia en el seis

18 vid. AA.VV., Libro Blanco de la Seguridad Social, Segunda Edicién, MTSS, Madrid, 1977, pp. 46-
48; también, C. DEL PESO Y CALVO, De la proteccién gremial al vigente Sistema de Seguridad Social,
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad de Madrid, n° 26, 1966, pp. 198-199.

7 BOE de 7 de marzo.

118 | as reglas para percibir esas mejoras se establecieron en una Orden de 8 de marzo de 1941 (BOE del
11).

19 BOE de 3 de agosto.

120 BOE de 16 de octubre.

121 Vid. art. 4 Ley de 13 de diciembre de 1943 (BOE del 16) y art. 8 del Reglamento, aprobado por
Decreto de 31 de marzo de 1944 (BOE de 10 de abril).

122 «Al practicarse por las Delegaciones de Hacienda las liquidaciones de la contribucion de Utilidades de
la Riqueza Mobiliaria, se girard a cargo de cada entidad o empresa que reparta dividendo superior al seis
por ciento anual, o que lo hubiera obtenido aunque acordare no repartirlo, una liquidacion al tipo del diez
por ciento sobre la totalidad de dicho exceso, en concepto de gravamen especial para el régimen
obligatorio de subsidios familiares. Dicha liquidacidn que grava al accionista sera retenida por la empresa
e ingresada por la misma en el Tesoro»; cfr. art. 29 del Reglamento. Una Circular del Servicio Nacional
de Intervencion de 22 de mayo de 1939 (BOE del 28) y una Orden de 23 de mayo del mismo afio (BOE
del 30) dictaban instrucciones y ofrecian pautas acerca de la forma de computar y contabilizar este
recurso.

123 Mediante Orden de 13 de noviembre de 1940 (BOE del 20) se aclar6 que a partir de ese momento sélo
podia ser exigida esa cuota inicial a los empresarios que no la hubieran ya satisfecho con anterioridad a la
entrada en vigor de esa Orden —se les concedia el plazo de un mes para regularizar la situacién-, porque se
habian generado dudas en relacion con los empresarios que en el momento de aprobacion de la Ley que
implantaba el seguro se encontraban en el territorio no controlado por el Bando Nacional.
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por ciento del salario devengado por el trabajador; las cinco sextas partes de esa
cantidad conformaban la cuota patronal, mientras que la cuota del trabajador consistia
en la sexta parte restante (arts. 22 y ss. del Reglamento) ***. El incumplimiento del plazo
reglamentario de ingreso —el mes siguiente al devengo de la obligacion- generaba un
recargo de mora del diez por ciento (art. 60 del Reglamento).

Con el fin de gestionar adecuadamente este seguro social, la Base Quinta encomendaba
al INP la organizacion, «con separacion completa de sus demas funciones, bienes y
responsabilidades», de la Caja Nacional de Subsidios Familiares, entidad con
personalidad juridica propia (art. 35 del Reglamento) que podia servirse, como ente
colaborador, de la Organizaciéon Sindical. Esta gestion especifica, si bien dicha Caja
Nacional era controlada y tutelada -«regida», en atencién a la literalidad de la Ley-
directamente por el INP en los términos de los arts. 37 y ss. del Reglamento, pues era un
servicio autobnomo constituido en su seno, resultaba obligatoria para los empleadores
privados, con excepcion, en primer lugar, de los que ocupaban «ocasionalmente como
obreros a los mismos a quienes ellos, a su vez, en otros dias o temporadas, les prestan su
trabajo en equivalencia del que ellos realizaron»; en segundo lugar, de quienes recibian
la prestacion de servicios de un empleado de hogar; y, en tercer lugar, de los
trabajadores a domicilio (art. 3 del Reglamento), que se encontraron «provisionalmente»
excluidos hasta que el Decreto de 10 de noviembre de 1942'% procedié a su inclusién
expresa.

Conviene recordar que se admitia que determinadas empresas privadas pudieran
proceder, previa autorizacion para ello supeditada al cumplimiento de estrictos
requisitos relativos a la claridad contable y a la solvencia econdémica y financiera —
aungue posteriormente se impondria a ciertos empleadores de modo obligatorio, como
los del ambito publico, todos los que tuvieran mas de diez trabajadores a su servicio y a
las sociedades mercantiles con un capital superior a cincuenta mil pesetas-, al pago
directo de los subsidios, aunque esta colaboracidn en la gestion conllevaba la obligacién
de abonar a la Caja Nacional «el exceso de las cuotas a que vienen obligadas», o el
derecho a percibir de ella «el exceso de los subsidios pagados»*?°. En realidad, desde
principios de los afios cuarenta este procedimiento de pago —obligatorio o en la
modalidad de «pago autorizado»- se convirtié en la regla general*?’.

La deteccion de incumplimientos y su calificacion como infraccion administrativa eran
funciones encomendadas a la Inspeccion de Seguros Sociales Obligatorios (Base
Séptima de la Ley). El art. 77 del Reglamento contenia el catalogo de infracciones, que,
a tenor del art. 78, podian ser sancionadas —sin perjuicio de la pérdida del derecho y de
la eventual condena a la devolucion de las cantidades percibidas- con «multa en cuantia
de cinco a cinco mil pesetas, segun la gravedad de la falta y del perjuicio producido en
relacion con las circunstancias del caso»; en supuestos de reincidencia el importe
maximo de la multa podia elevarse hasta veinticinco mil pesetas (art. 79). El art. 80 del
Reglamento contemplaba como sancion, en sustitucion de la multa, «la perdida
temporal o definitiva del derecho de subsidio», aunque de adoptarse dicha medida el

124 \/id. C. GONZALEZ POSADA, Los seguros sociales obligatorios en Espafia, Ed. Revista de Derecho
Privado, Tercera Edicion, Madrid, 1949, pp. 286 vy ss.

1% BOE del 22.

126 v/id. Base Quinta de la Ley y arts. 52 a 55 del Reglamento.

127 \/id. Decreto de 12 de marzo de 1942 (BOE del 28) y Orden de 27 de abril del mismo afio (BOE de 12
de mayo).
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interesado no estaba exento de «restituir las cantidades que indebidamente hubiera
cobrado», ni tampoco de las posibles responsabilidades penales (art. 81).

3- La progresiva intensificacion de la proteccion a la familia

La proteccion familiar fue, como se ha dicho, una de las lineas maestras de la politica
social franquista, y asi se reflejaba en sus Leyes Fundamentales. EI Fuero del Trabajo de
1938 anuncio la relevancia que se conferia a la familia, y en la misma idea insistio el
Fuero de los Espafioles de 1945, cuyo art. 22 proclamaba que «el Estado reconoce y
ampara a la familia como institucion natural y fundamento de la sociedad, con derechos
y deberes anteriores y superiores a toda ley humana positiva».

Por consiguiente, es claro que la tutela de las necesidades familiares no podia quedar
constrefiida a la configuracion originaria del subsidio familiar, que se vio acompafado
de una serie de medidas de distinta naturaleza y calado destinadas, por un lado, a
proporcionar cobertura ante la actualizacién de diferentes riesgos sociales, y, por otro, a
consolidar el modelo de familia anunciado en el Fuero del Trabajo, que se basaba en el
matrimonio, la alta natalidad («el Estado protegerd especialmente a las familias
numerosas», segun el art. 22 del Fuero de los Espafiola) y la preferencia por el trabajo
del varon frente al de la mujer.

La primera de esas medidas destinadas a mejorar la proteccién de la familia consistid en
una ampliacion subjetiva —y también objetiva- del Régimen de Subsidios Familiares,
que tuvo lugar a través de la Ley de 23 de septiembre de 1939'?® y su Orden de
desarrollo, de 7 de diciembre’®®. Se procedié con ellas a paliar una insuficiencia
detectada en la Ley de Bases de 1938, en la medida que ante el fallecimiento del cabeza
de familia, si la esposa no desarrollaba una actividad profesional, como era el objetivo
politico declarado, perdia el derecho a continuar percibiendo el subsidio familiar. A
partir de la Ley de 23 de septiembre de 1939, aunque se preveia expresamente el
caracter retroactivo en el art. 2, la «viuda», y en caso de orfandad absoluta los propios
huérfanos o quien los tuviera a su cargo (art. 8), de un trabajador fallecido que no
disfrutasen del subsidio a titulo propio, podian ser beneficiarios a titulo derivado
siempre que no percibieran una pension pablica de viudedad u orfandad, y careciesen
«de medios de fortuna suficientes para su sostenimiento», de modo que para ellos si se
introdujo el criterio de debilidad econdmica (art. 1 de la Ley).

Esas prestaciones, que constituian un subsistema particular dentro del Régimen de
Subsidios Familiares, recibian el nombre de «subsidio de viudedad» y «subsidio de
orfandad» respectivamente (art. 1 de la Orden de desarrollo), y su cuantia dependia del
beneficiario, pues las viudas sin hijos o el huérfano absoluto tenian derecho a 25 pesetas
mensuales, las viudas con un solo hijo o dos huérfanos absolutos a 45 pesetas mensuales
y las viudas con dos hijos a 55 pesetas mensuales, cantidades que aumentaban en 10
pesetas mensuales por cada hijo o huérfano a partir del tercero; tales cuantias serian
posteriormente elevadas por el Decreto de 14 de septiembre de 1949, que procedié a
la asimilacién de los nietos con los hijos a estos efectos. No en vano, la Orden de 11 de
junio de 1941"*! ya habfa declarado merecedores de proteccion a los «huérfanos que

128 BOE de 8 de octubre.
129 BOE del 13.
130 BOE de 6 de octubre.
131 BOE del 18.
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padecen invalidez absoluta para el trabajo con anterioridad al cumplimiento de la edad
de 14 afios y a los nietos y huérfanos de padre y madre».

Una de las mayores peculiaridades consistia en que esta norma también concedia
derecho a subsidio (25 pesetas mensuales, segun el art. 7 de la Orden de desarrollo) a las
viudas sin hijos —excepcién a la necesidad de contar con cargas familiares-, pues, a la
postre, constituia una compensacion por la desincentivaciéon del trabajo femenino. No
obstante, se trataba de un subsidio temporal, limitado a dos afios a contar desde el
fallecimiento del marido, aunque se extinguia si la viuda contraia nuevo matrimonio
(art. 5 de la Ley y art. 8 del Reglamento).

La ampliacion de los beneficiarios del subsidio también se tradujo en la concesion del
mismo, en igual cuantia que si tuvieran dos hijos, «a las viudas con un hijo que retnan
la condicion de subsidiadas» -y por tanto habrian de ser trabajadoras-, de modo que se
excepcionaba la regla general, pues en el resto de situaciones la tutela so6lo se
dispensaba cuando las cargas familiares consistian en al menos dos vastagos; esos hijos,
por cierto, habrian de ser menores de catorce afios, aunque el limite de edad podia
extenderse hasta los dieciocho si el hijo cursaba estudios «con aprovechamiento» (art. 7
de la Ley), supuesto en el que se generaba un «subsidio de escolaridad» (art. 22 de la
Orden de desarrollo). En el mismo sentido, también causarian derecho a subsidio «los
trabajadores huérfanos de padre que tengan a su cargo familiares con los requisitos de
beneficiarios» (art. 3 de la Ley); el art. 20 de la Orden de desarrollo calificaba como
beneficiarios en estos casos a la «madre viuda» mayor de cincuenta afios y a otros
huérfanos menores de catorce afios sin derecho a subsidio, siempre que convivieran con
el huérfano trabajador y a su cargo. En ambos casos —madre y huérfanos-, el requisito
de edad podia ser sustituido por una «invalidez absoluta», como dispuso la Orden de 11
de junio de 1941% para los huérfanos, y la Orden de 11 de marzo de 1946™ para las

madres viudas®*,

Por su parte, mediante Decreto de 22 de febrero de 1941'® se previé la concesidn,
dentro del Régimen de Subsidios Familiares, de préstamos de nupcialidad sin interés, y
amortizables por mensualidades «a razon del uno por ciento», destinados a «favorecer la
constitucién de nuevas familias y la proteccién de los hijos» (art. 6) **°. El importe del
préstamo ascendia a 2.500 pesetas, aunque podia duplicarse cuando la solicitante fuera
una mujer y se comprometiera «a renunciar a su ocupacion laboral y a no tener otra en
tanto que su esposo no se encuentre en situacion de paro forzoso o incapacitado para el

132 BOE del 18.

133 BOE del 18.

13 Vid. C. DEL PESO Y CALVO, De la proteccién gremial al vigente Sistema de Seguridad Social,
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad de Madrid, n° 26, 1966, pag. 215.

135 BOE de 7 de marzo.

136 Especialmente tras la modificacion operada por la Orden de 30 de enero de 1943 (BOE de 8 de
febrero), «pueden solicitar el préstamo los trabajadores varones asegurados del Régimen que sean
solteros, con menos de treinta afios, 0 cuarenta si es excombatiente o ex cautivo, que vayan a contraer
matrimonio con mujer soltera menor de veinticinco afios, o treinta y cinco si es ex combatiente 0 ex
cautiva, y que el importe de sus ingresos anuales sea inferior a 10.000 pesetas. También se podrén
conceder a las mujeres solteras como futuros conyuges cuando hayan trabajado durante nueve meses
como minimo en los dos afios anteriores al matrimonio, respetandose los limites de edad dichos antes y el
sueldo anual a percibir, siempre que la mujer se comprometa a renunciar a su trabajo, a no ser que el
marido se encuentre parado o incapacitado. La edad para los varones ex combatientes se amplia hasta los
cuarenta afios. S6lo se concedera un préstamo por matrimonio»; cfr. A.E. LOPEZ-ARANDA, Alcance y
finalidad de los Seguros Sociales obligatorios, Imprenta Gironés, Madrid, 1945, pp. 261-262.
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trabajo» (art. 7). En consecuencia, las condiciones de acceso al préstamo resultaban méas
gravosas para las mujeres, que habian de acreditar un periodo de actividad de al menos
nueve meses en los dos afios anteriores a la fecha de celebracion del matrimonio, y la
renuncia a la continuacion de la actividad laboral se configuraba como requisito sine
qua non segun el art. 3 de la Orden de desarrollo, de 7 de marzo de 1941"*, de modo
que el importe del préstamo para la mujer siempre duplicaba al del varon. Tomando en
consideracion que s6lo podia reconocerse un préstamo por matrimonio, es claro que
también a través de estos préstamos se trataba de desincentivar el trabajo femenino.

Junto a esos requisitos, la concesion del préstamo se condicionaba a la debilidad
econdmica, cifrada en que los ingresos conjuntos de los cényuges no excedieran de
6.000 pesetas, cantidad que se elevo a 10.000 mediante una Orden de 11 de octubre de
1941, Estos préstamos se convirtieron en Premios a la Nupcialidad por medio de un
Decreto de 29 de diciembre de 1948"° no se operaba un mero cambio de
denominacion, sino también de naturaleza, con la consecuencia principal de que al no
tratarse ya de un préstamo no surgia una obligacion de reintegro, como posteriormente
se concretaria en una Orden de 29 de octubre de 1955, que dictdé normas para la
concesion de estos premios**’, que en todo caso estaba limitada en funcién de las
consignaciones presupuestarias, progresivamente ampliadas™*'.

El mismo Decreto de 22 de febrero de 1941 cred ademas un premio de natalidad «como
recompensa a las familias numerosas y estimulo para el aumento de la natalidad». No se
trataba de una prestacion universal, sino de un premio o reconocimiento en sentido
estricto para «el matrimonio espafiol que mayor nimero de hijos haya tenido a la fecha
del concurso», asi como para «los matrimonios espafioles que en la misma fecha tengan
mayor numero de hijos vivos». Los premios debian convocarse cada afio a nivel
provincial (con una cuantia de 1.000 pesetas) y a nivel nacional (5.000 pesetas)!*?; el
importe del premio se elevé hasta 5.000 pesetas el provincial y 15.000 el nacional tras el
Decreto de 29 de diciembre de 1948*. La Orden de 29 de octubre de 1955, que trae
causa del Decreto de 2 de septiembre del mismo afio**®, concretd que en cada una de las
dos categorias de premios —mayor numero de hijos habidos y mayor nimero de hijos
vivos- se concederia un primer y un segundo premio de caracter nacional (de 50.000 y
25.000 pesetas respectivamente). En cuanto a los premios provinciales, se preveian
cincuenta premios —uno para cada provincia- de 5.000 pesetas para la familia con mayor
namero de hijos habidos, y cincuenta primeros y segundos premios —en todas las
provincias por tanto- por valor de 15.000 y 5.000 pesetas respectivamente para la
familia con mayor nimero de hijos vivos.

En esa misma linea de ampliacion de beneficios por cargas familiares, y en particular,
de mejora de la accidn protectora para quienes estaban comprendidos en el Régimen de

3" BOE del 11.

138 BOE del 18.

39 BOE de 18 de enero.

10 BOE de 4 de noviembre.

11 v/id. Decreto de 23 de julio de 1953 (BOE del 13 de agosto).

12 vid. R. ALCAZAR CARRILLO, La Seguridad Social y la proteccién a la familia, Ministerio de
Trabajo, Madrid, 1976, pp. 263-273; A.E. LOPEZ-ARANDA, Alcance y finalidad de los Seguros
Sociales obligatorios, Imprenta Gironés, Madrid, 1945, pp. 263-264.

13 BOE de 18 de enero.

1“4 BOE de 4 de noviembre.

%> BOE de 16 de octubre.
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Subsidios Familiares, la Ley de 18 de junio de 1942 establecié como contenido de la

proteccion dispensada por ese seguro social la inscripcion en el seguro de maternidad de
las esposas de trabajadores asegurados en el Régimen de Subsidios Familiares y de las
trabajadoras incluidas en este seguro que se vieran excluidas del de maternidad por
superar el limite de ingresos.

Aunqgue no pueda enmarcarse en la prevision social, ni en el ambito publico, y se sitle
en consonancia al margen de la actuacion propia del INP, conviene referirse al Plus de
Cargas Familiares, que desde luego contribuyd a mejorar la proteccion familiar, y que
entronca con la aspiracion de lograr efectivamente un salario familiar, pues, como
habian manifestado tanto el Fuero del Trabajo (Declaracion I) como el Fuero de los
Espafioles (art. 27), se pretendia que el salario obtenido por el trabajador fuera
«suficiente» para proporcionarle tanto a él como a su familia «vida moral y dignax.

Sin perjuicio de precedentes sectoriales creados en Reglamentaciones de Trabajo'*’, su
generalizacion, en el &mbito de la industria y el comercio, se produjo con una Orden de
19 de junio de 1945, El Plus consistia un complemento recibido por el trabajador,
aunque no de naturaleza estrictamente salarial, para allegar fondos que contribuyesen al
sostenimiento de la familia'*®, en la medida que la cuantia del Plus dependia por un lado

del sueldo y por otro de las cargas familiares™°.

El Plus de Cargas Familiares, o Plus Familiar, que se regularia posteriormente en una
Orden de 9 de marzo de 1946™, se configuraba como «un verdadero sustitutivo a una
politica restrictiva en materia de salarios y empleo»™?, y debia ser obligatoriamente
establecido en todas las empresas dedicadas a la industria y al comercio. Tenian derecho
a su percepcion todos los trabajadores de las empresas de ese ambito, con las
exclusiones de los trabajos de caracter familiar, los que se ejecutasen ocasionalmente,
los servidores domésticos, los trabajadores a domicilio*®, el denominado “alto personal

artistico”, los altos directivos y quienes recibiesen sus remuneraciones a la parte™®.

146 BOE de 3 de julio.

47 | a primera manifestacion del Plus de Cargas Familiares tuvo lugar en la Reglamentacion de Trabajo
de la Banca Privada de 28 de abril de 1942, para extenderse posteriormente a las minas de carbon, a las
minas de plomo, a la industria siderometallrgica y a la metalgréafica; vid. Libro Blanco de la Seguridad
Social, Segunda Edicién, MTSS, Madrid, 1977, pag. 61; A. RULL SABATER, La Seguridad Social en
Espafia (1), Ediciones Euramérica, Madrid, 1971, pp. 109-116.

148 BOE del 30.

Y9 El Plus parecia ser no s6lo el primer paso hacia un salario familiar, sino también un nuevo intento de
«reintegrar al hogar a las mujeres casadas que trabajan por cuenta ajena»; cfr. D. BIKKAL, La Seguridad
Social en Espafia, RISS, n° 3, mayo-junio 1954, pag. 449.

130 En funcion de las cargas familiares se concedian una serie de puntos que después determinarian la
cuantia del Plus; vid. C. DEL PESO Y CALVO, De la proteccion gremial al vigente Sistema de
Seguridad Social, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad de Madrid, n° 26, 1966, pp. 245-
249,

>L BOE del 30.

152 Cfr. A. RULL SABATER, La Seguridad Social espafiola de la década de los veinte hasta nuestros
dias, RISS, n° 2, marzo-abril, 1975, pag. 212.

153 vid. S. BERNAL MARTIN, Los trabajadores a domicilio y al servicio de dos 0 mas empresas y el
seguro obligatorio, RESS, n° 10, octubre 1949, pag. 1666.

1 vid. M. ALONSO OLEA, Instituciones de Seguridad Social, Instituto de Estudios Politicos, Primera
Edicion, Madrid, 1959, pp. 205-215; L. ENRIQUE DE LA VILLA GIL y A. DESDENTADO BONETE,
Manual de Seguridad Social, Segunda Edicion, Aranzadi, Pamplona, 1979, pp. 177-178; R. ALCAZAR
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Evidentemente, las medidas de proteccion familiar no quedaron limitadas a las ya
expuestas, aunque son las mas significativas. Muchas otras son asimismo dignas de
mencién, y algunas con un alcance muy concreto. A modo de ejemplo, la proteccién
familiar, unida a un sentimiento de deber «cristiano y humano»'>>, motivé el desarrollo
de medidas de amparo para los penados en instituciones penitenciarias. El trabajo en
prision no so6lo provocaba la redencion de penas, sino que generaba un salario de
caracter de familiar, ya que su cuantia dependia del estado civil y del nimero de hijos
del recluso. En esta linea, una Orden Ministerial de 3 de febrero de 1940 establecio que
las reclusas con hijos lactantes quedaban relevadas de toda clase de trabajos, pero las
penas se redimirian en la misma proporcion que si efectivamente prestasen servicios;
ademas, otra Orden Ministerial de 14 de diciembre de 1942 establecia una medida
analoga para todas las reclusas que se encontrasen en el noveno mes de embarazo. Con
caracter mas general, una Orden Ministerial de 30 de diciembre de 1940 extendid la
aplicacion de las normas sobre accidentes de trabajo a los reclusos trabajadores,
mientras que otra Orden Ministerial, esta de 9 de junio de 1944, incluy6 a los penados

trabajadores en el Régimen Obligatorio de Subsidios Familiares™®.

La heterogeneidad de esas medidas, asi como el hecho de que su propésito principal
coincidiera en esencia, justificaban su refundicién en un solo instrumento protector. Ese
fue el objetivo de la Ley 1/1962, de 14 de abril®’, que pretendia crear un Régimen
Laboral de Ayuda Familiar gestionado por el INP. Esa nueva formula —distinta y
autonoma del resto de seguros sociales- comprenderia los previos subsidios familiares,
el Plus Familiar, los premios de natalidad y nupcialidad, asi como las prestaciones por
maternidad y escolaridad, con el fin de proporcionar una cobertura integral frente al
exceso de gastos —0 en su caso el defecto de ingresos- que provocan las cargas
familiares. Sin embargo, ese Reégimen Laboral de Ayuda Familiar nunca fue
constituido, pues el Decreto-ley 2/1963, de 17 de enero, suspendid expresamente la
aplicacion de la Ley de 14 de abril de 1962. Con buen criterio, en un momento en el que
se estaba gestando la creacion del Sistema de Seguridad Social, y cuando ya habia
comenzado a elaborarse la Ley de Bases de Seguridad Social, carecia de sentido —pues
era un esfuerzo baldio y generaba un coste innecesario- emprender una unificacién
meramente parcial, cuando la tarea que en ese momento se pretendia llevar a cabo
resultaba mucho mas ambiciosa.

4- Subsidios familiares de ambito sectorial: la proteccion de los trabajadores
agricolas y del mar

Pese a la amplitud del campo de aplicacién personal del Régimen de Subsidios
Familiares, pronto se detectaron insuficiencias y dificultades practicas para su
implantacion en determinados ambitos, como el agricola o el del mar (v.gr., exclusion
de los autdnomos de esos sectores, dificultades de afiliacion, cotizacion y recaudacion
respecto de los asalariados, etc.), lo que motivo la aprobacién de normas especificas. En
el marco de la agricultura la Ley de 1 de septiembre de 1939™® efectuaba dicha labor,
organizando un seguro social financiado con cuotas «exclusivamente patronales,

CARRILLO, La Seguridad Social y la proteccion a la familia, Ministerio de Trabajo, Madrid, 1976, pp.
279y ss.

' Cfr. L. SANCHEZ, Seguridad Social penitenciaria, RESS, n° 11, noviembre 1948, pag. 2250.

10 vid. L. SANCHEZ, Seguridad Social penitenciaria, RESS, n° 11, noviembre 1948, pp. 2252-2266.

> BOE de 16 de abril.

158 BOE del 9.
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proporcionadas a la Contribucion Territorial y recaudadas en armonia con la misma»
(art. 1). Se admitia, no obstante, que el propietario repercutiese esas cuotas, «como
complemento de la renta o participacién», en el arrendatario, aparcero o cultivador (art.
3). Se reconocia derecho al subsidio —previa su inclusion en el censo correspondiente- a
los trabajadores por cuenta ajena, por un lado, y a los trabajadores autbnomos, por otro,
siempre que en este supuesto no tuvieran «asalariados permanentes ni servidores
domésticos» (art. 6). No obstante, el Reglamento, aprobado por Orden de 6 de
octubre™®, limitaba la condicién de «asegurado» a quienes tuvieran «a su cargo y
viviendo en su hogar dos o mas hijos o asimilados menores de catorce afios» (art. 4).

Este seguro social, que comprendia a los trabajadores cuya base fundamental de
subsistencia estuviese constituida por la ejecucion habitual de trabajos agricolas o
pecuarios, bien los realizasen por cuenta ajena, o bien laborando ellos mismos
directamente la tierra, debio afrontar dificultades practicas similares al Régimen de
Subsidios Familiares implantado para los trabajadores industriales, lo que propicié que
una Orden Ministerial de 17 de enero de 1940*° suspendiese indefinidamente su puesta
en practica’®, y que, pese a la confeccion de los oportunos censos'®?, finalmente la Ley
de 10 de febrero de 1943 procediese a su supresion, mediante la oportuna derogacion
normativa. En esa tesitura, dentro de los trabajadores agricolas, sélo los asalariados
estaban incluidos formalmente en el Régimen de Subsidios Familiares, pero con muy

poca trascendencia préctica en ese momento™.

Sin embargo, la citada Ley de 10 de febrero de 1943 propicié un relevante cambio de
orientacion, por cuanto instaurd el Régimen Especial de la Seguridad Social
Agropecuaria'®, dirigido a todos los trabajadores del campo, ya prestasen servicios por

9 BOE de 11 de octubre.

10 BOE del 21.

181 vid. C. DEL PESO Y CALVO, Prevision y Seguridad Social del trabajador agricola, RISS, n° 2,
marzo-abril 1962, pp. 379-380; R. ALCAZAR CARRILLO, La Seguridad Social y la proteccion a la
familia, Ministerio de Trabajo, Madrid, 1976, pp. 241-247.

162 Orden de 28 de octubre de 1940 (BOE del 31).

163 «Deficiencias de inscripcion en el censo agropecuario, retraso en el sistema recaudatorio de las cuotas
patronales agricolas puesto en manos de los servicios hacendisticos para la exaccién de la contribucion
territorial, asi como la constante “obsesion por la solvencia” que tan fuertemente caracteriz6 al Instituto
Nacional de Prevision en los primeros afios de su existencia, determinaron la decision de suspender
temporalmente la iniciacion de los subsidios familiares y de vejez en la agricultura»; cfr. M.E. CASAS
BAAMONDE, Auténomos agrarios y Seguridad Social, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1975, pp.
99-100. Ofreciendo cifras que demuestran el caracter deficitario de la aplicacion del régimen de subsidios
familiares en el campo en aquella época, vid. L. JORDANA DE POZAS, La prevision en el campo, en
AA.VV., Estudios Sociales y de Previsién, Tomo I, Vol. 2°, Ministerio de Trabajo (INP), Madrid, 1961,
pp. 126-127. Al suspenderse la aplicacion del Régimen de Subsidios Familiares en el campo se crea «una
situacion un tanto confusa en razén a que un gran nimero de empresas agricolas venian satisfaciendo sus
cuotas y realizando las correspondientes liquidaciones al amparo de las condiciones del régimen general,
y la suspensién podia considerarse que afectaba a éstas; por dicho motivo, la misma Orden que
comentamos —de 17 de enero de 1940-, establecié que hasta tanto no se promulgase la disposicién que
fijara la implantacion del régimen especial agropecuario, subsistiria la obligacion de los patronos que
ocupasen trabajadores en actividades agropecuarias, de formular las correspondientes cotizaciones al
amparo de las normas establecidas por el Reglamento de 20 de octubre de 1938»; cfr. A. RULL
SABATER, La Seguridad Social en Espafia (1), Ediciones Euramérica, Madrid, 1971, pp. 151-152.

164 BOE de 2 de marzo.

165 «La Seguridad Social, por tanto, Unicamente pude alcanzar realidad en los medios y ambientes
campesinos si la norma rectora y su dispositivo de gestion estan en armonia con las peculiares
caracteristicas que concurren en el sector laboral agricola, forestal y pecuario, y con las circunstancias que
sigularizan a las personas que integran su densa y laboriosa poblacion. De ahi la necesidad de establecer
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cuenta ajena’®® ya lo hiciesen por cuenta propia, que estuviesen incluidos en el censo
laboral agricola —incorporacion que propiciaba la afiliacion automatica al Régimen
Especial- o en los sindicatos de trabajadores auténomos. Es digno de destacar, por
consiguiente, que la proteccion social de los trabajadores independientes de la
agricultura antecede a la de los autonomos de la industria en casi dos décadas, por lo
que la marginacion que sufrieron los trabajadores agricolas por cuenta ajena respecto a
la de sus homdlogos industriales no se reprodujo en el caso de los trabajadores por
cuenta propia'®’.

Aunque formalmente se constituyé como un régimen especial, la Ley de 1943 supone
en la préctica la extension del Régimen de Subsidios Familiares y del Subsidio de Vejez
a los trabajadores agricolas™®, debido a que «las prestaciones concedidas por el
Régimen Especial de Subsidios Familiares y por el Seguro de Vejez e Invalidez en la
agricultura son uniformes para los trabajadores por cuenta ajena y para los trabajadores
autonomos e idénticas a las concedidas por el régimen general a los trabajadores
industriales»'®. Es més, ese denominado “régimen especial agrario” se incorporaria
integramente a los Seguros Sociales Unificados «sin autonomia alguna, ni tan sélo
gozando de separacion en lo econémico»'™.

Para la afiliacion de los trabajadores del agro por cuenta ajena se exigia la realizacion de
las labores agropecuarias con caracter habitual, requisito que se entendia cumplido de
acreditarse 90 dias de trabajo al afio (art. 8). En el caso de los autbnomos, al margen de
la realizacion de labores agropecuarias —presupuesto previo para ingresar en el régimen

en el area de la actividad agropecuaria un régimen especial, mediante el cual puedan disfrutar de los
beneficios de la Seguridad Social los trabajadores campesinos»; cfr. C. GALA VALLEJO, La Seguridad
Social en Espafia, SIPS, Madrid, 1961, pag. 134.

188 Inclusive los servidores domésticos; vid. art. 20 del Decreto de 26 de mayo de 1943.

187 Aunque también es cierto que la aplicacion del nuevo régimen especial en sus primeros momentos
«resulté extraordinariamente dificil a consecuencia de la lentitud con que se fueron elaborando los censos
laborales agricolas [...], lo que tampoco puede parecer extrafio si se tienen en cuenta las dificultades
inherentes a la labor de censar a toda una poblacién trabajadora campesina extraordinariamente movediza
y fluida y, ademas, reacia a cumplir con cualquier formalidad administrativa y mas adn si de la misma no
se van a derivar beneficios inmediatos»; cfr. R. GOMEZ-ACEBO SANTOS, Régimen Agropecuario de
Seguridad Social. Con especial referencia al Seguro de Vejez, Revista de Politica Social, n° 22, 1954,
pag. 16.

188 Hay que tener en cuenta que si bien las prestaciones correspondientes al Régimen de Subsidios
Familiares comenzaron a abonarse en 1943, las derivadas del Subsidio de Vejez se demoraron hasta 1947,
cuando este seguro fue sustituido por el SOVI; vid. A. RULL SABATER, La Seguridad Social en Espafia
(1), Ediciones Euramérica, Madrid, 1971, pag. 155.

%9 vid. M.E. CASAS BAAMONDE, Auténomos agrarios y Seguridad Social, Instituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1975, pag. 149.

70 cfr. A. RULL SABATER, La Seguridad Social en Espafia (1), Ediciones Euramérica, Madrid, 1971,
pag. 158. Sin embargo, hay que dejar constancia de que la prevision social de los trabajadores agricolas,
globalmente considerada, fue siempre deficitaria respecto a la de los trabajadores industriales, hasta el
punto de que, como sefiala la Exposicion de Motivos de la Ley 38/1966, «todo el esquema operativo de la
Seguridad Social en el sector agrario ha tenido en cierta medida un claro significado de accion benéfica,
en evidente contraste con los principios del Seguro Social. Practicamente, las cotizaciones de trabajadores
han existido con caracter mas simbdlico que real, las cotizaciones patronales se han establecido sobre
bases a todas luces insuficientes, y en algunos aspectos con sistemas que no han dado los resultados
esperados, tal como el de la cotizacion patronal complementaria a base del cupén individual por dia de
trabajo. La aportacion del Estado ha sido igualmente muy incompleta en relacion con el coste de las
prestaciones actuales. De ahi que haya tenido que acudirse al sector industrial de la Seguridad Social no
para obtener la natural ayuda que por solidaridad nacional debe prestar al campo, sino para soportar el
déficit cada vez méas acentuado del sector agricola».
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especial-, el requisito fundamental impuesto por la Ley de 1943, de forma analoga a lo
que sucederia posteriormente con los autébnomos de la industria, era el de la afiliacion
sindical, pues unicamente gozarian de los beneficios del régimen agrario «los
trabajadores autonomos afiliados colectivamente en cada término municipal a través de
la Organizacion Sindical»'"*. EI Reglamento, aprobado por Decreto de 26 de mayo de
19432 afiadfa el requisito de la habitualidad, pues su art. 15 sefialaba que «para tener
la condicibn de trabajadores auténomos serd imprescindible dedicarse
predominantemente a las faenas del campo, aun cuando durante algin tiempo se
efectlen éstas por cuenta ajena»'’®,

Como se sabe, y sin perjuicio de otras muchas normas anteriores que precisaron las
condiciones de aplicacion de los subsidios familiares a los trabajadores del campo'™, el
Decreto de 29 de diciembre de 1948'" constituy6 los denominados Seguros Sociales
Unificados, aunque el ambito subjetivo del SOVI, del Régimen de Subsidios Familiares
y del Seguro de Enfermedad -los tres seguros que se unificaban a efectos
principalmente de actos de encuadramiento y cotizacion- no sufrio en general notorias
variaciones. En esta tesitura, los trabajadores asalariados del sector agricola estaban
incluidos en el ambito subjetivo de los tres seguros unificados, pues tedricamente ya
debian afiliarse a todos ellos con anterioridad a 1948.

En cuanto a los «productores autdbnomos agropecuarios», eran mencionados
expresamente por el Decreto de 29 de diciembre de 1948 como uno de los colectivos de
obligatoria afiliacién al SOVI y al Seguro de Enfermedad [art. 1.b)], mientras que la
remision del apartado c) del art. 1 a la normativa especifica del Régimen de Subsidios
Familiares suponia también su inclusion en este seguro, por mor de la Ley de 10 de
febrero de 1943. En suma, los trabajadores auténomos agropecuarios estaban
plenamente incorporados, al menos en teoria, a los Seguros Sociales Unificados, lo que
contrasta con la proteccion de la que gozaban por aquel entonces los auténomos de la
industria, ya que su ingreso en estos Seguros Sociales Unificados qued6 aplazado sine
die por la Disposicién Transitoria del propio Decreto de 29 de diciembre de 1948

Conviene asimismo recordar que los trabajadores agricolas se encontraban también
excluidos del Plus de Cargas Familiares, que desde 1945 se convirtié en uno de los
instrumentos mas eficaces de proteccion a la familia para los trabajadores de la industria
y los servicios. En el sector agricola no se estableci6 una medida sustitutiva o
equiparable hasta bastante tiempo después, cuando los Estatutos de la Mutualidad

1 vid. M.E. CASAS BAAMONDE, Auténomos agrarios y Seguridad Social, Instituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1975, pag. 113-133.

172 BOE de 11 de junio.

17 vid. R. GOMEZ-ACEBO SANTOS, Régimen Agropecuario de Seguridad Social. Con especial
referencia al Seguro de Vejez, Revista de Politica Social, n°® 22, 1954; pp. 17-33; D. BIKKAL, La
Seguridad Social en Espafia, RISS, n°® 3, mayo-junio 1954, pag. 444; A. MALLET, Férmulas y
resultados logrados en la aplicacion de los seguros sociales al campo, RISS, n® 5, septiembre-octubre
1954, pag. 801.

174y gr., Orden de 17 de julio de 1943 (BOE del 25), que ordenaba abonar el subsidio en escala mensual
para los trabajadores eventuales o autbnomos que presasen servicios durante dieciséis dias o mas al mes,
y en escala diaria para el resto.

!> BOE de 18 de enero de 1949.

178 vid. D. BIKKAL, La Seguridad Social en Espafia, RISS, n° 3, mayo-junio 1954, pag. 428.
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Nacional de Prevision Social Agraria de 1961 crearon una “ayuda familiar” para estos

trabajadores, concebida como equivalente al Plus*’’.

En relacion con los trabajadores del mar, la Ley de Bases de 18 de julio de 1938 no
establecia distincion alguna en funcion del sector de actividad, por lo que debian
afiliarse obligatoriamente a este seguro’®. Sin embargo, las dificultades précticas
motivaron, al igual que en el sector agricola, la necesidad de prever reglas particulares,
contenidas, en lo esencial, en un Decreto de 29 de septiembre de 1943"°, desarrollo de
una Ley de 18 de octubre de 1941 que reorganizaba el Instituto Social de la Marina
(1ISM)***. El Decreto de 1943 se ocupd de la «aplicacién a los pescadores de los
distintos regimenes sobre subsidios y seguros sociales de caracter obligatorio» (art. 1).
A pesar de que esa norma parecia tener un caracter omnicomprensivo, finalmente solo
afecté al Subsidio Familiar y al de Vejez, puesto que el Decreto™®? decidié remitir las
concretas condiciones de aplicacion de los seguros sociales a los pescadores a un
acuerdo entre el ISM y el INP; y en el Convenio firmado por esos organismos el 29 de
noviembre de 1944 Unicamente se contemplaba la afiliacion de los pescadores a los dos

seguros antedichos®,

En todo caso, esa extension beneficiaba a quienes estuviesen incluidos en el censo
especial que se debia formalizar en el ISM en colaboracion con el INP (art. 2), para lo
cual se requeria que el trabajador tuviese «como base fundamental de su existencia la
dedicaciéon habitual a los trabajos propios de la pesca o a sus faenas auxiliares o
complementarias» [art. 4 a) de la Orden de 11 de marzo de 1944'**]. El «censo» se
convertiria a partir de entonces en un instrumento esencial para la seguridad juridica, ya
que «para el percibo de los beneficios sera condicion necesaria la afiliacion del
trabajador en los distintos seguros sociales, que tendra efecto por su inscripcion en el
censo inicial de pescadores o en los estados adicionales que periddicamente se
establezcan al mismo» (art. 3 del Decreto). Por ello, «cuanto se refiere al
establecimiento y mantenimiento con el debido orden de los censos, constituye un
aspecto que tiene indudable importancia en la medida que afecta tanto a los derechos de

los trabajadores que incluye, como a las operaciones de cotizacién y control de ésta»'®.

El Decreto de 29 de septiembre de 1943 ratificaba y perfeccionaba la inclusion de los
pescadores por cuenta ajena en el Subsidio Familiar y en el de Vejez, pero no tendria el
mismo efecto sobre los trabajadores por cuenta propia. Es cierto que el Decreto de 1943
se dirigia a todos los pescadores, pero el establecimiento de los Seguros Sociales

Y7vid. Libro Blanco de la Seguridad Social, Segunda Edicién, MTSS, Madrid, 1977, pag. 64.

18 E incluso la Ley de Familias Numerosas de 1 de agosto de 1941 comprendia a los trabajadores del mar
en su ambito personal; vid. J. LLEDO MARTIN, La pesca nacional, Ediciones Pegaso, Madrid, 1943,
pag. 254.

9 BOE de 10 de octubre.

180 BOE de 2 de noviembre.

181 Integrando en su seno al Montepio Maritimo Nacional, a la Mutualidad de Accidentes de Mar y de
Trabajo, a la Mutua Nacional de Riesgo Maritimo y a la Caja Central de Créditos Maritimo y Pesquero;
vid. A. RULL SABATER, La Seguridad Social en Espafia (I), Ediciones Euramérica, Madrid, 1971, pp.
164-165, nota 97.

182 Desarrollado por una Orden de 11 de marzo de 1944 (BOE del 19).

183 \/id. C. GONZALEZ POSADA, Los seguros sociales obligatorios en Espafia, Ed. Revista de Derecho
Privado, Tercera Edicion, Madrid, 1949, pag. 400.

184 BOE del 19.

185 Cfr. A. RULL SABATER, La Seguridad Social en Espafia (1), Ediciones Euramérica, Madrid, 1971,
pag. 167, nota 167.
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Unificados volvié a relegar a quienes ejercian esa actividad de forma independiente. El
Decreto de 29 de diciembre de 1948 aplazd indefinidamente la incorporacion a los
Seguros Sociales Unificados de los trabajadores auténomos, a excepcion de los
agropecuarios, los Unicos a los que ese Decreto consider6 merecedores de proteccién
social. Para el resto de trabajadores independientes, la Disposicion Transitoria pospuso
su integracion «hasta tanto que por el Ministerio de Trabajo se determine lo

procedentex»®®.

La espera no fue demasiado larga en lo que se refiere al Seguro de Enfermedad, ya que
una Orden de 27 de mayo de 1950 -en desarrollo de una Orden de 19 de febrero de
1946%. extendié este Seguro a «todos los pescadores incluidos en el Régimen Especial
de Seguros Sociales a cargo del Instituto Social de la Marina», prevision de la que,
|6gicamente, también se beneficiaban los trabajadores auténomos™’. Pero este colectivo
continué excluido del resto de seguros sociales. Es menester resefiar que el régimen
especial para los pescadores no afectaba a los trabajadores de la Marina Mercante, pues
su proteccién social se desarrollaba a través de férmulas mutualistas'®®. Las
Mutualidades Laborales primero, y la creacion del Sistema de Seguridad Social
después, permitieron solventar esas dificultades tanto para unos como para otros.

5- La proteccién familiar de los funcionarios publicos

La extension del Régimen de Subsidios Familiares al ambito de los empleados publicos
se reveld pronto como una empresa dificil, aunque el proposito de su implantacion era
decidido. No en vano, una Circular del Servicio Nacional de Administracion Local de
22 de noviembre de 1938 encomendé a los Gobernadores Civiles la tarea de exigir a
las Diputaciones y Corporaciones Locales bajo su mando la informacion sobre las
cargas familiares de los funcionarios, con el fin de que se pudiera adaptar el Régimen de
Subsidios Familiares a sus peculiaridades, cumpliendo el mandato de la DT 62 del
Reglamento; por su parte, una Orden de 25 de noviembre'® procedia a crear un censo
de funcionarios al estilo del que se confeccioné para los asalariados.

La propia Ley de Bases de 18 de julio de 1938 dejaba constancia de la singularidad de
los empleados publicos al prever un «régimen especial» para las Administraciones
Publicas (excepto para los ayuntamientos que no siendo capitales de provincia tuvieran
una poblacion inferior a «veinte mil almas»), que podian optar —en los tres primeros
meses de implantacion del seguro, a contar desde el 1 de noviembre de 1938- por
cotizar a ese instrumento, o bien por «abonar directamente a sus funcionarios y demas
trabajadores los subsidios minimos regulados por la escala vigente, con sujecion a las
disposiciones que el Estado dicte», eleccion que vinculaba a todos sus «funcionarios y
obreros». La opcion por la Caja Nacional era irrevocable, pero no asi la opcion de pago

188 Sobre esta regulacion, vid. C. DEL PESO Y CALVO, Legislacion social de los trabajadores del mar,
Libreria General de Victoriano Suarez, Madrid, 1947, pp. 199-203; D. BIKKAL, La Seguridad Social de
la Gente de Mar en Espafia y en el extranjero, RISS, n° 6, noviembre-diciembre de 1957, pp. 1412-1418..
87 BOE de 2 de junio.

188 BOE de 17 de marzo.

189 vid. X.M. CARRIL VAZQUEZ, La Seguridad Social de los trabajadores del mar, Civitas, Madrid,
1999, pp. 103-109.

%9 vid. 1. BALLESTER PASTOR, El trabajador auténomo de la industria y los servicios en el
ordenamiento juridico de la Seguridad Social, RTSS, n° 17, enero-marzo, 1995, pag. 46.

1 BOE del 23.

92 BOE del 27.
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directo, que podia variarse en cualquier momento, previa conformidad de la Caja
Nacional. De dicho «régimen especial» quedaban excluidos los contratistas y
concesionarios de obras y servicios de naturaleza publica, asi como las empresas

subvencionadas con fondos pablicos'®,

La inquebrantable voluntad politica dirigida a la efectiva implantacion de los subsidios
familiares se concreté en una Orden de 7 de marzo de 1939'*, que ordenaba a «las
Diputaciones, los Cabildos y todos los Ayuntamientos sin distincion» el abono —en
«némina especial»®- del subsidio familiar «a sus funcionarios, empleados y obreros» -
que debian presentar a la mayor celeridad posible la «declaracién de familia»'®- con
efectos de 1 de marzo de 1939. Del mismo modo que en el &mbito privado, una Orden
de 25 de septiembre de 1940'" extendi6 los beneficios del Régimen de Subsidios
Familiares a las viudas y huérfanos de funcionarios publicos. Para la mas eficaz puesta
en marcha se exigia la habilitacion o suplemento del presupuesto ya aprobado, si no
fuera suficiente, inclusive el de las mancomunidades sanitarias, pues en esta medida
estaban comprendidos los funcionarios sanitarios que percibieran sus haberes de las
corporaciones locales. En todo caso, el reconocimiento del derecho al subsidio
correspondia a la Caja Nacional de Subsidios Familiares'®, y las reglas generales del
Régimen de Subsidios Familiares resultaban aplicables a los empleados publicos, que se
beneficiaban de las progresivas mejoras del importe de la prestacion™®.

La extension del Régimen de Subsidios Familiares a la Administracion Publica no
resultd, sin embargo, sencilla, y se sucedieron disposiciones tendentes a recordar ese
carécter obligatorio o a simplificar los tramites (Decreto de 8 de mayo de 1942)*®, por
un lado, y a establecer las reglas particulares para el ambito en cuestién, por otro. Asi
sucedié con la Orden de 20 de septiembre de 1939°°* en relacién con las Fuerzas
Armadas, o con la Orden de 3 de octubre del mismo afio®®?, que extendié expresamente
lo dispuesto en la Orden anterior al Ejército del Aire; en un sentido analogo, la Orden de
12 de abril de 1943°% establecié las reglas de aplicacion del subsidio en relacién con el
Cuerpo de Policia Armada y de Trafico?®. Estas ampliaciones del ambito subjetivo y
funcional del Régimen de Subsidios Familiares provocaban insuficiencias
presupuestarias, que eran remediadas por normas ad hoc incrementando las partidas

destinadas a financiar tales medidas®®.

193 Base Quinta de la Ley y arts. 4 y ss. del Reglamento.

1% BOE del 9.

195 Art. 1 Orden de 14 de marzo de 1939 (BOE del 16).

1% Orden de 20 de marzo de 1939 (BOE del 22).

97 BOE del 29.

198 Art. 4 Orden de 14 de marzo de 1939 (BOE del 16).

199 Orden de 10 de marzo de 1941 (BOE del 13).

2 BOE del 21.

L BOE del 24.

22 BOE del 6.

23 BOE del 26.

204 Mediante Orden de 20 de diciembre de 1944 (BOE del 24) se incrementd el subsidio para los casos de
familias numerosas.

205 \/id. Ley de 13 de agosto de 1940, sobre concesién de un suplemento de crédito de pesetas 16.500.000
para satisfacer el subsidio familiar a los funcionarios y obreros del Estado (BOE de 5 de septiembre). En
el mismo sentido, Ley de 22 de diciembre de 1949 (BOE del 24), Ley de 17 de julio de 1951 (BOE del
19) y Decreto de 19 de diciembre de 1952 (BOE del 27).
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Sin embargo, la singularidad del &mbito puablico se hizo patente inmediatamente,
frustrando los esfuerzos iniciales, como demostré el Decreto de 11 de diciembre de
1942%% que excluy6 a los militares del Régimen de Subsidios Familiares, ordenando el
establecimiento de una medida similar especificamente disefiada para el contexto
castrense, que se concretd al afio siguiente en una «indemnizacion por hijos» creada por
una Orden de 10 de febrero de 1943%°". En cambio, el personal civil no funcionario al
servicio de establecimientos militares permanecia incluido en el Régimen de Subsidios
Familiares?®. En esa linea de subsidios distintos para el ambito ptblico, la Orden de 1
de marzo de 1944?%° previ6 un subsidio familiar para los funcionarios al servicio de
Juzgados Municipales, gestionado por la Caja Especial de Justicia Municipal, mientras
que la Orden de 31 de julio de 1944?'° establecié préstamos de nupcialidad para
funcionarios, distintos de los disfrutados por los trabajadores del &mbito privado.

En consecuencia, el Régimen de Subsidios Familiares comenz6 a mutar su
configuracion inicial para adaptarse a las peculiaridades de los funcionarios pablicos, lo
que obligo incluso a clarificar el concepto de funcionario publico en relacion con este
tipo de medidas; para ello se aprobd especificamente el Decreto de 22 de julio de
1948°*, paradéjicamente, esa norma provocé mayores dificultades de aplicacion, y por
ello fue expresamente derogada por Decreto de 4 de abril de 1952%2, que declard
vigente la normativa precedente, y en concreto, como advirtio la Orden de 21 de mayo
de ese mismo afio®, la Orden de 3 de marzo de 1939?** -que habia reconocido el
derecho al subsidio a los funcionarios- y el ya mencionado Decreto de 8 de mayo de
1942, mediante el que establecian reglas de tramitacion para el abono del subsidio.

Las evidentes dificultades para la implantacion efectiva del Régimen de Subsidios
Familiares, y también del Plus de Cargas Familiares, en el contexto de la funcion
publica derivaron, a la postre, en la instauracién de un mecanismo de tutela especifica
de las responsabilidades familiares, la denominada ayuda familiar. En efecto, la Ley de
15 de julio de 1954?" -desarrollada por una Orden de 17 de agosto®'®- deja constancia,
por un lado, de que la ayuda familiar es el resultado de la extension del Plus de Cargas
Familiares o Plus Familiar a los funcionarios puablicos (en principio solo a los
funcionarios civiles), pero también procede a excluir a estos del Régimen de Subsidios
Familiares (art. 13), lo que demuestra que los beneficios de la ayuda familiar pretendian
proporcionar una proteccion equivalente a esos dos instrumentos. En todo caso, s6lo
estaban incluidos en la ayuda familiar los «funcionarios civiles con sueldo
expresamente detallado en el capitulo primero, articulo primero, de los Presupuestos
Generales del Estado», lo que conllevaba que el resto de funcionarios civiles
continuaran comprendidos en el Régimen de Subsidios Familiares, como aclaré la

2% BOE del 19.

2 No publicada en el BOE, sino en el Diario Oficial del Ministerio del Ejército de 11 de febrero.
2% Decreto de 2 de marzo de 1943 (BOE de 10 de junio) y Orden de 18 de noviembre del mismo afio
(BOE del 28).

%9 BOE de 5 de marzo.

210 BOE de 14 de agosto.

211 BOE de 21 de agosto.

*12 BOE del 28.

213 BOE del 25.

24 BOE del 5.

215 BOE del 16.

215 BOE del 18.
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Orden de 17 de febrero de 1955%''. Entre las exclusiones destacaba la de los
funcionarios interinos, como puso de manifiesto una Orden de 30 de septiembre de
1954%'8: ese criterio fue modificado por la Orden de 14 de febrero de 1961%*°, que
reconocio ese derecho a los funcionarios interinos con efectos de 1 de marzo de ese afio.
Con menor incertidumbre, la ayuda familiar fue concedida también a los funcionarios
civiles destinados en el extranjero®®, y tardiamente se reconocié a las «funcionarias

viudas»?%,

La ayuda familiar no se articulaba a través de un seguro social obligatorio, ni era
gestionada por el INP, directamente o a través de la Caja Nacional de Subsidios
Familiares, sino que adoptaba la forma de un complemento retributivo que debia
conceder una «Comision formada por el Jefe de la dependencia en que presten sus
servicios y dos funcionarios designados por dicha jefatura» (art. 11). Esas Comisiones —
que habrian de constituirse, y se constituyeron, en los centros o dependencias
administrativas enumeradas en la Orden de 18 de agosto de 1954%%%- debfan decidir, tras
el examen de las cargas familiares, sobre el derecho del funcionario a percibir una
«asignacion en razon de matrimonio» y una «bonificacion por cada hijo». La asignacion
por matrimonio correspondia, en primer lugar, al funcionario varén cuya esposa no
desarrollase una actividad profesional, aunque se admitia que percibiese haberes
pasivos??, y también a los viudos con hijos a cargo —menores de veintitrés afios o
menores incapacitados (art. 5)%*-, y, en segundo, a la mujer funcionaria en caso de
incapacidad o ausencia del marido que privase a la familia de asistencia economica (art.
7), diferencia de trato que derivaba de la decidida pretension de desincentivar el trabajo
femenino. La cuantia ascendia a doscientas pesetas mensuales para los subalternos y a
trescientas para los demas.

En cuanto a la bonificacién por cada hijo, su importe dependia, por un lado, de la
categoria del funcionario, y por otra de la edad del vastago (sin perjuicio de que se
distinguiese entre hijos legitimos o ilegitimos, o de que los hijos que fueran educados en
internados no justificasen la bonificacién)?®>. Los subalternos percibirian doscientas
cuarenta pesetas mensuales por cada hijo mayor de diez afios (hasta dieciocho de
ordinario, aunque la edad podia elevarse hasta los veintitrés para hijos desempleados y
no se establecia limite para los hijos incapacitados para el trabajo) y ciento sesenta
pesetas mensuales por cada hijo menor de diez afios. El resto de funcionarios disfrutaba
de una bonificacion mas alta, que se elevaba a trescientas pesetas mensuales por cada
hijo mayor de diez afios, y doscientas por cada hijo menor de esa edad. El derecho a
estas bonificaciones —a las dos, y no sélo a la bonificacién por matrimonio®®- se
supeditaba a que el funcionario, ni eventualmente su cényuge, ejerciesen «por cuenta
propia cualquier clase de comercio o industria» (art. 7), prevision que obligd a
aclaraciones normativas, como por ejemplo la que tuvo lugar a través de la Orden de 17

" BOE del 21.

218 BOE de 1 de octubre.

*19 BOE del 22.

220 \/id. Orden de 30 de noviembre de 1954 (BOE de 5 de diciembre).
221 Orden de 22 de febrero de 1961 (Orden de 3 de abril).

222 BOE del 19.

22 \/id. Orden de 15 de noviembre de 1954 (BOE del 18).

224 \/id. Orden de 15 de noviembre de 1954 (BOE del 18).

225 \/id. Orden de 8 de enero de 1955 (BOE de 10 de enero).

226 \/id. Orden de 6 de octubre de 1954 (BOE del 18).
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de septiembre de 1954%*', en virtud de la cual se precisé que el ejercicio de profesiones

liberales o colegiadas no era incompatible con la percepcion de la ayuda familiar.

En esa linea de ampliacion de beneficios, la Ley de 27 de diciembre de 1956 —
desarrollada o completada por una Circular de la Direccién General de Administracién
Local de 17 de enero de 1957°%- declar6 aplicable la ayuda familiar a los funcionarios —
y a los «obreros de plantilla en propiedad»- de la Administracion Local, aunque por las
dificultades econdémicas de las corporaciones locales se establecio una regulacién
particular, més restrictiva que en el &mbito estatal, pues quedaban excluidos los
funcionarios con ingresos superiores a quince mil pesetas mensuales (art. 9). No
obstante, daban derecho a la prestacién los hijos hasta los veinticinco afios de edad,
siempre que cursaran estudios «de grado superior o laboral» (art. 12); en verdad, la
cuantia de la prestacion dependia del nivel de estudios (art. 13).

El personal militar, por su parte, fue excluido, como se dijo, del Régimen de Subsidios
Familiares por el Decreto de 11 de diciembre de 1942?%°  y también de la ayuda
familiar, puesto que disfrutaba de una proteccién especifica, la denominada
«indemnizacion familiar», que se implemento a través de la Ley de 18 de diciembre de
1950%%°, En concreto, el personal militar de los tres Ejércitos —inclusive los funcionarios
de las distintas Escalas del Servicio Meteoroldégico Nacional y Técnico de
Radiotelegrafia®' y quienes pasasen a situacion de reserva®?-, asi como el de los
Cuerpos de la Guardia Civil y Policia Armada y de Trafico -mencion que comprendia a
las clases de tropa sin sueldo de Sargentos de la Guardia Civil, Policia Armada y de
Tréfico y a las matronas de la Guardia Civil tras la Ley de 22 de diciembre de 1955%%-
fue excluido del Régimen de Subsidios Familiares —aunque pudo acceder a ciertos
beneficios del mismo si acreditaba cargas familiares no valoradas por la indemnizacion
familiar pero si por el seguro social obligatorio®®*-, y comenzé a disfrutar, a partir de 1
de enero de 1951, de una «indemnizacion familiar» (que consistia en la duplicacion del
importe de la previa «indemnizacién por hijos»). El art. 4 de la citada Ley de 18 de
diciembre de 1950 reconocia a esos militares, siempre que estuvieran casados, el
derecho a percibir por la esposa un «subsidio de importe igual al que pudiera
corresponderles por un hijo mayor de diez afios». La exigencia de matrimonio implicaba
que los viudos perdieran el derecho al subsidio, a diferencia de lo que sucedia con los
funcionarios civiles, que disfrutaban de la ayuda familiar. Para equiparar ambas
situaciones, el Decreto de 12 de enero de 1956%*° permitié que conservaran el derecho
los militares «viudos con hijos a su cargo».

La proteccion de los funcionarios en activo no se extendio inmediatamente a quienes
percibian pensiones de jubilacion o retiro, o de muerte y supervivencia tras el
fallecimiento del funcionario. No obstante, la ayuda y la indemnizacion familiar
alcanzaron a los pensionistas del Régimen de Clases Pasivas tras la Ley de 17 de julio

%27 BOE del 18.

228 BOE de 20 de enero.

229 BOE del 19.

230 BOE del 19.

1 \/id. Decreto de 16 de noviembre de 1951 (BOE del 27).

22\/id. Ley 26/1964, de 29 de abril (BOE de 4 de mayo).

23 BOE del 25. Esa Ley transform6 el subsidio familiar que anteriormente disfrutaban en «indemnizacion
familiar».

%4 \/id. Decreto de 23 de noviembre de 1951 (BOE de 16 de noviembre).

%35 BOE del 15.
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de 1956, desarrollada por una Orden de 28 de septiembre del mismo afio®®’; por

cierto, la Orden de 13 de marzo de 1961 equiparé con las viudas a las «esposas
pensionistas de empleados civiles o militares que estén cumpliendo pena de privacion
de libertad» (art. 1). Ademas, la Orden de 21 de febrero de 1957%*° extendié la ayuda
familiar a las Clases Pasivas de Administracion Local y de los Cuerpos generales
sanitarios. Para completar la proteccion, el Decreto-Ley de 7 de noviembre de 195724
cred una «bonificacién de orfandad», que en esencia permitia al huérfano absoluto de
funcionarios del Estado continuar percibiendo la ayuda familiar —o la indemnizacion
familiar en su caso- que antes de esa norma se extinguia ante el fallecimiento del
beneficiario privando al huérfano de la prestacion; e igual ventaja disfrutaron los
huérfanos de funcionarios de la Administracion Local y de los Cuerpos generales
sanitarios tras la Orden de 20 de enero de 1958**'.

La ayuda familiar era incompatible con la indemnizacion familiar prevista para el
personal militar, como puso de manifiesto la Orden de 30 de septiembre de 1954%*? lo
que obligaba a optar por una de las dos. Precisamente por ello, y para evitar agravios
comparativos, el Decreto 3160/1968, de 26 de diciembre*®, unific el importe de ambas
prestaciones en trescientas pesetas mensuales; como excepcion, las prestaciones que
tenian como sujeto causante a un hijo menor de diez afios limitaban su cuantia a
doscientas pesetas mensuales. Esa configuracion seria revisada posteriormente por el
Decreto 2164/1974, de 20 de julio®®, de modo que la ayuda e indemnizacién familiar
por matrimonio consistirian en trescientas setenta y cinco pesetas mensuales, y cada
hijo, con independencia de la edad, daria lugar a una prestacién de trescientas pesetas al
mes.

La creacion de sistemas de prevision social especificos para los funcionarios provocaba
incertidumbre en relacion con el personal laboral al servicio de las Administraciones
Publicas, pues estaban excluidos de esos instrumentos —salvo los obreros de plantilla de
las corporaciones locales-, y tampoco eran claras las condiciones de afiliacion a los
seguros sociales, por su condicion de empleados publicos. La Ley de 26 de diciembre
de 1958%*° aclaré que el personal no funcionario de las Administraciones Publicas debia
estar comprendido en los seguros sociales —inclusive el Régimen de Subsidios
Familiares-, asi como disfrutar del Plus Familiar, en su condicion de trabajadores
asalariados; en consecuencia, este colectivo se encontraba en el ambito de actuacion del
INP?*. La necesidad de vinculo laboral conllevaba la exclusion de los profesionales que
desarrollaban servicios por cuenta propia en virtud de un contrato administrativo, y
percibian su retribucion en forma de honorarios, como precisé una Orden de 31 de
diciembre de 1959%*7.

2% BOE del 18.

237 BOE de 13 de octubre.

238 BOE del 31.

239 BOE del 27.

240 BOE del 11.

241 BOE del 31.

242 BOE de 1 de octubre.

283 BOE del 31.

24 BOE de 5 de agosto.

245 BOE del 29.

28 \/id. Orden de 8 de marzo de 1960 (BOE del 26) y de 10 de agosto de 1964 (BOE del 29).
24 BOE de 14 de enero de 1960.

108



V. SEGURO DE ENFERMEDAD (Y ENFERMEDADES PROFESIONALEYS)

Paz Menéndez Sebastian

LEY DE 14 DE DICIEMBRE DE 1942: Implanta el Seguro de enfermedad
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LEY DE 14 DE DICIEMBRE DE 1942 POR EL QUE SE IMPLANTA
EL SEGURG DE ENFERMEDAD

El sequro de enfermedad, establecido en muches pafses de Europa, no se habfa implantade
en Cspafia como consecuencia de las luchas imperantes entre los diverses partidos
politicos, en los que los intereses particulares en juego impedian esta realizacion.
Superadas estas luchas y promu?gado el Fuere del Tra’:ajo, en cuya declaracién décima se
ordena el establecimiente de un sequro total, se dispuse por el Ministeric de Trabajo el
estudio y redaccicn de esta Ley, en que, recogiéndose las experiencias necesarias, se
p]asmase en una realidad este sequro, conh caracter oHigatorio para los productores
econémicamente débiles y con la -amplitud y genercsidad propia de nuestra Revolucién

Nacionalsindicalista.
En su virtud, dispongo:

CAPLTULO T— Fines de la ’Leg
Articulo 1.7 Por 1a presente Leg se establece en Espafia el sequro cbligatoric de

er\‘fermeda'cl,

Art. 2.° Sen fines del sequro obligatoric de enfermedad:

a) La prestacién de asistencia sanitaria en case de enfermedad.

b) La prestacién de asistencia sanitaria en caso de maternidad.

e) La indemnizacién econémica por la pér'cht!a de retribucicn derivada de los riesqos
Jeterminados en los apartados a) Y ?:) de este articulo,

d) La indemnizacion para qastos funerarios al fallecer los asequrados.

Las funciones de medicina preventiva que se encomiendan al Sequre se ajustardn a las

normas ger\era!es establecidas por la Direccicn General de Sanidad.

CAPITULO H.—Campo de a-Phcatién

Art. 3. La presente Leg se aplicard con caricter obligatorio a todes los productores
econémicamente débiles, sin otras excepeiones

que las establecidas en el articulo noveno.

En su dfa, ofdos el Institute Macional de Previsién, la Direccién General de Sanidad y los
organismos sindicales pertinentes, podr‘é\ estaHecerSe, mediante Decreto del Ministerio de
Traﬁajo acordado en Consejo de Ministros, el régimen de afiliacién voluntaria de este

Seguro.
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Art [f A !os efectos 'Je esta Le\j, seran consfderat!os productores ’rodos aq(uenos qvue son
su trabaje intervengan en Tspafia en un
~ciclo cua’qvuiera de la produccién, bien sea por en cuenta o por cuenta ajena, asf como

los que ’(ra%ajan en su domieilio y los colocados en servicios domeésticos.

Art. 5.° Se entenderan econémicamente débiles los productores cuyas rentas de trabajo
por ,todos los conceptos no excedan de los limites reg]amehtarios ﬁjados,
Asimismo el Reg]amento establecerd la manera de computar estas rentas, 2 los efectos de

determinar la oHigatorieJad de afiliacién en el sequro,

Art. 6.2 A los e](ectos de esta Leg, los sibditos "\ispahoamericar\os, los portugueses y los
de Ardorra quedan equiparades a los espafioles.

Los demds extranjeros que trabajen en Cspafia inicamente tendrdn dereche 2 los
ber\eﬁcios del Sesuro oHigatorio de er\ferrne'cla'c! en caso de reciprocida'c! pacta'cla en

Tratados e Convenios internacionales.

Art. 7. La ofiliacion de los productores que ’rr‘abajer\ por cuenta ajena se hara por los
empresarios. A estos efecfos, tratindose de  servidores Jomésﬁcos, se entenderd como
empresario el cabeza dé familia en cuya casa presten sus servicios.

La afiliacién de los productores autonomos por cuenta propia ne podr‘é efectuarse de

manera aislada, sino corporativamente a traves del organisme sindical que corresponda,

Art, 8. Serdn beheﬁciarios de! Sesuro oHigatorio de ehfermeda'c! los aSesurados Yy sus
familiares que vivan con ellos 2 sus expensas.

A estos efectos, sile se considerardn como familiares los eényuges, ascendientes,
descendientes y hermanos mencres de diecioche afies o incapaci’(ados de una manera

permanente para el trabajo.

Art. 9.° Quedan exceptuados del Sequro onga’(orio de erfermedad los funcionarios
piblices o de Corporaciones cuando en virtud de dispesiciones leqales deban obtener
beneficios fgua!es o superiores 2 los que concede esta Leﬁ, tanto en prestaciones

sanitarias como econémicas, sometiéndose a ]as disposiciones que tal efecto se dicten.
CAPITULG 111, — Prestaciones del seguro

Art. 10, B1 Sesuro prestard a sus {7er\eﬁc§arios una asistencia médica comp!efa, tanto en

los servicios de medicina ger\eral como en los de especfahdades. El nivel minime de estos
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servicios constara en el Reg’amenfo de esta Le\j, de acuerdo con la Direccién General de

Sanidad.

Art. 11. Lo asistencia médica serd prestada desde el dfa en que se noﬁﬁqvue la

enfermedad al érgano correspondiente del Sequro, mientras sea precisa, y con una

9
duracion maxima de veintiséis semanas por afio, Este plazo podré ser amp?iado cuando las

circunstancias del enfermo lo aconsejen y el Ministeric de Tra?:ajo lo acuerde.

Art. 12. €l Sequro proporcionard a sus beneficiarios la asistencia farmacéutica necesaria
hasta un p!azo miximo de veintiséis semanas por afie para los asesw‘at’os y de trece para
Sus farnihares, mientras se presta la asistencia Médiea y sin otras restricciones que las de

no servir otros especfﬁcos que los ineluidos en un petitorio revisable periéd'{camer\te.

Art. 13. €l Sequre prestard el Servicio de hospitalizacién hasta un limite de doce semanas
gure p P

por afio para los asequrados y de seis para sus familiares heneficiarios del Sequro,

Estos plazes pedrdn prorrogarse cuando las cireunstancias lo acensejen y el Institute

Nacicral de Previsién lo acuerde, Esta prestacion sélo serd obligateria, tanto para el

Sequre como para el asequrado, cuando asf lo dispenga el Servicio Médico del Sequre.

Art. 14, Los senvicios de pritesis, bafes y ortopedia sélo se prestardn por preseripeion
facultativa.

Art. 15, Todas las mujeres beneficiarias del Sequro tendrin dereche a la oportuna
asistencia facultaﬁva proporcioha'c[a por el Seguro, en los periodos de sesfaciér\, en el
puerperic y en el parto,

Asimismo tendran derecho 2 la utilizacién gratuita de las obras de proteceién 2 la

maternidad ya la ir\fancia a)cectas al Segwo de emcermeda'c!.

Art. 16. Bl dereche a la asistencia médicofarmacéutica comienza el dia de la afiliacién de
cada asequrado para éste, su cinyuge y sus Njos. Para los demis familiares no comenzarh
hasta pasados seis meses de pedirjusﬁﬁcadamen’(e al organo correspohdiehte del Sequro el

reconocimiente de su cardcter de beneficiario del mismo.

Art. 17. La pérdida de retribucicn debida a enfermedad serd indemnizada por el Sequro
siempre que el ehfermo cumpla las condiciones siguientes:
a) Llevar aSegurado por lo menos seis meses,

b) Recibir asistencia sanitaria del Sequro,

112



e) Estar incapacitado para el trabajo.
'J) No haber provocade ni mantener intencionadamente la enfermedad.

Art. 18. La indemnizacicn de enfermedad serd el 50 por 100 de la retribucién con
arregle a la cual cotizase dltimamente el beneficiario, sin perjuicic de sequir percibiendo
las  demas prestaciones de los sequros sociales eon arreg!o 2 la cuarta 'Jisposiciéh
transitoria,

Esta indemnizacién silo serd abonada en las enfermedades cuya duracién minima sea de
siete dias y 2 partir del quinte dia de la enfermedad, basta veintiséis semanas como

maximo,

Art. 19. La indemnizacion serd wprimfda cuando 'Jeje de cumphrse a]guna de las
condiciones enumeradas en el artieulo 17 o cuando el asequrado se nieque a sequir las
prescripciones médicas. Cuando no teniendo familia que viva con €l a sus expensas, sea

hospitalizade pereibird el 10 nes 100 de su jornal,

Art. 20. Si el asequrado enferme tuviera derecho a prestaciones econémicas durante su
er\‘fermedat{ en otro Sesuro social o privado, seran acumulables sus derechos, sin que el

total de la indemnizacicn aleanzada pueda superar el 90 por 100 del salario.

Art 21 Las mujeres aSegma'Jas que t{er\ a2 luz ter\dr“ah en el Seguro 'c!e em(erme'c’a'c’ los

mismos derechos y deberes que los que concede el de Maternidad fhtesrado en aq{ué].

Art 22. Todas las benefﬁcfarias 'c!e! Sesuro, sean o ho aSesura'c’as, que lacten 2 sus Mjos,
tendran derecho a un subsidic de lactancia, cuya cuantia y duracién serdn fijadas en el

Reg’amehto.

Art. 23. Cuando fallezea un asequrade sin dejar dereche a una indemnizacién para qastos
furerarios en virtud de otros sequros o de un contrato de tr‘abajo, el Segure concederd
una indemnizacién cuya cuantia serd de veinte veces la retribucién de un dfa, con arreglo

a la cual hubiera eotizado por dltima vez.

Art. 24, Las indemnizaciones del Sequro oHis‘atorfu de enfermedad ro pue'cler\ ser o}:jeto

de retencién, cesién, embargo ni impuesto de ninguna clase.
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Art. 25. El dereche a percibir las indemnizaciones preseribe al afie, a partir de la fecha
en que se entiendan devengadas. Este plaze se interrumpird por reclamacién del

interesado ante el crganismo competente,
CAPIT ULO 1V.— Institueién a‘SesuraJora

Art. 26, €l Sesuro oHigatorio de er\fermedad qvueda a carqo del Tnstituto Nacional de

Previsién, corno entidad asequradora Gniea.,
CAPITULO V.— Organizacién del Servicio Sanitario

Art. 27. La prestacién de los Servicios médicos del Sequro se realizard 2 través de la
"Obra Dieciocho de ju’io", excepto cuando en virtud de concierto directo con el Instituto
Nacional de Prevision corra a carqo de instituciones dependientes del Estado, Provineia o
Municipio, o, en su caso, instituciones piblicas o privadas, En este dltime supueste deberd
precet{er informe favorable de la "Obra Dieciocho de Julic",

Art. 28. €l Servicio Médico del Sequre serd organfz‘ado por el Institute Macional de
Previsién, eon arreg?o 3 un plan nacional de instalaciones Y desenvolvimiento, Yy 2 normas
generaYes de funcionamiento elaboradas por una Comisién de enlace presidit{a por el
Subsecretario de Trabajo7 que po'c’ré 'c’elegar en el Director ger\er‘al de Prevish’m, y en la

que estaran representadas la Direccién Gereral de Sanidad, la De]egaciéh Nacional de

Sindieatos de F. £, T, y de las J. 0. NS, y el Institute Macional de Previsién.

Art. 29. Bl Sequre podra utilizar, mediante los conciertes adecuados gque establezca la
nobr‘a Diecioche de juho"

Lgualateries médices que redran las condiciones minimas fijadas por las Direcciones

, la colaboracién de Cajas de Empresas, Mutvalidades e
Generales de

Sanidad y Previsién en sus respectivas competencias, sean antericres al 18 de julic de
1936 y se sometan 2 las nermas dictadas para el senvicio por el Institute Macional de

Prevision y 2 su inspeccion por éste.
Art. 30, Cada Médico del Sequro terdrd a su cargo la asistencia de los beneficiarios que

determinadamente se le asignen, residentes todos en una zona preﬁjat{a Yy cuyo namero no

excederd del que reglamer\farfamehte se ﬁje.
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Cuande haya varies Médicos que presten sus servicics en la misma zona, cada asequrade
que en ella resida o 2 ella vaya 2 residfr, tendrd derecho 2 e]egir entre aqvué”os, perc una

vez e]egido sélo podré variar con autorizacion del Seguro,

Art. 31. La remuneraciin de los Médicos del Sequro estard constituida por una cantidad
ﬁja por cada familia que le hubiera sido designada.,

Art. 32. €l Institute Nacional de Previsién concertard con el Consejo gener‘al de los
Colegios Farmacéutices, un Convenio en el que se garantice el buen senvicic por todas las
)Carrnacias, con una tarffa reducfda, especfa] para el Seguro, St no se ”egar‘a 2 un acuerdo
en el p]azo de dos meses, a partir del comienzo del sequro, el Tnstitute Macional de
Previsién Podré establecer )carmacias propias, y el Ministeric de Trabajo, ogendo ala
Direccién General de Sanidad y 2 la Entidad asequradera, fijard la tarifa chligateria para

las localidades en que no las ha\ja.
CAPI'RJLO VI.— Recurses econémicos

Art. 33, Los recurses para atender las cargas del Sequro de erfermedad estardn
constituidos por la aportacion del Estado, las primas abonadas por los ’rrakajadores y
empresarios, las subvenciones, donatives y !egados y las rentas de los bienes propios del

SQSUJ’O.

Art. 34, Bl Estado contribuira al Régimeh oHisaforfo del Sequro de erfermedad:

a) Con las aportacicnes actualmente reconocidas en las prestaciones de cardcter
demogrﬁﬁco.

b) Con las exenciones tributarias concedidas a los actuales sequres seciales y la franguicia
postal que serd aplicada a todos elles,

¢) Mediante la cooperacion de las instituciones de la Sanidad piblica, con la debida

separacion de las personas asistidas por la Beneficencia y por el Sequro,

Art. 55. Se autoriza al Consejo del Institute Nacional de Previsién para que, con cargo 2
los excedentes y fondos de los Regfmenes de subsidios y Sequros sociales, cuya gestion
tiene atribuida, anticipe al Régimen chligaterio del Sequre de enfermedad las cantidades
precisas para constituir su capitaY fundacional y financiar los gastos del primer

establecimiento.
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Estos anticipos serdn refr\’regrados por el Seguro de em(ermeda'c! en la forma que 2

propuesta de diche Consejo apruebe el Ministerio de Trabajo,

Art. 36. Las primas del Sequro serdn proporcionadas 2 las rentas de trabajo de los
asequrados. Su cvantfa serd fijada por Orden ministerial a propuesta del Institute Macional

de Previsién,

Art, 37. Las primas seran satisfechas por partes isua]es por tra’:ajadores y empresarios.
Serd responsable de su page el empresario, que las aborard fntegras al Sequre, debiendo
'c!eswr\far 2 !os pro'c!uctores Ia parte qvue lee correspoh'c!a al a%oharles Sus ha}:eres.

Los pro'c!uctores por cuenta propia abonardn la totalidad de sus primas,

Art. 38. Bl derecho 2l cobro de las primas del Sesuro presrri}:e a2 los tres affos de la

fecha en que reglamentariamente correspenda el abone,
CAPLTULG VH—Régimen financiero
Art. 39. El Régimen financiero del Sequre serd el de reparto simple.

Art. 40. Aparte de sus edificios e instalaciones y el forde de circulacién necesario para
hacer frente a las necesidades ordinarias del

Sesuro, el Seguro de em(ermetlad constituir dos for\dos de reservas 'Jesﬁha'c!os, el primero,
a compensar las desviaciones normales entre ihgres:»s y gastes, y el Seguh'clo, 3 compensar
las mismas desviaciones en los casos extraordinarios.

Se nutrirdn estos fondos de reserva con la parte de los eventuales excedentes que se fijen
en el reglamento, el cinco por ciento de las cuctas y los intereses de los propies fondes,
y su cuantia mixima serd la mitad del valor medic anval de las prestaciones del Sequrc en
el quinquenio anterior para el primer fordo, y el duple de este valor para el sequndo.
Aleanzados estos valores, el einco por ciento de las cuctas se dedicard al aumento de
instalaciones Y al de las prestacioness facultativas.

La cuantia mixima de estos fondos serd revisada cada cinco afos.
Art. #1. Las intervenciones de los fondos del Sequro se resu’ar‘ér\ por las mismas normas

que las de los dem3s sequros 50c'{a’es, procur‘ando que las inversiones de los ]cor\b’os de

reserva sean en forma facilmente liguidable.
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Art. 42. El Instituto Nacional de Prevision formulard los halances del Sequro deé
enfermedad en las mismas fechas y con igua?es pen’odos que en los, demas sequros

sociales, y su aprobacién y revision serdn ejercidas por las mismas normas que para eéstos,
CAPITULO VHI—In‘speccién del Seguro

Art. 43. La inspeceion del Sequro oHigatorio de enfermedad, en cvanto se refiere a las
oHigaciones que impone 2 ’rrakajadores y empresarics, serd encomendada 2 los mismos

érgancs que tengan atribuida 1a de los demas sequros sociales.

Art. &4, La inspeccién de Servicios sanitarios serd trip!e:

a) La ejercida dentro de las instituciones que presten los servicios sanitarios con los
facultatives que tengan a su cargo esta inspeccién.

b) La que el Institute, Macioral de Previsién organizard schre éste como schre todos los
demss servicios del Sequro,

c) La que compete 2 los érqancs oficiales de Sanidad.

Art. 45, La inspeceion de la gestion administrativa del Sequro oHigatorio de erfermedad
corresponde a los mismos 6rganos a los que la ]eg'xs!acién 9enera? atrﬂmge la inspeceion

administrativa de los demas sequros sociales,
CAPLITULO IX.—Jurisdicciéon y sanciones

Art 46, Las cuestiones de cardcter contenciose en las que se discutan derechos
reconocidos o que se recohozcan a )caVor de los ber\eﬁciarios del Segwo de eh‘ferrneda'c! o,
en su caso, de sus Jerecho—}\abientes, seran de la  exelusiva competencia de la
Magistratura del

Trabaje.

Art. 47. Las reclamaciones de los beneficiarios o de sus derecho-habientes, cvando
versen sobre efectividad Y aphcacién de las prestaciones sanitarias en su -aspecto técnico
faculfaﬁw, serdn resveltas por los orgar\ismos gestores Jel Sesuro a qvuiehes correspoht{‘a,
y en alzada por la Direccién General de Previsién, previe informe de la Auteridad sanitaria

competente o, en su caso, de los Co]esios profesiona]es correspoht"{ehfes.

Art. 48. Se incurrird en sancién por los actes u omisiones que imph%uen fraude o

vulneren los derechos de los beheﬁciarios con ir\cumphmier\to del Régimer\ del Seswo
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oHiga’(orio de enferme'c[a'c!, que impidar\, perturben o diﬁerar\ el servicio de las
inspecciones,
El Reglamento determinard los cases, la calidad y la cuantfa de las sanciones

Correspor\dien’res,

Art. 49. Las sanciones ‘J?scip!'marias o administrativas exigiHes reg]amentariamente no

eximiran de otras responsabmdades de orden ’esa? en que se incurriese,

Disposicién adicional
Bl Ministerio de Trabajo Jictard las dispesiciones complementarias que se precisen para la

ejecuciér\ de esta Leg.

Disposicicnes transitorias

1.2 La desigracién de médicos del Sequro serd hecha al implantarse éste mediante
concurso, en el cual serdn méritos preferer\tes los servicios prestados con nombramiento
anterior al 18 de juho de 1936 en entidades pr?vadas que pr‘acﬁqvuer\ el S‘eguro de
enfermedad, y en poblacicnes rurales los prestades por los médicos de Asistencia piblica,
Diche concurse serd fallado por un Tribunal inteqrade por un representante de eada une
de los siquientes organismos: Direccién General de Sanidad, Deleqacién de Sanidad de
Fa]ange Espaﬁo]a Tradicionalista y de las J. 0. N. S., Instituto Macional de Prevision,
Facu]tad de Medicina y CoY\Sejo General de los Co’egios Métﬁcos, y por dos
representantes de la "Obra Diecioche de julfo", Este Tribunal po'c[r‘é exigir la practica le
ejercicios de oposieion,

Por una sola vez se concederd preferer\cia en los Conecursos 2 los Médicos de entidades
asequradoras que, habiendo hecho un concierte con arregle al articule 29 de esta Ley,
sean absorbides por la "Obra Sindical Dieciocho de Julio”.

Las vacantes que }\agah de ser provistas posteriormente lo serdn con arregﬂo al falle de un
Tribunal de composicion igu‘al a la referida en este articulo,

2%, Hasta que se 'xmp]ar\te el Sequro oHigatorio de enfermedad, sequird funcionando el de
Maternidad con las mismas normas que actualmente,

32, El Instituto Macional de Previsién elevars al Ministerio de Trabajo para su aprobacién,
en el p!azo de seis meses, el proyecto del reg]amehto del Sequro oHigaforio de
enfermedad elaborado por una Comisién en la que estard representada la Direccién General
de Sanidad.

4 .© Mientras no se establezea el Sesuro de paro, los ha{vaja'c’ores emcermos continuaran

perc”f{ehdo las prestacfor\es de los demas sequros sociales por el mismo ﬁempo que las
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prestaciones econémicas del Seguro de enferme'c[ad, y con carge 2 los for\'c!os de los
respectives Sequros,

5¢. La implantacién del Sequro de enfermedad se llevard a efecte en tres etapas. La
asistencia domiciliaria se prestard en el Plaze mixime de seis meses a partir de la
publicacién del Reglamento de esta Ley: la de Especialidades y el Senvicic de Sanateries,
dentro del términe de dos afios a contar de la puHicacién de dicho Reg?amen’(o,

6°. €l Ministeric de Trabajo, se propuesta del Institute Nacienal de Previsién, podra
bﬁspor\er que la ong‘adéh de afiliar establecida en el articulo séptimo, comience en fechas
distintas, seqin se trate de trabajadores fijos, de eventuales, a domicilic y de los

servidores domeésticos.
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1. LA PROTECCION SOCIAL FRENTE A LA ENFERMEDAD (NO
PROFESIONAL)

1.1. Del retardado aseguramiento de la enfermedad comun

Es de todos conocido que la proteccion de los riesgos profesionales y de los comunes ha
discurrido siempre en nuestro pais por senderos lindantes pero no concurrentes,
especialmente en los primeros momentos de disefio normativo de los modelos de
auxilio. Un ejemplo claro de esta disociacion tuitiva puede encontrarse en las
primigenias normas de proteccién social frente a la enfermedad, con alcance bien
diverso segln que ésta tuviese o no origen profesional. Y ello pese a que la enfermedad
profesional, si se parangona con el accidente de trabajo, no ha sido precisamente una
contingencia con fortuna, con la que el legislador haya sido particularmente dadivoso.

En todo caso, y frente a otras contingencias comunes que recibieron atencion social con
relativa prontitud —como sucedio con el retiro, para el que se establecié un seguro
obrero ya en 1919, o con la maternidad, para la que se cre6 un seguro mediante Decreto
de 22 de marzo de 1929--, la enfermedad no se hizo acreedora de proteccién, a través de
un seguro social obligatorio, hasta 1942, en concreto, hasta la promulgacion de la Ley
de 14 de diciembre de 1942 (desarrollada por el Reglamento de 11 de noviembre de
1943), que cred un seguro obligatorio de enfermedad (SOE)**. Esta demora resultaba
particularmente llamativa si se tenia en cuenta que nuestro pais habia ratificado diez
afos antes los convenios 24 y 25 de la OIT (1927), Convenio relativo al Seguro de
Enfermedad de los Trabajadores de la Industria, del Comercio y del Servicio
Doméstico, y relativo al Seguro de Enfermedad de los Trabajadores Agricolas,

respectivamente (Decretos de 8 de abril de 1932)%*°.

Como fuese, el seguro de enfermedad creado por la Ley de 1942, que se mantuvo en
vigor, con las pertinentes reformas, hasta la promulgacién de una legislacion general de
seguridad social®®, podia definirse como aquel seguro social organizado como servicio
publico técnicamente estructurado, que imponiendo determinadas obligaciones a
trabajadores y empresarios, tenia por objeto satisfacer de manera regular y continua las
necesidades médico-farmacéuticas de los asegurados y sus familias, en caso de

248 En Europa el establecimiento de los seguros sociales obligatorios arranca de finales del siglo XIX, v,
por lo que ahora interesa, fue el Parlamento aleman el que en 1883 establecié un seguro de enfermedad,
que alcanzaba a la asistencia médico-quirtrgica y a los medicamentos, y fijaba ademas una prestacion
sustitutiva del salario durante el tiempo de no prestacion de servicios. Dicho seguro amparaba solo a los
trabajadores de la industria con ingresos inferiores a determinado limite, quedando excluidos de su tuicién
los trabajadores que superaban ese limite, los agrarios, el resto de los empleados y los trabajadores
auténomos.

29 Cierto es que a partir del RD de 5 de marzo de 1910, en el seno del INP se comienzan a realizar
estudios en orden a la posible implantacién de un seguro de enfermedad. Y en la conferencia de
Barcelona de 1922 se presenta una ponencia sobre un proyecto de este Instituto para la creacion de un
seguro de invalidez y enfermedad. Si bien la Orden de 25 de abril de 1923 encomend6 al INP que se
ocupase Unicamente de confeccionar un proyecto sobre el seguro de maternidad. En este sentido, L. E.
DE LA VILLA y A. DESDENTADO BONETE, Manual de seguridad social, Aranzadi, Pamplona, 1979,
pag. 169.

0 En este sentido, E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de Enfermedad ..., op. cit., pag. 89-91; J.
CUESTA BUSTILLO, Hacia los seguros sociales obligatorios, MTSS, Madrid, 1988, pag. 403-466; E.
MUT REMOLA, Evolucion de la Seguridad Social en Espafia, RISS, n° 5, 1972, pag. 1087-1089; L.
JORDANA DE POZAS, “Caracteristicas del seguro espafiol de enfermedad”, en Estudios Sociales y de
Prevision, Tomo |1, Vol. 2° Ministerio de Trabajo (INP), Madrid, 1961, pag. 151-154.
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anormalidad en la salud, y de indemnizar proporcionalmente la pérdida del salario o
sueldo del trabajador en caso de incapacidad para el trabajo®".

La proteccion dispensada en aquel seguro, gestionado por el INP, alcanzaba a "todos los
productores econémicamente débiles”, frente a tres tipos de necesidades generadas con
la enfermedad o maternidad del trabajador, a saber: las necesidades médicas y
farmacéuticas derivadas del estado de enfermedad o maternidad (del trabajador y de sus
parientes); las carestias econdmicas que acarreaba la no prestacion de servicios por
imposibilidad fisica; y los dispendios ocasionados por el sepelio del trabajador fallecido
a causa de la enfermedad.

Alguna reflexion merece tanto el ambito personal como el material de este seguro,
sustentado, como el resto de seguros sociales de la época, sobre la base de la
obligatoriedad en el aseguramiento, a través de la afiliacion, de la que eran responsables
los empresarios respecto de sus trabajadores asalariados, y de la financiacion a tres
bandas: aportaciones del Estado, primas de los trabajadores y de los empresarios, a
partes iguales y en proporcion al salario.

1.2. Ambito subjetivo del seguro

De una primera lectura del art. 3 de la Ley resultaba que el seguro obligatorio de
enfermedad cobijaba a "todos los productores economicamente débiles”, con la Unica
excepcion de los empleados publicos, a los que el seguro obligaba subsidiariamente. En
efecto, los funcionarios y empleados de corporaciones, decia el art. 9 de la Ley y 19 del
Reglamento, se integraban en el seguro Unicamente si la normativa especifica
correspondiente no les garantizaba iguales o superiores derechos sociales frente a la
enfermedad®?. Debiendo tener presente que con caracter general el grueso de
proteccion que les dispensaba el sistema superaba el ofrecido por el seguro social, por lo
que en realidad la préctica totalidad de los funcionarios quedaron excluidos del

sequro®?.

Por lo demas, en principio, la férmula legal —productor econémicamente debil—
albergaba tanto a todos los trabajadores, mayores de catorce afios (por ser ésta entonces
la edad minima de empleo) que tomasen parte en un ciclo de produccion, cualquiera que
fuese el sector de actividad®*, y ya se desplegase dicha actividad por cuenta propia, por
cuenta ajena, a domicilio®>, o mediante la prestacién de servicios domésticos (fue esta

1 Esta es la definicion que proporciona de este seguro E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de
Enfermedad y sus problemas, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1950, pag.93.

252 |_a férmula “productor” se tomaba del Fuero del Trabajo (E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de
Enfermedad ..., op. cit., pag. 120).

253 No en vano, primero la Orden de 10 de marzo de 1944 los exceptud en la primera etapa de la
implantacion del seguro (art. 3). El texto refundido —Orden de 19 de febrero de 1946—1Ia derog6
expresamente. Y la Direccion General de Previsidn dict6 en lo sucesivo varias resoluciones que los
declaraban expresamente no afiliables. En este sentido, E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de
Enfermedad ..., op. cit., pag. 166-167; C. GARCIA OVIEDO, “Hacia el estatuto del trabajador espafiol”,
Revista de Trabajo, n° 2, 1944, pag. 133-141.

2 Téngase en cuenta que los trabajadores eventuales de la industria y los servicios se incorporaron por
Decreto de 29 de diciembre de 1948, mientras que los trabajadores eventuales de la agricultura se
integraron a partir de 1957.

255 Notese que la integracion de estos trabajadores al seguro no fue efectiva inmediatamente. Asi, por
Orden de 19 de febrero de 1946 se permitid la afiliacion voluntaria al seguro de los trabajadores a
domicilio, y por Resolucion de 6 de abril de 1948 se previd su ingreso obligatorio, si bien a condicién de
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la primera vez que los trabajadores del servicio doméstico se incluyeron en un seguro
social)®®®. Si bien, la autorizacién hecha en la propia norma al Ministerio de Trabajo
para aplazar la integracion obligatoria de ciertos colectivos, se tradujo en la practica en
la exclusion de un niimero importante de trabajadores, como se vera en su momento®’.

En todo caso, merecerian la consideracion de “econdémicamente débiles”, aquellos
cuyos ingresos salariales no superaban las 9.000 pesetas anuales —cantidad que se elevo
a 12.000 pts por Orden de 9 de marzo de 1948, y a 18.000 pts por Decreto de 1 de julio
de 1949—(art. 10 del Reglamento), debiendo computarse conjuntamente todos los
salarios percibidos si se prestaban servicios para mas de un empleador®®. Conviene
tener presente que inicialmente el precepto incluia sin limite econdmico a todos los
trabajadores manuales, pero esta prevision fue derogada por Decreto de 29 de diciembre
de 1948, mas como la resolucion de 10 de agosto de 1949 decidi6 que la ampliacién a
18.000 pts no podia perjudicar a los que se ponia tope por su consideracion como
trabajadores manuales, era posible concluir que éstos continuaban asegurados aunque
superasen dicho umbral, pero cotizando por la cantidad méaxima sefialada.

En los demaés casos, si el trabajador percibia cantidad superior a la indicada perdia la
condicion de asegurado obligatorio (salvo para las prestaciones sanitarias que mantenian
una vigencia prorrogada de tres meses desde la pérdida de la condicién), pudiendo
continuar asegurado voluntariamente. En este Ultimo caso, debia cotizar por el tope
méaximo salarial, corriendo de su cuenta la totalidad de la prima, y del empresario
unicamente la obligacion de hacer en las nominas los descuentos correspondientes
(Resolucion de 21 de septiembre de 1946). Por su parte, también podian acogerse al
seguro, aunque no cumpliesen los requisitos legales sefialados (por superar el umbral
méaximo de ingresos), los padres de familias numerosas que fuesen trabajadores por
cuenta ajena, quedando en este caso las empresas obligadas a satisfacer la parte de
prima correspondiente®®.

El seguro podia alcanzar igualmente a los extranjeros, siempre que a los esparioles se les
reconociese este derecho en el respectivo territorio (reciprocidad), con la excepcién de
los hispanoamericanos, andorranos y portugueses, a los que se equiparaba expresamente
a los nacionales. En otras palabras, en cuanto a la proteccion frente a la enfermedad de

que sus Reglamentaciones de Trabajo contemplasen la creacion de cajas de compensacion para la
aplicacion de los seguros sociales [S. BERNAL MARTIN, “Los trabajadores a domicilio y al servicio de
dos 0 mas empresas y el seguro obligatorio”, RESS, n° 10, 1949, pag. 1665-1666].

%% No obstante, el aseguramiento de este colectivo planteaba ya entonces serios problemas précticos,
vinculados a las dificultades de inspeccion en la inviolabilidad del domicilio, y relacionados con la
aportacion del Estado para sufragar el seguro teniendo en cuenta que esta actividad no contribuia a la
produccion nacional. Sobre la proteccion de estos trabajadores, S. BERNAL MARTIN, “Servicio
domestico y Seguridad Social”, Cuadernos de Politica Social, n°10, 1951, pag. 21-ss J. MARTIN
NICOLAS, “El servicio doméstico en su relacion con los servicios sociales”, Revista de Trabajo, enero
1943, pag.29-33. Ademas sobre la problematica que entonces se planteaba con esta particular prestacion
de servicios, S. BERNAL, MARTIN, “Los trabajadores a domicilio y al servicio de dos 0 méas Empresas
y el Seguro Obligatorio”, RESS, n° 10, 1949.

7 Nétese que los hijos del patrono también se integraban en el seguro, aungque conviviesen con él,
siempre que quedase claro el caracter laboral de su prestacion de servicios (Resolucion de 19 de
noviembre de 1946).

%8 En el caso de los trabajadores por cuenta propia, se consideraban rentas computables la cifra a que
ascendiese el producto neto de su explotacion, acumulandose dicha cifra con el salario que percibiese
como asalariado si compatibilizaba la doble condicién de trabajador por cuenta propia y ajena.

29 E, SERRANO GUIRADO, El Seguro de Enfermedad ..., op. cit., pag. 163.
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los no nacionales, era preciso distinguir entre los considerados propiamente extranjeros
y los asimilados a los espafioles —como consecuencia de las vinculaciones tradicionales
con aquellos Estados--. Los ultimos recibian el mismo trato que los nacionales, por el
contrario, los primeros no accedian a los beneficios del seguro, por mucho que
contribuyesen con su trabajo a la produccion nacional, si en su pais de origen los
nacionales esparioles no tenian garantizado este derecho, lo que en esas fechas acontecia
s6lo con los subditos franceses, quedando el resto excluidos del seguro (Decreto de 16
de noviembre de 1946), salvo concesion individual por parte de la Direccion General de
Prevision, a requerimiento del interesado®®.

Por lo demas, el seguro no sélo dispensaba proteccién a favor de los trabajadores, sino
también para los familiares que vivian con ellos y a sus expensas, en concreto, a los
cényuges, ascendientes, descendientes y hermanos menores de dieciocho afios o
incapacitados de una manera permanente para el trabajo. Yendo de cargo del trabajador
la obligacion de informar al empresario sobre los familiares a incluir en el seguro.
Huelga sefialar que las prestaciones que podian lucrar los familiares eran ademas de los
gastos de sepelio, las médico-farmacéuticas. Respecto a estas Ultimas, debe tenerse en
cuenta que mientras el derecho a la asistencia farmacéutica comenzaba para el
trabajador y su conyuge e hijos el dia de la afiliacién al seguro, al resto de familiares se
les exigia un tiempo de espera de seis meses desde la solicitud de incorporacion al
seguro (art. 62 del Reglamento).

1.3. Ambito material del seguro: la proteccion ofrecida y los requisitos de acceso

Desde el punto de vista material, la Ley garantizaba prestaciones médicas y
farmaceéuticas, indemnizaciones compensatorias de la pérdida de retribucion, e
indemnizaciones para cubrir los gastos funerarios en caso de fallecimiento del
trabajador®".

Las prestaciones médicas se dispensaban de forma completa --medicina general y
especialidades--, si bien tenian un limite temporal, no pudiendo exceder la asistencia
médica veintiséis semanas por afio para los asegurados y trece para sus familiares
(limite igualmente aplicable a la obtencion de prestaciones farmacéuticas), salvo que el
estado del enfermo aconsejase una ampliacion y ésta fuese acordada por el Ministerio
de Trabajo®®. Por su parte, el servicio de hospitalizacién tenfa un limite temporal de
doce semanas al afio para los asegurados y seis para sus familiares, con posibilidad de
prérroga mediante acuerdo del INP?®,

260 En este sentido, L. JORDANA DE POZAS, “Caracteristicas del seguro espafiol ...”, loc. cit., pag. 624.
261 Téngase en cuenta que el art. 4 del Reglamento prevé la obligacion de las empresas de desarrollar las
funciones de medicina preventiva del seguro, de observancia obligatoria para los beneficiarios,
disponiendo en el precepto siguiente que el incumplimiento empresarial de las medidas profilacticas
ordenadas en el seguro conllevaba la imposicién de un recargo de hasta el 25% de la prima total que
corresponda a los asegurados.

262 Téngase en cuenta que con carécter general y previa solicitud del interesado el limite indicado podria
ampliarse en tres meses en el caso de enfermos de tuberculosis pulmonar (Resolucion de 23 de
septiembre de 1945). Ademas, los servicios de prétesis, bafios y ortopedia s6lo se prestaran por
prescripcion facultativa.

%83 \/id. en desarrollo de estas prestaciones la Orden de 20 de enero de 1948, por la que se aprueba el
reglamento de servicios sanitarios del seguro obligatorio de enfermedad.
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No cabe duda de que la proteccion sanitaria ofrecida por esta norma constituye,
precisamente, el punto de partida en la consolidacion de un sistema de sanidad publica,
dispensandose hasta ese momento la atencion sanitaria Unicamente a través de
establecimientos creados para atender a los enfermos pobres e indigentes en el marco de

la beneficencia pablica o privada®®,

Por su parte, las prestaciones econdmicas consistian en la obtencion de una
“indemnizacion”, con la que compensar la pérdida de retribucién como con secuencia
de la falta de actividad productiva debida a la enfermedad o a la maternidad. Pese a su
denominacion —indemnizacion— no se trataba de una cantidad a tanto alzado sino un
porcentaje del salario por el que Ultimamente cotizase el beneficiario. Con caracter
general la prestacion alcanzaba al 50% del salario®™, y se abonaba por semanas
vencidas, salvo ingreso hospitalario del asegurado sin familiares convivientes, en cuyo
caso la indemnizacion se rebajaba al 10% del salario diario.

Pero esta prestacion Unicamente se lucraba si la enfermedad tenia al menos una
duracién de siete dias (entendiendo que las de duracion inferior no causaban
desequilibrio econdémico de relevancia suficiente), comenzando la percepcion solo a
partir del quinto dia, y durante un tiempo maximo de veintiséis semanas por afio natural
(en coherencia con la duracion maxima de las prestaciones sanitarias y
farmacéuticas)®®. El cémputo de dicho plazo comenzaba a computar a partir del
reconocimiento de la asistencia sanitaria (art. 78 del Reglamento).

Ademas, para lucrar la “indemnizacion” el asegurado tenia que cumplir varios requisitos
—que recuerdan con logica a los que hoy se imponen para la prestaciéon de incapacidad
temporal--, a saber: tener cubierto un periodo minimo de aseguramiento de seis meses;
recibir asistencia sanitaria del seguro; estar incapacitado para el trabajo (con declaracion
de la Inspeccién del seguro)®®”; y no haber provocado, ni mantener, intencionadamente
la enfermedad —nétese que el Reglamento consideraba expresamente intencionada la
enfermedad cuando era consecuencia de actos realizados en estado de embriaguez (art.
76 del Reglamento)--.

La carencia minima sefialada, llamada tiempo de espera, no tenia que ser
inmediatamente anterior al hecho causante, en el bien entendido que el trabador podia
lucrar la prestacion cuando en periodos continuos o intermitentes hubiese acumulado el
tiempo de cotizacion indicado (art. 1 Orden de 28 de marzo de 1948).

264 En este sentido, E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de Enfermedad ..., op. cit., pag. 57-68; J.
PEMAN GAVIN, “Del seguro obligatorio de enfermedad al sistema nacional de salud. EI cambio en la
concepcion de la asistencia sanitaria publica durante el Gltimo cuarto de siglo XX”, en VV.AA., El
Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr.D. Ramén Martin Mateo,
Tomo I, Tirant lo blanch, Valencia, 2000, pag.1021-1022.

265 |_a norma permitia la acumulacién de esta indemnizacion con las que pudiera lucrar el beneficio de
otro seguro social o privado, pero con el limite del 90% de su salario.

266 Téngase en cuenta que la Orden de 28 de febrero de 1948 disponia que si en el afio siguiente
sobrevenia una nueva baja por la misma enfermedad o por otra diferente, el trabajador tenia derecho a una
nueva prestacion si recibia asistencia sanitaria del seguro, siendo a ésta de aplicacion el mismo limite
temporal maximo de disfrute, pero sin admitir durante ese tiempo cotizacion al seguro.

27 Se consideraba incapacidad tanto la imposibilidad material de prestar servicios como el estado fisico
en el que tal prestacién pudiese conllevar una prolongacién o un agravamiento de la enfermedad. Sobre
este punto, E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de Enfermedad ..., op. cit., pag. 195.
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La renuncia por el beneficiario de la asistencia sanitaria era causa de pérdida de la
prestacion (art. 74 del Reglamento y 12 del Decreto de 7 de junio de 1949). Y la
denegacion injustificada de la asistencia sanitaria a que el trabajador tenia derecho,
generaba a favor de éste un derecho a indemnizacion por la cuantia que hubiese
sufragado a la asistencia médica externa al seguro (de modo similar al actual reintegro
de gastos médicos).

De otra parte, la normativa reguladora del seguro preveian reglas especificas para la
maternidad®®®, indicando que las mujeres beneficiarias del seguro recibirian la oportuna
asistencia facultativa en los periodos de gestacion, en el puerperio y en el parto,
asistiendoles también el derecho a la utilizacion gratuita de las obras de proteccion a la
maternidad y a la infancia afectas al seguro de enfermedad (la obra maternal e infantil
fue integrada en el seguro obligatorio de enfermedad mediante decreto de 9 de julio de
1948). La indemnizacion por esta contingencia representaba el 60% de la retribucion
diaria de la trabajadora (art. 86 Reglamento y 14 del Decreto de 7 de junio de 1949), si
bien en los casos de parto multiple se reconocia a la trabajadora el derecho a percibir un
premio especial consistente en una cantidad por hijo igual a la indemnizacion que le

correspondiese percibir por el descanso obligatorio®”.

La prestacion se percibia durante los periodos de descanso voluntario y obligatorio,
entendiendo por voluntario el que sin prescripcién médica disfrutase la trabajadora
inmediatamente después del parto con un tiempo méximo de seis semanas, y por
obligatorio el impuesto por el facultativo, con este mismo limite temporal®™®. En todo
caso, esta prestacion resultaba incompatible con la derivada de enfermedad, debiendo la

trabajadora optar entre una u otra (art. 14 Decreto de 7 de junio de 1949)?".

Ademas, durante la lactancia la trabajadora percibia un subsidio de siete pesetas por
semana e hijo —sustituible por leche u otros productos alimenticios (art. 91 del
Reglamento)--, durante un tiempo méximo de diez semanas en los partos simples y
quince en los maltiples.

Los requisitos de acceso a esta proteccion variaban un tanto respecto de los generales,
asi se exigia a la madre una inscripcién previa en el seguro de al menos nueve meses
antes del parto (esto es: que no estuviese ya embaraza al incorporarse al seguro); una
cotizacion previa minima de seis meses en el intervalo del afio anterior al parto; y la no
realizacion de trabajo retribuido alguno durante el descanso (art. 87 del Reglamento).

268 Téngase en cuenta que el régimen especial de prestaciones en la maternidad previsto en la Ley de 18
de junio de 1942 resultaba de aplicacion a aquellas trabajadoras o esposas de trabajadores excluidas del
seguro de enfermedad temporal o definitivamente, asi como a aquellas que estando afiliadas no tenian
consolidados sus derechos para percibir prestaciones.

269 Téngase en cuenta que la indemnizacion a percibir durante el periodo de descanso, a tenor de lo que se
preveia en el art. 14 del Decreto de 29 de diciembre de 1948, de unificacion de seguros sociales,
continuaba representando el 60% de su retribucion diaria, pese a derogar expresamente el art. 86 del
Reglamento. Esta norma, por lo demas, mantuvo también el porcentaje fijado para la indemnizacion por
enfermedad en la norma analizada en estas lineas (art. 13).

270 Nétese que ya entonces se advertia que el descanso obligatorio, y por ende el derecho a prestacion, se
mantenia aun con fallecimiento del hijo. Sobre este punto, J.A. SEARLE, “El periodo de descanso y las
prestaciones econdmicas de las embarazadas”, RESS, n°® 12, 1947. Y si era la madre la que fallecia el
importe de la indemnizacion se abonaba a la persona que se ocupase del cuidado del recién nacido (art. 89
del Reglamento).

™! Inicialmente no se preveia esta incompatibilidad, que se incorporé a la norma por el Decreto de 7 de
junio de 1949, que a tal efecto, derogd expresamente el art. 86 del Reglamento.
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Por altimo, las indemnizaciones por fallecimiento tenian caracter subsidiario, en el bien
entendido que los familiares sélo podian lucrarlas si el asegurado fenecia sin dejar
derecho a una indemnizacion para gastos funerarios en virtud de otros seguros o de un
contrato de trabajo. En tales casos, la indemnizacion alcanzaba la cuantia de veinte
veces la retribucion de un dia del trabajador fallecido.

Los requisitos para que los causahabientes lucrasen estas indemnizaciones eran los que
a continuacion se relatan: que el asegurado estuviese al corriente en el pago de primas al
tiempo del fallecimiento, pero sin exigencia de un periodo minimo de cotizacion; y que
la enfermedad le hubiese impedido prestar servicios hasta la fecha del 6bito, habiéndose
producido éste antes de vencer el primer afio desde que el causante hubiese dejado de
percibir la prestacion econdmica por enfermedad, bastando al efecto con que el servicio
médico acreditase la prolongacion de la enfermedad y el beneficiario hubiese
continuado la cotizacién durante ese tiempo?’2.

A los contenidos expuestos afiadia la Ley -y el Reglamento—previsiones relativas a
cuestiones tales como la prescripcion de las prestaciones (al afio desde la fecha de
devengo), su inmunidad frente a terceros (no podian ser objeto de retencidn, cesion,
embargo, ni impuesto de ninguna clase), la organizacién del servicio sanitario --Servicio
Médico del Seguro--2" a cargo del INP (con arreglo a un plan nacional de instalaciones
y desenvolvimiento, y a normas generales de funcionamiento elaboradas por una
Comision de enlace), los recursos econdmicos para atender a las prestaciones (a través
de la aportacion del Estado, las primas abonadas por los trabajadores y empresarios, las
subvenciones, donativos y legados y las rentas de los bienes propios del seguro), el
régimen de financiacion del seguro (reparto simple), la inspeccion del seguro, la
jurisdiccion competente (Magistratura de Trabajo) y las sanciones en caso de fraude o
vulneracion de derechos de los beneficiarios, etc*™.

1.4. Trabajadores con tratamiento especial por las singularidades de la actividad
desarrollada

Pese a la amplitud subjetiva con la que aparentemente se configuré el ambito de
aplicacion de la Ley, su aplicacion efectiva quedd muy lejos de aquel potencial radio de
accién. No en vano, la Ley de 1942 permitia al Ministerio de Trabajo declarar
obligatoriamente la afiliacion en distintas fechas, atendiendo al caracter profesional de
los productores y a su diversa situacién laboral —segun fuesen trabajadores fijos,
eventuales, a domicilio o servidores domésticos: disposicion transitoria 62 de la Ley--. Y
en uso de esta facultad se fueron integrando progresivamente algunos colectivos,
quedando otros definitivamente fuera de su ambito de aplicacion.

272 parece que la indemnizacion se otorgaba a quien conviviendo con el causante hubiese sufragado sus
gastos de sepelio. En este sentido, E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de Enfermedad ..., op. cit., pag.
211.

2™ por Circular de 1 de marzo de 1948 se aprob6 el Reglamento del personal especial del seguro de
enfermedad —administradores, auxiliares de administracién, capellanes y religiosos y religiosas-.

274 Conviene tener presente que las normas complementarias de las estudiadas, esto es: Decreto de 2 de
marzo de 1944 sobre concierto con entidades colaboradoras, Decreto de 14 de septiembre de 1945 sobre
eleccion y cambio de entidad aseguradora y designacion de personal facultativo de las mismas y Decreto
de 15 de febrero de 1946 sobre realizacion del seguro de maternidad por entidades aseguradoras; fueron
refundidas por Orden de 19 de febrero de 1946, por la que se aprobd el texto refundido de las
disposiciones complementarias del Seguro de enfermedad.
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Asi sucedio, por ejemplo, con los trabajadores eventuales, cuya obligatoria integracion
al seguro no se produjo hasta la entrada en vigor del Decreto de 29 de diciembre de
1948°™. En efecto, la Orden de 19 de febrero de 1946, confirmé las disposiciones
anteriores sobre la obligatoriedad de afiliacion de los obreros fijos, teniendo que esperar
a la promulgacién del sefialado Decreto de 29 de diciembre de 1948, para que la norma
hiciese referencia explicita a los trabajadores eventuales, comprendiéndolos en el campo
de aplicacion de los seguros (art. 1) y aplazando al mismo tiempo la incorporacion de
los eventuales agricolas.

Algo similar acontecié con los trabajadores a domicilio, que estaban expresamente
comprendidos en el campo de aplicacién de la Ley y el reglamento, pero pendientes de
declaracion de obligatoriedad. La Orden de 19 de febrero de 1946, determind que los
trabajadores a domicilio podian afiliarse voluntariamente al seguro siempre que de
manera expresa y por escrito lo solicitasen. Siendo la Orden de 5 de noviembre de 1947,
la que les extendio los beneficios que establecio el Decreto de 24 de noviembre de 1945,
por lo que ahora interesa, el derecho a disfrutar de las prestaciones del seguro de
enfermedad, quedando obligada la empresa a mantener en sus plantillas al productor
afectado y a efectuar todas las cotizaciones correspondientes a los regimenes de seguros
y subsidios sociales®’®.

En analoga situacion se colocaron los obreros de la industria resinera. Asi, por Orden de
18 de junio de 1947, se advirtié que tendrian la consideracion de industriales a los
efectos de la cotizacion para los seguros sociales, sin indicacion expresa sobre el seguro
de enfermedad, si bien por Orden de 28 de enero de 1950, se dictaron normas de
aplicacion del seguro obligatorio de enfermedad a los obreros sefialados.

Particular es el caso de los trabajadores del mar, colectivo en el que es preciso distinguir
entre los trabajadores portuarios (Orden de 14 de marzo de 1947) y los trabajadores
propiamente del mar (Orden de 1 de mayo de 1947), aunque ambas situaciones se
encontraban en plano de igualdad respecto a la inclusion en el seguro de enfermedad.
Aparentemente la proteccion mediante el seguro de enfermedad de los trabajadores que
prestaban servicios en bugue no era precisa, pues en los arts. 101 y 102 de la Ley de
Contrato de Trabajo de 1944 se preveia que en caso de que alguno de los componentes
de la dotacidon enfermase a bordo fuese asistido por cuenta del armador o del fondo
comun, siendo desembarcado al llegar a puerto en caso de correr riesgo de contagio el
resto. De ser necesario tal desembarco, el armador tenia que continuar pagando al
enfermo su salario y su manutencion durante un mes desde el desembarco, y si era
culpable de la enfermedad del trabajador mantener la sefialada obligacién durante todo
el tiempo que ésta durase. No obstante, es preciso tener en cuenta que tal prevision
social alcanzaba Unicamente al trabajador, quedando desamparada su familia, de ahi la
conveniencia de extender también el seguro obligatorio de enfermedad a este colectivo.
Pese a ello, y a que en principio parecia reconocerse la extension a este colectivo, la
Orden de 19 de febrero de 1946 otorgaba a los productores portuarios la posibilidad de
voluntariamente y por escrito solicitar la afiliacion al seguro.

Por su parte, presentaban también reglas especiales de proteccion los pescadores, en
particular los que recibian su salario a la parte, por la dificultad que este tipo de

2> \/id. En este sentido, E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de Enfermedad ..., op. cit., pag. 135-136.
278 Vid. E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de Enfermedad ..., op. cit., pag. 155-156.
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retribucion generaba a la hora de acomodarlo al modo ordinario de contribucion al
sistema del seguro de enfermedad. Para facilitar la gestion del seguro para estos
trabajadores de aprobd un régimen de colaboracion entre el Instituto Social de la Marina
y el Instituto Nacional de Prevision por Orden de 19 de diciembre de 1944, mediante el
distingo de trabajadores de altura y de bajura.

Por lo que afecta a los autonomos del mar conviene tener presente que por Orden de 19
de diciembre de 1944?"", se encargaba al Instituto Social de la Marina la gestién del
sequro de enfermedad para los trabajadores del mar®’®; pero el aplazamiento de la
afiliacion de todo tipo de auténomos haria que en la practica los trabajadores
independientes del mar quedasen al margen de este seguro hasta 1950. En efecto, por
Orden de 27 de mayo de 1950>"° -en desarrollo de una Orden de 19 de febrero de 1946-
se extendid el seguro obligatorio de enfermedad a «todos los pescadores incluidos en el
Régimen Especial de Seguros Sociales a cargo del Instituto de la Marina», prevision
que alcanzaba también a los autonomos, excluidos del resto de seguros sociales.

Por su parte, el amparo del seguro de enfermedad para los trabajadores agricolas,
especialmente los autonomos, resulté mas complejo. La Ley de 14 de diciembre de
1942 parecia incluirlos, pues su ambito de aplicacion se extendia a todos los
trabajadores por cuenta propia sin hacer distincion en funcion del sector de actividad.
Sin embargo, la Ley de 10 de febrero de 1943, que instaur6 el Régimen Especial de la
Seguridad Social Agropecuaria, que incluia a todos los trabajadores del campo,
trabajasen por cuenta ajena o por cuenta propia, s6lo aludia a los subsidios familiares y
al subsidio de vejez, sin hacer mencién alguna al seguro de enfermedad, lo que generaba
especiales dudas en cuanto a la inclusién de los auténomos en el radio de accion de este
seguro —tampoco aludia a este seguro el Reglamento de desarrollo de la Ley, aprobado
por Decreto de 26 de mayo de 1943--. Duda que se acentuaba aun mas si se tenia en
cuenta que el Decreto de 29 de diciembre de 1948, consideraba expresamente a los
«productores autdbnomos agropecuarios» como uno de los colectivos de obligatoria
afiliacion al SOVI y al seguro de enfermedad [art. 1.b)], pero como el sefialado Decreto
a los concretos efectos de inclusién de los autbnomos agropecuarios en el Seguro de
Enfermedad, remitia a la Ley de 10 de febrero de 1943, que no se referia a ese Seguro,
en la practica quedaron excluidos de é1?%°.

La situacion varia un tanto a raiz de la unificacién de los seguros sociales en 1948, al
pasar estos a proteger a todos los trabajadores asalariados, aplazando indefinidamente la
inclusion de los trabajadores autdnomos. Asi, el Decreto de 29 de diciembre de 1948,
limito el campo de aplicacion del seguro obligatorio de enfermedad (también del SOVI,
y del Régimen de Subsidios Familiares) a los trabajadores asalariados, con la excepcion
de los auténomos agropecuarios que podian afiliarse®®.

2" \/id. E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de Enfermedad ..., op. cit., pag. 263-264.

2’8 Tanto el Codigo de Comercio como la Ley de Contrato de Trabajo de 1944 otorgaban cierta proteccion
contra la enfermedad a los trabajadores del mar; vid. X.M. CARRIL VAZQUEZ, La Seguridad Social de
los trabajadores del mar, Civitas, Madrid, 1999, pag. 98-100.

2" BOE de 2 de junio.

280 v/id. M. ALONSO OLEA, Instituciones de Seguridad Social, Instituto de Estudios Politicos, Primera
Edicion, Madrid, 1959, pag. 163.

281 |_a doctrina de la época clasificaba a los “productores” incluidos en el seguro en: a) asegurados
obligatorios ordinarios —por cuenta ajena: fijos manuales y no manuales y a domicilio; y por cuenta
propia--, b) asegurados obligatorios especiales: embarcados, pescadores, eventuales, reclusos y servidores
domeésticos y pensionistas del seguro de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales; c)
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2. LA PROTECCION ESPECIFICA DE LAS ENFERMEDADES PROFESIONALES

2.1. De la integracion de la enfermedad profesional en el concepto de accidente de
trabajo a la promulgacion de la Ley especifica

La proteccion frente a las enfermedades profesionales en el régimen anterior (y aun
también en el presente) se concibe desde el principio anudada, o incluso al cobijo de la
legislacion de accidentes del trabajo. Basta como ejemplo para comprobar la veracidad
de esta aseveracion con recordar que la “definicion” de accidente de trabajo contenida
en la ley de accidentes de 1900 --"toda lesion corporal sufrida con ocasién o por
consecuencia del trabajo ejecutado por cuenta ajena’”—fue interpretada por la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, como amparadora de algunas intoxicaciones
cronicas de origen laboral, como el saturnismo?®®?, la causada por el fésforo®®, etc.?. Y
hubo que esperar bastantes afios para que el legislador optase por una proteccion
especifica de las enfermedades profesionales, ajena a la extrafia integracion en el
concepto de accidente de trabajo.

En concreto, hubo que esperar a la ratificacion por las Cortes Generales de la Il
Republica del convenio de la OIT numero 18 (de 1925), que hacia hincapié en la
necesidad de extender a las enfermedades profesionales las indemnizaciones concedidas
en la legislacion sobre accidentes de trabajo, para encontrar una primera intervencion

asegurados obligatorios condicionados: empleados publicos y productores de nacionalidad extranjera; y
d) asegurados voluntarios: productores cabeza de familia numerosa; de nacionalidad hispano-americana,
portuguesa y andorrana, subsidiados de vejez, productores que perdian la condicién de asegurados
obligatorios por superar el limite de ingresos, y médicos del seguro de enfermedad (en las condiciones de
la Orden de 22 de febrero de 1950). Clasificacion tomada de E. SERRANO GUIRADO, El Seguro de
Enfermedad ..., op. cit., pag. 121-122.

282 A partir de sentencia de 17 de junio de 1903. A la que siguieron otras de 9 de julio de 1924, 11 de
mayo de 1927, 11 de diciembre de 1933 y 25 de noviembre de 1940, entre otras. En este sentido, M.
LOZANO MONTERO, El Seguro Obligatorio de Enfermedades Profesionales, RESS, n° 11, 1947, pag.
794-797, M. HERNAINZ MARQUEZ, Accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, Revista de
Derecho Privado, Madrid, 1945, pag. 514-515. En la primera sentencia indicada se considera como
accidente del trabajo la enfermedad, porque “si bien no es dable confundir en modo alguno lo que es un
accidente de trabajo con lo que constituye una enfermedad contraida en el ejercicio de una profesion,
cuando esta enfermedad no tiene una relacion directa e inmediata con aquella profesién, sino que depende
del agotamiento o desgaste natural de las fuerzas empleadas en los trabajados a que el individuo se
dedique, es por el contrario evidente que siempre que la lesion a que se refiere el art. 1 de la Ley de 30 de
enero de 1900, sobrevenga de una manera directa e inmediata por consecuencia indudable del manejo de
sustancias toxicas, se encuentra de lleno comprendida en dicha ley, ya que esta no define el accidente con
referencia a un suceso repentino, mas o menos importante, sino al hecho mismo constitutivo en si de la
lesion, ya porque dada la naturaleza de esta clase de accidentes en los establecimientos en los que se
emplean sustancias téxicas o insalubres, serian por demas insélito que acaecieran repentinamente, como
acontece en otras fabricas o talleres o en los demas lugares en los que los obreros ejecutan un trabajo
manal por cuenta del patrono”.

%83 para las enfermedades derivas de la intoxicacion con fésforo, sentencia del Tribunal Supremo de 8 de
julio de 1913.

284 Aunque pudiera extrafiar la no referencia inicial al hidrargirismo (intoxicacién producida por el
mercurio), la doctrina lo explicaba en que en aquel entonces los yacimientos de Almadén pertenecian al
Estado, y por ello se garantizaba a los trabajadores una proteccion superior a la ofrecida por la Ley de
accidentes de trabajo. Asi se sostiene en M. HERNAINZ MARQUEZ, Accidentes del trabajo y
enfermedades ..., op. cit., pag. 519.
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legal al respecto (el convenio fue ratificado por Ley de 8 de abril de 1932)%*°. Asi con

inspiracion en este convenio se aprobo la ley de bases de enfermedades profesionales de
13 de julio de 1936. Si bien su entrada en vigor se vio truncada por el estallido de la
Guerra Civil®®. Esta norma, que como se ha dicho no llegé a estar vigente, contemplaba
22 grupos de enfermedades objeto de reparacion. Desde el punto de vista de las
industrias en las que debian estar empleados los obreros para ser susceptibles de
indemnizacién, la ley contemplaba, con criterio amplio, a toda industria u operacion que
supusiera la exposicion al riesgo de una silicosis 0 a los trabajos en los que se
produjeran enfermedades por causa de polvo de cualquier naturaleza, amén de incluir
una mencion expresa a las "industrias y trabajos del carbon”.

Poco después, en la Declaracion X del Fuero del Trabajo de 1938, se contuvo la
siguiente indicacion: «habran de incrementarse los seguros sociales ... de enfermedades
profesionales .., tendiendo a la implantacion de un seguro total»?®".

En aplicacion de esta indicacion se dio una proteccion especial a la silicosis, mediante la
aprobacion de un seguro especifico contra la silicosis (creado por Decreto de 3 de
septiembre de 1941)?® por el problema que su extendida produccién en algunas
industrias generaba. Algunos afios después este seguro especial se subsumi6 en el
seguro de enfermedades profesionales, aprobado en 1947, que aparentemente, de forma
progresiva, aspiraba a alcanzar "la cobertura de todos los riesgos derivados de las
enfermedades profesionales”, pero que durante bastante tiempo limité su proteccion en
cuanto a prestaciones econdmicas a los riesgos derivados de la silicosis®®’, ampliandose

(inicamente en 1951 al nistagmus de los mineros®*.

Hasta la promulgacion del Decreto 792/1961, de 13 de abril, la implantacion de la
proteccion prestacional especifica frente a enfermedades profesionales quedo limitada a
dos de las posibles (silicosis y nistagmus), a partir de esa norma se ofrece ya una

regulacién completa y segregada de las enfermedades profesionales®”.

285 Un primer intento se encuentra en un estudio-informe elaborado en 1910 por la seccién segunda del
Instituto de Reformas Sociales, y mas adelante en un anteproyecto elaborado por este instituto en 1920,
con un total de diez bases.

28 Sobre sus problemas de vigencia, teniendo en cuenta que no fue derogada y que era una ley de bases,
M. HERNAINZ MARQUEZ, Accidentes del trabajo y enfermedades ..., op. cit., pag. 520-521. También,
S. BERNAL MARTIN, Enfermedades profesionales [Silicosis, neumoconiosis, y nistagmus], Victoriano
Suérez, Madrid, 1953, pag. 4, que sostuvo que la Orden de 7 de marzo de 1941 podia considerarse el
Reglamento de la Ley de 1936 que requeria para convertirla en norma aplicable.

%87 Sobre el alcance de esta prevision, M. HERNAINZ MARQUEZ, Accidentes del trabajo y
enfermedades ..., op. cit., pag. 527.

%88 Se habian generado dudas sobre la aplicacion del seguro de enfermedad visto en el apartado anterior
también a las enfermedades profesionales, que quedaron despejadas en sentido negativo cuando por
Decreto de 11 de noviembre de 1943, se promulg6 el Reglamento de desarrollo de la Ley del seguro de
enfermedad, que expresamente excluia del campo de aplicacion del seguro estas enfermedades (art. 2.b).
289 Téngase en cuenta, no obstante, que una Orden del Ministerio de Trabajo de 31 de diciembre de 1944,
estableci6 la obligacion del empresario de presentar ante la Inspeccion provincial de trabajo un boletin
estadistico por cada baja de un operario producida como consecuencia de una de las enfermedades
profesionales especificadas en el cuadro que acompafiaba la norma.

2% Sopre este punto, S. MORENO CALIZ, La enfermedad profesional: un estudio de su prevencion,
Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo, Madrid, 2002, pag. 277-ss.

21 Ademés, a partir de esa norma la Junta Administrativa del seguro pasa a denominarse Fondo
Compensador del seguro de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, y a integrarse dentro de
la Caja Nacional del seguro de accidentes de trabajo del INP, asumiendo funciones de administracion
econdmica del seguro, y de vigilancia y control de los reconocimientos médicos previstos en esta norma,
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Aunque a dia de hoy pudiera extrafiar esta exclusiva proteccién inicial en materia
prestacional de la silicosis, una somerisima referencia a los términos del problema
bastara para comprender en parte este trato prioritario®*.

2.2. Proteccion especifica de la silicosis

La silicosis se convierte en nuestro pais en un problema de magnitud social a partir los
afos treinta del siglo XX, particularmente por las considerables dimensiones el mercado
minero espafiol*®, por la generalizacion de la perforacién con aire comprimido y por la
intensificacion del ritmo de trabajo. De ahi que ya desde ese momento el legislador se
preocupase de adoptar medidas preventivas, asistenciales®® y compensadoras, como
muestra la creacion, en 1935, del Patronato de Lucha contra la Silicosis, adscrito a la
Direccion General de Minas y Combustibles, y financiado parcialmente por la patronal,
a través del consorcio del plomo en Espafia®®.

Notese que, como se vera a continuacion, la normativa de proteccion frente a la silicosis
lejos de limitarse a una labor compensadora de los dafios se caracterizaba por contener
también reglas para la prevencion de la enfermedad y para su atencién sanitaria®®. No
obstante, a este estudio interesa particularmente la compensacion econdmica por el
dafio, en concreto, los instrumentos de cobertura social de la pérdida econémica que
conllevaba contraer la enfermedad.

La prevencion y reparacion se inicia con la Orden de 7 de marzo de 1941, pero la norma
fundamental en la materia es el Decreto de 3 de septiembre de 1941, que crea el seguro
de silicosis, encuadrado normativamente en la legislacion de accidentes. Los preceptos
del Decreto de septiembre de 1941 fueron desarrollados por la Orden de 14 de
noviembre de 1942, cuadro normativo que se completa con otras tres Ordenes, de 18 de
junio de 1943, unay de 26 de enero de 1944, las dos restantes.

En este conjunto normativo se sefialaba que a los efectos de su consideracion como
enfermedad profesional, eran neumoconiosis las enfermedades pulmonares de tipo
degenerativo o fibrosos, ocasionadas por la aspiracién o inhalacion prolongada de

asi como actividades de prevencién, reparacion y rehabilitacion de los enfermos y accidentados (art. 1 del
Decreto).

2%2 Una enfermedad de amplia prevalencia en las minas espafiolas, la anquilostomiasis, fue objeto de
intervencion estatal, en 1912 y 1926, pero dicha actuacidon iba encaminada a la proteccién de la salud de
los trabajadores, quedando excluida de la legislacién compensadora.

2%3 Se calcula que en 1913 habia en torno a 130.000 operarios, mas de un tercio dedicado a la extraccion
de carbén. C. MARTINEZ GONZALEZ Y A. MENENDEZ NAVARRO, “El Instituto Nacional de
Silicosis y las enfermedades profesionales en Espafia”, en VV.AA. Historia de la neumologia y la cirugia
toracica espafiolas, Ramirez de Arellano Editores, 2006, pag. 147.

2% |_as primeras disposiciones asistenciales y preventivas, articuladas en forma de lucha sanitaria, se
limitaron a la mineria del plomo y se desarrollaron especialmente en la comarca de Linares y La Carolina.
2% Este Patronato fue el responsable de la puesta en marcha del primer centro especializado de nuestro
pais, el Pabell6n Dispensario de Linares, que tuvo una orientacién eminentemente asistencial.

2% E| Ministerio de Trabajo lanzé su primera campafia de prevencion en 1945. Las medidas propuestas
estaban destinadas a reducir la produccion de polvo mediante la perforacién en himedo, si bien su entrada
en vigor quedaba supeditada a la disponibilidad de aparatos y a las condiciones de la explotacién. La falta
de coordinacion y los escasos resultados de la anterior campafia justificaron que, en 1957, se constituyera
una Comisidn Interministerial para la Prevencion y Reparacion de la Silicosis, cuya principal
materializacion fue la reforma, en 1960, del reglamento de policia minera y el impulso a la introduccién
de martillos perforadores provistos de dispositivos para la eliminacién del polvo.
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polvo, habitualmente en suspensién en los ambientes de trabajo de las industrias
resefiadas en la Ley de enfermedades profesionales o en el Reglamento. Indicando que
la silicosis era una neumoconiosis producida por polvo silico, causante de un estado
fibroso del pulmdn, comprobado por una imagen radiografica, causa de constante y
sensible disminucion de la capacidad de trabajo y origen frecuente de infecciones
secundarias.

Para su proteccion se establecid este seguro especifico, cuya gestion se encomendo a la
Caja Nacional del Seguro de Accidentes del Trabajo®’, y que tenfa carécter obligatorio
para las empresas. Si bien, es justo sefialar que su ambito de aplicacion era francamente
limitado, en el bien entendido que sélo alcanzaba a la mineria del plomo y del oro y a
las industrias ceramicas, dejando fuera el carbon hasta su inclusion obligatoria en
1944?%8  por Orden de 26 de enero de 1944%%°,

El régimen financiero del seguro era el de cobertura de capitales, pagandose
trimestralmente las cuotas provisionales, mediante un sistema que mantenia la

independencia de las distintas clases de industrias®®.

Por lo demas, la proteccion dispensada en aquel seguro alcanzaba a la incapacidad
temporal durante el diagnostico de la enfermedad, la incapacidad en primer, segundo y
tercer grado, y el derecho a traslado. Niveles de proteccion que coincidian en gran
medida con los previstos en el seguro de enfermedades profesionales de 1947 (aunque

las prestaciones era inferiores)®®.

297 A pesar de las diversas modificaciones reglamentarias que experimenté esta Caja Nacional (en 1942 y
en 1946) y de su transformacion, en 1947, en el Seguro de Enfermedades Profesionales, los fundamentos
se mantuvieron inalterables hasta comienzos de la década de los afios sesenta, en la que, por un lado, se
ampli6 la cobertura a un nimero importante de enfermedades profesionales y, por otro, el seguro se
integré en el sistema de la Seguridad Social. Sobre la escasa aplicacion del seguro de enfermedades
profesionales, J. G. QUIROS HIDALGO, La prestacion farmacéutica de la Seguridad Social, Lex Nova,
Valladolid, 2006, pag. 49.

2% Otras actividades con altos porcentajes de silicosis, como la mineria de metales, la excavacion de
taneles, las obras publicas, el trabajo en las canteras o el labrado de piedras, no se incluyeron en el seguro
hasta 1961. Aunque tal exclusion no privé a los trabajadores afectados de la compensacion
correspondiente, por la via de la legislacién de accidentes.

2% por su parte, la Orden de 26 de enero de 1944 previd el reintegro al trabajo de los obreros de las minas
de carbon que habia cesado por padecer silicosis, a partir del 19 de junio, como consecuencia de
expedientes de incapacidad adn no resueltos por la Caja Nacional de Seguro de Accidentes de Trabajo,
reconociéndoles el derecho al abono del total de los jornales perdidos desde las fechas en que fueron
dados de baja en sus respectivas empresas. Debiendo, eso si, la sefialada Caja verificar y resolver cada
incapacidad alegada en cada caso.

300 N6tese que el régimen financiero del seguro de silicosis se varié por Decreto de 23 de diciembre de
1944, sustituyéndolo por uno de reparto de rentas, como el que luego se configurd para el seguro de
enfermedades profesionales. El régimen inicial era el de reparto de cobertura de capitales,
constituyéndose el capital coste de las rentas en la Caja nacional de Accidentes de Trabajo.

%01 o que no puede extrafiar si se tiene en cuenta que la proteccién dispensada por este seguro, pese a su
denominacién, continué circunscrita, como se ha dicho, a la silicosis. Teniendo que esperar muchas
décadas para que otras enfermedades profesionales recibiesen similar régimen de proteccion. Asi, a partir
de 1962 otras neumoconiosis, como la ashestosis, se reconocieron como enfermedades susceptibles de
reparacion. Nétese que en 1970, cuando ya habian transcurrido casi diez afios desde que el Decreto
729/1961, organizase el fondo compensador del seguro de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales y ampliase el nimero de enfermedades profesionales indemnizables, mas del 96% de los
casos de enfermedades profesionales eran de silicosis. En este sentido, C. MARTINEZ GONZALEZ Y
A. MENENDEZ NAVARRO, “El Instituto Nacional de Silicosis y las enfermedades profesionales ...”,
loc. cit., pag. 147.
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En efecto, el seguro especifico de silicosis preveia el derecho del trabajador a percibir el
75% de su salario a cargo de la empresa para la que hubiese prestado servicios en los
ultimos doce meses, el tiempo necesario para el diagnostico y calificacion de la
silicosis, asi como su graduacion; el derecho al traslado de puesto en caso de silicosis de
primer grado, y el derecho a prestacion en caso de silicosis de segundo y tercer grado
(del 37,50% del salario y del 50% respectivamente). Prestaciones estas Gltimas que,
como se vera a continuacion, quedaron ostensiblemente mejoradas en la legislacion del
seguro de enfermedades profesionales.

2.3. Concepto de enfermedad profesional y patologias cubiertas por el seguro de
enfermedades profesionales

El art. 2 del Decreto de 10 de enero de 1947, sobre Seguro de Enfermedades
Profesionales, definia la enfermedad profesional, en clara conexion y la par
contraposicion al accidente de trabajo, como aquella que producida por consecuencia
del trabajo, y con evolucion lenta y progresiva, ocasionaba al productor una incapacidad
para el ejercicio normal de su profesién o su muerte®®. Légicamente, tomaba de la
definicion legal del accidente la referencia al vinculo con la actividad laboral —
“producida por consecuencia del trabajo”--, y lo diferenciaba de aquel en el proceso de
exteriorizacion, esto es: frente al suceso violento y concreto que representaba el
accidente laboral, la enfermedad profesional conllevaba una evolucion lenta y

progresiva®®.

A la definicion expuesta afiadia la norma una presuncion, en el sentido de considerar
que cumplian los requisitos expuestos las que se enumeraban en el anexo, en tanto, se
entiende, que probada su vinculacion con la actividad laboral. Al efecto, contenia la
norma un listado de 16 enfermedades, que podia ser ampliado o modificado en atencion
a las sucesivas necesidades productivas. En aquel listado se incluian las siguientes:

1) neumoconiosis —silicosis con o sin tuberculosis, antracosis, siderosis,
asbestosis, etc.—y otras enfermedades respiratorias producidas por el
polvo (cannabosis, asmas profesionales, etc.);

2) nistagmus de los mineros;

3) intoxicaciones por el plomo, sus aleaciones 0 sus compuestos;

4) intoxicaciones por el mercurio, sus amalgamas y sus compuestos;
5) intoxicacion por el fosforo y sus compuestos;

%02 Distinguiendo en esa época entre enfermedad comin, enfermedad del trabajo y enfermedad
profesional, M. LOZANO MONTERO, “El Seguro Obligatorio de Enfermedades Profesionales”, RESS,
n° 11, 1947, pag. 788. Este autor definia la enfermedad profesional como “la lesion orgénica padecida por
el trabajador, que le produce limitacién o disminucion en sus facultades laborales, y que es derivada de la
ejecucion o realizacion de ciertas y determinadas clases de trabajo, los que por las circunstancias en que
se ejecutan o por los materiales que en los mismos se emplean, producen una accién lenta sobre el
organismo humano” (pag. 788).

%03 También discrepaba el seguro de enfermedades profesionales del régimen de proteccion frente al
accidente de trabajo en cuanto al 6rgano gestor, al no admitir la colaboracion privada, sino que el régimen
del mismo se atribuia al correspondiente Servicio Especial de la Caja Nacional de Seguro de Accidentes
de Trabajo, del Instituto Nacional de Prevision, y en lo relativo al sistema de reparto, por cuando si bien
se hacia a base del pago de una pension, la misma no se obtenia por la constitucion de un capital, sino por
el reparto de las rentas entre las industrias afectadas y en determinados momentos dejando el pago a cargo
de la entidad patronal del trabajador enfermo, como se vera. En este sentido, S. BERNAL MARTIN,
Enfermedades profesionales ..., op. cit., pag. 4-5.
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6) intoxicacién por el arsénico y sus compuestos;

7) intoxicacion por el benceno, sus homologos, su nitro y amino
derivados;

8) intoxicacion por los derivados haldgenos de los hidrocarburos de la
serie grasa;

9) intoxicacion con sulfuro y sus compuestos;

10) intoxicacién por el manganeso y sus compuestos;

11) intoxicacion por los gases o vapores toxicos y, en especial, del 6xido

de carbono, gas sulfurico, cloro anhidrido carbdnico, gases
sulfurosos, vapores de acido sulfarico y nitroso, sulfuro de carbono y

cianhidrico;

12) enfermedades infecciosas (carbunco, tétano, etc.)

13) enfermedades parasitarias (anquilostomiasis, paludismo, etc.)

14) enfermedades oculares (conjuntivitis, retinitis, queratitis, catarata gris,
etc.)

15) enfermedades de la piel (dermatosis, epiteliomas, etc.)

16) alteraciones patoldgicas producidas por los rayos X, el radio y otras

sustancias radioactivas

Desde la promulgacion de esta norma las industrias incluidas en el cuadro que ésta
contenia venian obligadas a declarar a la Caja Nacional del Seguro de Accidentes de
Trabajo todos los casos de enfermedades profesionales integrables en la lista indicada.
Ademas, preveia la propia norma, la progresiva inclusién de otras industrias®®*. No
obstante, el propio Decreto advertia que en tanto no se aprobase el reglamento de
desarrollo resultaria de aplicacion el reglamento del seguro de silicosis, y el reglamento
de desarrollo, tal y como constaba en la version original de 1949 (Seccidn 22), limitaba
las prestaciones del seguro al grupo de silicosis, alcanzando la obligacion de
aseguramiento a los grupos industriales de las minas de plomo, oro, carbén, industrias
ceramicas y sus derivados. En otras palabras, las normas sélo preveian entonces
prestaciones econdmicas para los supuestos de silicosis.

El régimen financiero del seguro consistia, como el especifico de silicosis a partir de
1944, en un sistema de reparto de rentas, aunque a propuesta de la Junta administrativa
podia en cada caso acordar el Ministerio la aplicacion del régimen ordinario de
capitalizacion. Conforme a dicho sistema se procedia al reparto del importe anual de las
pensiones reconocidas por enfermedades profesionales entre todas las empresas
obligadas por el seguro con independencia para cada uno de los grupos, ramas y clases
dispuestos al efecto. Estableciéndose a tal efecto un fondo, y, légicamente, una
obligacion empresarial de informar de cada uno de los casos de enfermedad profesional
detectados en su empresa.

Ciertamente, la legislacion preveia un sistema conforme al cual se dividia anualmente
entre las empresas obligadas el coste de los diversos siniestros, sobre la base de una
clasificacion de grupos y ramas industriales, que servian como parametro para la

04 En la préctica s6lo se produjo el reconocimiento, en 1951, del "nistagmus de los mineros" para las
industrias mineras del carbén (Orden de 6 de octubre de 1951).
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concrecion del grado de solidaridad. La cuota a ingresar anualmente por las empresas
dependia, por ende, del total de pensiones liquidas a pagar®®.

2.4. Prestaciones derivadas de enfermedad profesional (silicosis)

Aunque limitado inicialmente a la silicosis, el seguro de enfermedades profesionales
dispensaba proteccion econdémica y médica frente a varias contingencias, en particular,
frente a la incapacidad temporal, frente a las dolencias permanentes no incapacitantes
(silicosis de primer grado), frente a la incapacidad permanente en grado de total
(silicosis de segundo grado) y de absoluta (silicosis de tercer grado), y frente al

fallecimiento®°,

En primer lugar, la proteccion frente a la situacion de incapacidad temporal derivada de
enfermedad profesional distinguia dos tiempos diversos: el periodo de diagndstico, y la
baja por incapacidad en sentido estricto. ElI primero era el tiempo necesario para el
estudio médico de la silicosis, a fin de establecer su diagndstico, determinar su grado, la
capacidad funcional del enfermo y su calificacion a efectos de indemnizacion (art. 73
Reglamento). La duracion mé&xima de esta situacion era de tres meses, y durante ese
tiempo el trabajador tenia derecho a percibir el 75% de su salario a cargo de la empresa
para que estuviese trabajando®”’.

Cuando el diagndstico efectivo fuese el de silicosis o enfermedad intercurrente, el
empresario tenia que hacerse cargo desde ese momento de la asistencia del trabajador
durante un tiempo maximo de un afio, yendo a cargo de la empresa los tres primeros
meses Yy el resto a cuenta del seguro, cuidando el servicio del seguro de organizar su
tratamiento a partir de ese momento y después, en su caso, de la declaracion de
incapacidad permanente. La prestacion econdmica en este caso, alcanzaba igualmente el
75 % del salario del trabajador (art. 65.6° del Reglamento).

En segundo lugar, el seguro protegia frente a la situacién de incapacidad permanente
derivada de la silicosis, previendo al efecto la calificacion en varios grados. El primer
grado no se correspondia en sentido estricto con una incapacidad permanente, sino mas
bien con lesiones permanentes no incapacitantes. Al efecto, se preveia que cuando el

305 En este sentido, C. CARRERO DOMINGUEZ Y G. QUINTERO LIMA, “La gestion es las
enfermedades profesionales por las Mutuas de accidentes de trabajo”, en VV.AA. (J. R. Mercader
Uguina, coord.), Mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, La Ley, Madrid, 2007,
pag. 399.

% E| resto de enfermedades relacionadas con el trabajo seguian amparadas por las reglas de accidentes
laborales y por las normas de este régimen general (S. BERNAL MARTIN, Enfermedades profesionales
..., Op. Cit., pag. 5).

%07 Conviene tener presente que el legislador, consciente de la que la silicosis era una enfermedad de largo
periodo de incubacién y exteriorizacion, lo que hacia dificil fijar con exactitud la industria en la que el
empleado la habia adquirido, optd por prever una regla segun la cual cuando el obrero hubiese trabajado
en varias empresas se establecia la responsabilidad de los patronos de industrias peligrosas y en su
sustitucidn de las compafiias aseguradoras, que le hubiesen ocupado durante los doce meses anteriores a
la declaracion de la enfermedad, en proporcién al tiempo trabajado para ellos, por tanto sin exigir que se
demostrase la relacién de causalidad entre la enfermedad y el trabajo (art. 73 del Reglamento) [SSTS de 3
de y 17 de octubre de 1956]. Pero sin que ello eximiese de responsabilidad al Gltimo empleador aunque el
trabajador llevase poco tiempo trabajando para él, siempre que la empresa estuviese incluida en el cuadro
de empresas con este riesgo [SSTS de 3 y 13 de diciembre de 1956]. En este sentido, C. del PESO,
Accidentes del Trabajo, Madrid, 1963, pag. 564-566.
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padecimiento de la enfermedad, habiendo sido ésta debidamente definida y siendo
tipica, no generaba disminucion alguna en la capacidad funcional del trabajador, la
situacion no era indemnizable pero si daba derecho al traslado de puesto de trabajo a
otro sin riesgo®®. De no ser posible dicho traslado dentro de la misma empresa éste
podia tener lugar en otra empresa asegurada, y de no ser esto tampoco posible, el
trabajador era dado de baja con derecho preferente para ser empleado por la oficina de
colocacién, percibiendo hasta que dicha ocupacion se materializase un subsidio del 50%
de su jornal, durante un tiempo maximo de un afio y medio —el primer afio a cuenta del
empresario y el tiempo restante a cuenta del seguro—(ya previsto para el seguro de
silicosis: art. 4 Decreto de 3 de septiembre de 1941)*®.

El segundo grado de la silicosis conllevaba la imposibilidad de continuar desarrollando
la actividad laboral habitual en cualquier trabajo de la industria pulgivena,
reconociéndose al trabajador en estos casos derecho a una indemnizacion®®. Y el
tercero, con derecho también a indemnizacion, suponia la calificacion como incapaz
permanente absoluto, al impedir la enfermedad al trabajador la realizacion del menor
esfuerzo fisico, incompatible con todo trabajo. A esta clasificacion se afadia la
silicosistuberculosis, que eran los casos en los que la silicosis en cualquiera de sus
grados indemnizables (a partir del segundo) se asociaba a un proceso de tuberculosis
activa, situacion que daba derecho al trabajador a la automatica consideracion como
incapaz permanente absoluto (equiparacion que aparecia ya en el seguro especifico de
silicosis).

En todos estos casos, asi como en el de fallecimiento, la legislacion reconocia al
trabajador o, en su caso, a sus causahabientes las mismas indemnizaciones que en caso
de traer su causa la contingencia en un accidente de trabajo. Noétese, en este sentido, que
el art. 9 del Decreto-ley de 8 de octubre de 1932, por el que se aprobd el texto refundido
de accidentes de trabajo en la industria, preveia que la incapacidad permanente absoluta
daba derecho a una renta del 75% del salario del trabajador, y la total a una renta del
55% del dicha retribucion (art. 23 del Decreto-Ley y 27 del Decreto de 31 de enero de
1933, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de esta norma).

En caso de fallecimiento la norma de referencia sefialada reconocia —ademéas de los
gastos de sepelio-- el derecho a lucrar una renta, cuya cuantia ascendia al 50% del salario
del trabajador tanto en los casos en los que dejase viuda y descendientes, como en los
supuestos en los que solo quedasen descendientes. En concreto, esta norma reconocia el
derecho a una prestacién vitalicia a la viuda, a los ascendientes y a los descendientes
incapacitados para el trabajo, y temporal para los descendientes no incapacitados y para los
hermanos menores huérfanos.

%08 N6tese que para hacer efectivo este derecho la Junta Administrativa del Seguro de Enfermedades
Profesionales determinaba con caracter general en cada rama o clase de industria los trabajados que debia
considerarse exentos de riesgo, correspondiendo a la inspeccion decidir si el puesto en cuestion carecia o
no de riesgos cuando en la consideracidn del mismo habia discrepancias entre el empresario y el
trabajador (art. 79 del Reglamento).

39 Notese que la jurisprudencia entendié que este derecho al cambio de puesto por silicosis de primer
grado alcanzaba también a los trabajadores que contraian esta enfermedad aunque la industria no
estuviese obligada al aseguramiento especial de dicha enfermedad [STS de 24 de septiembre de 1956].
319 E] derecho al percibo de la indemnizacién se reconocia con efectos del primer dia en que el trabajador
dejaba de percibir el salario riesgo [STS de 12 de diciembre de 1956]. En este sentido, C. del PESO,
Accidentes del Trabajo, op. cit., pag. 564-566.
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Estas declaraciones de incapacidad eran revisadas cada cinco afios o antes si se producia
una variacion en el estado del paciente.

2.5. Otras previsiones del seguro

Ademas de los contenidos estrictamente referidos a la catalogacion de las enfermedades
profesionales, la normativa aqui estudiada preveia la adopcién de otras medidas
relacionadas mas con la prevencion de las enfermedades que con la proteccion del
trabajador una vez manifestada ésta. Asi, advertia el Decreto de 10 de enero de 1947,
que era obligatorio en el marco del seguro la realizacion a cada operario de un
reconocimiento médico previo al ingreso en la empresa, durante la permanencia en la
misma, conforme a lo dispuesto en el Reglamento, y al ser dado de baja en la empresa
(art. 15)*'. Era la Caja Nacional de Seguro de Accidente de Trabajo la que directamente
0 bajo su direccidn se ocupaba de estos reconocimientos, teniendo que reintegrarle (a la
Caja) las empresas el coste de estos servicios®*.

Otras previsiones de estas normas se referian a la necesidad de agotar la via
administrativa previa para poder interponer una demanda judicial en reclamacién de
reparacion de dafios por enfermedad profesional (art. 15.3 del Decreto) —esta
reclamacion previa se regulé por Decreto de 11 de junio de 1948, sobre el
procedimiento para la reclamacién administrativa y calificacion de incapacidad derivada
de la silicosis--; a la aplicacion subsidiaria de la legislacion de accidentes de trabajo (art.
18); a la revision de rentas del incapacitado que fallecia (art. 15.4); a las sanciones a
imponer al empresario en caso de incumplimiento de las obligaciones relacionadas con
el seguro (art. 16)*"3, etc.3*,

311 Sobre la no exencidn de responsabilidad de la aseguradora en caso de silicosis sin reconocimiento
médico previo realizado por la empresa como le imponia la norma, STS 8 de octubre de 1956. Sin que el
incumplimiento de esta obligacién pueda, tampoco, tener repercusién alguna sobre el derecho del
trabajador a ser indemnizado, pues el requerimiento legal incumbe al empresario (STS de 19 de octubre
de 1956). Ademas, C. del PESO, Accidentes del Trabajo, Madrid, 1963, pag. 564-565.

312 para la realizacion de los reconocimientos se cred una importante red de clinicas y dispensarios,
provinciales y comarcales, ubicados en las zonas con mayor concentracion de empresas obligadas al
seguro (Oviedo, Mieres, Sama y Gijon, en Asturias, Bilbao, en el Pais Vasco, Barcelona y Berga, en
Catalufia y Valencia). A ello se unian los centros creados por el Servicio de Silicosis del Patronato
Nacional Antituberculoso, que contaba con centros en Linares y en La Carolina.

313 E| Decreto preveia multas de entre cien y diez mil pesetas si el empresario incumplia las obligaciones
del seguro, fijandose la cuantia concreta en atencién a la capacidad econémica del empleador y a la
peligrosidad de sus trabajos. Afiadiendo la norma que en caso de reincidencia se sancionaba al empresario
con multas equivalentes al duplo de la Gltimamente impuesta.

314 L_a jurisprudencia vino asignando competencia a la jurisdiccion laboral para resolver las cuestiones
relativas a al existencia de pdliza de seguro e inclusion del riesgo en relacion con el trabajo desempefiado
por el trabajador, atribuyéndosela al orden civil cuando lo discutido se limitaba a la relacién entre las
compafiias aseguradoras y las entidades patronales, en cuanto no afectase el litigio directa o
indirectamente al trabajador. En ese sentido, STS de 21 de noviembre de 1956. Ademas, C. del PESO,
Accidentes del Trabajo, op. cit., pag. 564-565.
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CAPITULO VI: Seguro Obligatorio de vejez e invalidez (SOVI)
Angeles Ceinos Suarez

DECRETO de 18 de abril de 1947: crea la Caja Nacional del Seguro de Vejez e
Invalidez, y preparando un sistema de proteccién para este Gltimo riesgo. (BOE 5
de mayo de 1947)
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DECRETO de 18 de abril de 1947 por el que se crea la Caja Nacional del Seguro de
Vejez e Inwalidez, y preparande un sistema de proteccién para este dltime riesgo, (BoE

5 de maye de 194’7)

Las realizaciones del Nuevo Estado por medic de la previsicn social para proporcionar al
trabajador «la sequridad de su ampare en el infortunioy, preconizada en la Declaracién X
de! Fuerc del Tr‘a*:ajo y ratificada en el articulo veintiocho del Fuero de los Espa'ﬁo!es,
representan un fecundo y considerable avance en el anhelo de Justicia social que en las
etapas cubiertas ofrecen y2 un sistema casi comp!eto de proteccién al tr‘abajador y 3 su
familia, contra los riesqos gue le acechan en su vida o actividad laboral, A esta primordial
finalidad responden los sequros sociales obligatorios actualmente en vigencia, y su

aplicacién y resultados sen elocuentes exponentes de las metas aleanzadas,

De entre ellos el actual Subsidic de Vejez, creado por Leg de primero de sepﬁembre de
mil novecientos treinta y nueve, vino a sustituir el Régimeh de Retiro chrero, remediando
el abandeno en gue practicamente hasta entonces se encontraban los ancianes al llegar al
ocaso de su vida, agotadas sus fuerzas para continvar trabajando, y a tal fin adelanté la
fecha de comienzo de las pensicnes de los inseritos en el Régimeh constituido,
concediéndolas incluso a los que en él no tenfan derecho por no estar comprendidos en el
grupo de pensich o por no haber sido oportunamente afiliados hizo posiHe la declaracién
del mayor nomero de SMF)sibﬁa'c!os, por los Nlamados Censos de tra}:ajat{ores no aﬁhat{os y
de los que habian quedado al margen de toda proteccién en la legislacion anterior y elevé
la cuantfa de la pensicn a tres pesetas diarias con cardcter on en ’ugar de la exiqua

cantidad en céntimes que en el extinguido sistema se hubiera pedide aleanzar,

Los seis afies de vigencia de este Régimen de subsidic de vejez permiten ya, con
conoeimiento de causa en la experiencia chtenida, iniciar el perfeccicnamiento del sistema
amphar\do su 4mbite protector hasta ”egar 3 un régimen definitivo que responda a un
Cme]e{’b ampare  de las situaciones adversas que impiden al trabajador, al terer
definitivamente que cesar en su actividad laboral, cbtener el jornal que es su Gnico medic
de subsistencia. Dichas situaciones son las que determinan el cumphm'xento de una edad
avanzada (sesenta y cinco aﬁos), que puede estimarse como de invalidez senil, y las

ordinarias de vejez, como de vejez anticipada,

En el Reg!amehto de 7 de febrero de 1740, que resula la econcesién 'Je! subsidic de
vejez, estd previsto y Viene teniendo efectividad el fue en caso de invalidez absoluta para

todo tmbajo se anticipe el percibo de la pension a los sesenta afios, pero ello no puede
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considerarse sino como una minima expresion de un propésito que es necesario acometer
desarrcllandelo pavlatinamente hasta lograr que el riesge de la invalidez, por causa distinta
de accidente de trabajo o enfermedad prefesional, dentro del cuadro de nuestros sequres
sw‘xa!es, g{uede atendido y cubierto, A este respecto es de recordar que el Seguro de
Enfermedad y la reciente dispesicién scbre enfermedades profesionales son antecedentes
inmediatos de este ciclo protector que debe cerrarse con la imp!ar\’racfén de un Régimen
de invalidez que cubra, no silo el riesgo de la prematura pérdida con cardcter permanente
de a capacidad del cbrero para el habajo, sine también la invalidez fempora! que exceda

en su duracién de los perfodos cubiertos por el Sequre de Enfermedad.

Come la serilidad y la invalidez pueden equipararse en sus efectes, la gran mayerfa de las
Yegis?aciohes no han considerado a esta dltima aisladamente, pues encuadra en el mismo
sistema del Seswo de Vejez, Por ello parece procedente que la misma organizacion
administrativa se reccja y apreveche para dar vida a este nueve Sequre, cuya implantacién

debe ser objeto de una preparacion adecuada y de una aphcacién progresiva.

La experiencia acredita que el sistema de Cajas Nacicnales dotadas de la necesaria
autonomia ha hecheo posiHe la organizacion puesta en marcha y gestion de los sequros
sociales con caracteristicas de agihdad y eficacia que aconsejan la ereacién de wun organo
semejante para el penceccionamiehto del Régfmen de vejez y la imp?antacién y gestion del
nueve sequro de ihva!ftlez, con el ﬁh de que qvue'c{eh debidamente servidos los cometidos
que en el presente Decreto se le encomiendan Yy que deben relacionarse también con lo
previsto en el articdle 22 de la Orden de 2 de febrero de 1940, para iniciar la
transformacién del sistema financiero, que, después de qvue'clar debidamente consolidado,
puede pasar del actual reparto simple a otro mis téenico de base actvarial que puedan
ofrecer a las generaciones afiliadas mas jovenes el estimulo de alcanzar una mayor pension

incrementada en propereién a las cotizaciones realizadas.
DISPoNGo:

Artieulo primero.— Tl vigente Régimen de Subsidic de vejez queda integrado por este
Decreto en el Sequro de Vejez e Invalidez, cuya organizacién, gestion y administracién
corresponde, como entidad asequradora dniea, al Instituto racional de Prevision, mediante
la Caja Nacional del Sesuro de Vejez e Ihva!fdez, que se crea para sustituir, y a partir
de esta fec‘\a, al que hasta el presente se ha denominado Servicio Nacional de \/ejez, del

mismo Instituto,
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Articulo segundo.- La Caja Nacicnal del Sequre de Vejez e Invalidez tendrd la misma
personalidad, responsabilidad y régimen reconocides a las demds Cajas Nacicnales de

sequros sociales del Instituto Macional de Previsién.

Artieulo tercero,~ Todes los fondos y bienes atribuides al actual Subsidio de Vejez qvue'clah
transferidos a la nueva Caja Nacional del Sequro de \/ejez e Invalidez, con separacion

comp]eta de los demas procedentes de los restantes sequros sociales.

Artieslo evarto.~ Al Consejo de Administracién, Comisién permanente y Comisarfa del
Institute NMacioral de Previsién corresponderd, respecto 2 la Caja Nacional del Sequro de
Vejez e Invalidez, las mismas atribuciones que tienen en relacién con las demds Cajas

Nacionales existentes.

Articulo qvuinto,— Son de la competencia de la Caja Nacional del Segmo de \/ejez e
Trvalidez todas las iniciativas y actes conducentes 2 la mejor organizacién y gestién de
este Seguro, y 'Je mot{o espec?a’:

Primero. Administrar los recursos del Régimer\ onsatorio del Seguro de Vejez e
Irvalidez, conforme a las normas establecidas en las disposiciones ?egales y reg?amen’rarias,
en los Estatutos del Instituto nacional de Previsién y Jisposiciones comp]emer\’rarias,
Sequndo. Organizar les servicios de modo que las cuctas se hagan efectivas a su debido
tiempo y que los aSegura'c’os reciban con normalidad las prestaciones que les correspoht{ah
por vejez e invalidez.

Tercero, Centralizar en la Caja la contabilidad del Régimen.

Cuatro, Propor\er al Consejo de Administracién la aphcac?én de los excedentes Y la

constitucion de reservas,
Quinto, Dir?gir la propagar\da del Régimen.

Sexto, Realizar los estudios adecuados para ]ogr‘ar la mejor aphcaciéh y per{ecciommien’ro

'c!e’ Seguro.

Sépﬁmo. Todas las demas ‘fuhcior\es que le sean encomendadas por el Instituto Nacional

de Prevision.,
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Articule sexto.~ Ademds de estes cometides de cardcter permanente, la Caja Nacional
debers realizar los estudios necesarios y someter al Ministeric de Trabajo una propuesta
sobre la progresiva imp!ar\t‘aciér\ de un sistema comp]eto de cobertura del riesqgo de
invalidez para todos los trabajadores comprendidos en el campo de aplicacién del Sequre de
\/ejez, que les proteja contra la eventualidad de la pértﬁt‘a prematura de su capacidad

fisiea para el tra’:ajo, no atendida por otro sequro social.

Simultaneamente con este estudic deberd realizarse el necesario para la transfermacién del
sistema financiero del Régimen de Seguro de Vejez e Invalidez gue permita pasar, ura
vezr consolidada su base economica, del actual «reparto simp]e», a2 otro sistema con
fundamento actvarial en el que guarden la correcta proporeionalidad técnica las pensicnes

a aleanzar con el volumen de las cotizaciones ingresadas.

Artievlo 'sépﬁmo.— Se considerard como irwahdez, con derecho 2 obtener desde el
momente en que se declare la misma pension que se dJisfrutarfa por vejez al cumphmiento
de la edad, aquélla que produzca en el que la sufra la pérdida de su actividad que le
imposﬂ?ihte ganar en un tra’:ajo adecuado a sus fuerzas, su capacidad, su instruceién y la
profes?éh ejerdda, un tercio al menos de lo que gane habitualmente un asalariade de la
misma categorfa, sano fisica y mentalmente, de instruccién anélosa, en la misma localidad.
No se considerard como invdlido 2 los e](ectos del Seguro al que lo sea por causa al mismo

fmputaHe o derivada de un accidente de frabajo o enfermedad pro](esioha] indemnizables.

Artieulo oetave.~ Hasta tanto se prepare el nueve sisterma de proteceion a que se refiere
el articulo sexto del presente Decreto, se establece, con cardeter transiterio, el que se
regula 2 continvacién para los afiliades en este Sequre gue sufran invalidez, en las

siguientes circunstancias:

Primera. Que la invalidez sea absoluta y permanente para todo trabajo de su profesién
habitual y sus ingreses actuales sean inferiores a la tercera parte de los que obtendria en
dicha profesién, Yy que no tenga por causas las que se consignan en el dltimo pérrafo del

artieulo prece‘c’er\fe,
Segunda, Que con anterioridad 2 la declaracicn de la invalidez se halle debidamente

inserito en el Régimer\ de Subsidic de \/ejez o en este de Sesuro de \/ejez e Irnvalidez y

tenga reconocidas a su favor mil ochocientas cotizaciones.
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Tercera, Gue tenga cincuenta afios cumplides; esta edad se rebajara hasta los treinta en

los casos de invalidez siquientes:

a) Pérdida total, o en sus partes esenciales, de las dos extremidades superiores o

im(eriores.

,7) Pérdida de movimiento ar\é!oga a la mutilacion de las extremidades en las mismas

condiciones indicadas en el aparrado precedente,

c) Pérdida total de la visicn,

d) Enajenacicn mental incurable,

Artfeule noveno.~ La Caja Nacional del Sequro de Vejez e Irvalidez estudiard
conjuntamente con la Caja Nacional del Sequre de Enfermedad la forma y cuantfa de
atender el riesqo de enfermedad prolongada.

Artiedle déeimo. - La prestacion econémica de este Régimeh transitorio de invalidez
entrard en Vigor el primero de juho del presente afic para todos los easos en que la Caja
Nacional reconczea la legitimidad del dereche a ella,

Arﬁculo undéeimo.~ Para todos los actes médicos coordinard con los servicios sanitarias de
las otras Cajas Nacionales de Sequros sociales y con el Institute Macional de Medicina,
Hfgiehe Y Sesuridad del Trabajo,

Articulo ducdécime, — La direccicn Y jefa’rm‘a de gestion Y administracicn de la Caja
Nacional del Segwo de Vejez e Irvalidez la llevard un Dfrector, nombrado en la forrna
reg!amer\’raria.

Artieulo decimotercero.— Tl Director de la Caja viene oHiga'Jo a:

Primero. Dar cuenta de la marcha del Régimen 2 los organos rectores del Tnstituto

Nacional de Previsién.

Sequndo. Presentar 2 la Comisarfa del Institute Nacional de Previsicn, en el mes de

marze de cada afo, la Memoria y balance 'c!e] ejercicio anterior,
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Tercero, Suje’(arse estrictamente 2 los presupuesto en vigor y a las normas que regu]er\ Su

aphcaciér\.

Cuarto. Formu’ar, en el mes de noviembre de cada afho, el proyecto de presupuesto de

ingresos y gastos de 1a Caja para el ejercicio siquiente,

Artieulo decimocuarte.~ El Ministeric de Trabaje dictard cuantas Ordenes complementarias
sean precisas para el cumplimiento del presente Decreto, que empezard a regir, 2 todos

los efectos, desde la fecha de su pub!icaciéh.

DISPOSICION ADICIONAL

En tanto no se dicten las ‘Jisposicior\es ]ega]es que regu’en Jeﬁniﬁvamente el Seguro de
Vejez e Irvalidez, guedan subsistentes, en lo que ne resulte expresamente medificado por
el presente Decreto, el Reg!amer\to de dos de febrero de mil novecientos cuarenta Y
Ordenes complementarias publicadas con posterioridad, y derogadas cuantas disposiciones

se opongan al cumphmier\’ro del mismo.

Asi Lo dispengo por el presente Decreto, dado en Madrid a dieciocho de abril de mil

novecientos cuarenta y siete

FRANCISCO FRANCO

Bl Ministro de Trabajo,
JOSE ANTONLO GIRON DE VELASCO
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1. Contexto histérico

La evolucién politica del régimen en el periodo comprendido entre los afios 1945 y
1950, quinquenio en el que se aprobo la norma que regulaba el Seguro Obligatorio de
Vejez e Invalidez (SOVI, en adelante), se caracterizd por el intento de ofrecer una
imagen nueva mediante la promulgacion de una serie de leyes fundamentales que
aparentaban libertades semejantes a las que existian en otros paises de Europa. Asi, hay
que mencionar la aprobacion del Fuero de los Espafioles en 1945 en el que el régimen
era calificado como “una democracia organica” y de la Ley de referéndum dirigida a
homologar el régimen politico espafiol con los europeos mediante la regulacion de esa
férmula de participacion. Dos afios mas tarde, en 1947, se aprobd la Ley de Sucesion,
que definia Espafia como un Estado catdlico, social y representativo y atribuia a Franco

la jefatura del Estado de forma vitalicia, asi como el derecho a designar un sucesor™™.

Desde el punto de vista econdmico la década de los cuarenta se caracterizd por la
autarquia y el intervencionismo y en el ambito social hay que recalcar el papel del
Ministerio de Trabajo y el escaso o nulo papel de los sindicatos. Asi, hasta bien
avanzado 1944 no hubo elecciones a enlaces de empresa. Asi mismo, merece la pena
destacar el hecho de que durante estos afios se amplio el régimen de prevision social
introduciéndose el seguro de enfermedad en 1942 y amplidndose y mejorandose el
seguro de vejez, que ya se habia instaurado en 1939, pero sin que ello supusiera la
creacion de un verdadero sistema de seguridad social para lo que habrd que esperar
hasta los afos sesenta.

2.Antecedentes normativos

Se ha afirmado que el primer paso que se dio en Espafa para proteger las contingencias
no profesionales fue la aprobacion de la Ley de 27 de febrero de 1908, que ademas de
crear el Instituto Nacional de Prevision (INP, en adelante) implanté un régimen de
libertad subsidiada de pensiones de retiro®®®. Dicho sistema de pensiones de retiro
consistia en la contratacion voluntaria con el INP de una renta vitalicia mediante la
apertura de una libreta de pension de retiro individual en la que se iban acumulando las
aportaciones que hacian los trabajadores. Se trataba de un régimen voluntario que desde
el punto de vista financiero se basaba en la capitalizacion, en concreto en las reglas
propias de la técnica del seguro.

La forma de proteger a los trabajadores frente a la contingencia de la vejez sufrié una
modificacion importante en 1919 con la implantacion del retiro obrero®’, que se aprobé
por Real Decreto de 10 de marzo de 1919 y tenia caréacter obligatorio®®, de modo que
los patronos debian afiliar a todos los trabajadores asalariados de edad comprendida

$3vid. J. L. MARTIN, C. MARTINEZ SHAW vy J. TUSELL, Historia de Espafia, Taurus, Madrid, 4°
edic, 2005, Tomo Il, pag. 426 y ss..

38Asi lo afirma S. MARCOS ALSINA, “La dindmica de las pensiones de incapacidad permanente para el
trabajo en Espafia: analisis empirico”, Cuadernos de Ciencias Econémicas y Empresariales, n® 29, pag.
11.

317 Acerca de este seguro Vid. J. GARCIA ORTEGA, “El retiro obrero obligatorio: antecedentes y eficacia
actual”, Tribuna Social, n°® 39, 1994, pag. 24 y ss..

318 Acerca de la funcion social de este seguro Vid. A. MONTOYA MELGAR, “Sobre los origenes del
seguro social en Espafia”, Revista Espafiola de Derecho del Trabajo, n° 80, 1996, pag. 963.
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entre los 16 y los 65 afios “con un haber anual no superior a las cuatro mil pesetas™".

En 1939 la Ley de 1 de septiembre de 1939, cuyo desarrollo encontramos en la Orden
de 2 de febrero de 1940, sustituy6 el régimen del retiro obrero por un régimen de
subsidios de vejez, que supuso la sustitucion del sistema de capitalizacion por un
sistema de reparto, la exigencia de periodo de carencia, la supresion de la cuota estatal y

la fijacion de cuotas patronales proporcionales a los salarios®*.

3.ElI SOVI: seguro obligatorio de vejez e invalidez

La Ley de 1 de septiembre de 1939 convirti el régimen de retiro obrero en el subsidio
de vejez*?; sustituyendo el sistema de capitalizacion para la percepcién de pensiones
del retiro obrero por el pago de pensiones fijas en concepto de subsidio de vejez. Asi
mismo se instaurd un procedimiento de cobro por cuotas patronales en proporcion a los
salarios®?. Este subsidio de vejez fue integrado en 1947 en el Seguro Obligatorio de
Vejez e Invalidez (SOVI), cuya regulacion encontramos en el Decreto de 18 de abril de
1947 (BOE de cinco de mayo de 1947), desarrollado por la Orden de 18 de abril de
1947 por la que se establecieron normas para su aplicaciéon (BOE de 20 de junio de
1947).

El objetivo que se perseguia con la aprobacion de esta norma era perfeccionar el sistema
tras la experiencia que habia proporcionado la puesta en marcha del subsidio de vejez.
La vigencia de dicho subsidio durante seis afios puso de manifiesto que habia que
ampliar su ambito protector hasta llegar a un régimen definitivo que respondiera a un
completo amparo de las situaciones adversas que impiden al trabajador obtener “el
jornal que es su Unico medio de subsistencia”, en concreto el cumplimiento de una edad
avanzada, sesenta y cinco afios, situacion considerada como invalidez senil y las
ordinarias de vejez. Sin embargo, pese a dicha declaracion el SOVI no introdujo
cambios de gran calado en la proteccion de la vejez, ni siquiera modifico su cuantia,
pero en materia de invalidez si supuso una transformacion importante, pues se implanto
por primera vez en Espafia la cobertura especifica de dicho riesgo en los casos en los
gue no tuviera su origen en un accidente de trabajo o en una enfermedad profesional.

La norma que nos ocupa une la regulacion de la senilidad y la de la invalidez como
situaciones susceptibles de ser protegidas, de hecho, como se pone de manifiesto en su
exposicion de motivos, en la gran mayoria de legislaciones no se habia dado a la
invalidez un tratamiento aislado porque encajaba en el sistema de seguro de vejez. Asi
pues, se considerd apropiado que la misma organizacion administrativa se utilizase para

319 os patronos tenian la obligacion de cotizar debiendo satisfacer una cuota de 36 pesetas anuales por
cada uno de sus trabajadores. Asi mismo, los trabajadores tenian la posibilidad de realizar aportaciones
personales.

320 a cobertura obligatoria de la vejez quedaba circunscrita a los trabajadores por cuenta ajena que
estuviesen entre los 16 y los 65 afios y cuyas retribuciones no superasen las seis mil pesetas anuales,
siempre y cuando hubieran completado un periodo de carencia igual a 1800 dias de cotizacion previa y
hubieran cumplido los 65 afios.

#1por medio de la sustitucion del régimen de retiro obrero se pretendia remediar el abandono en que se
encontraban hasta entonteces los ancianos cuando llegaba el ocaso de su vida, tras quedar agotadas sus
fuerzas para seguir trabajando. Vid. J. A. MALDONADO MOLINA, Génesis y evolucion de la
proteccion social por vejez en Espafia, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Madrid, 2002, pag. 20.
322 a cuantia del subsidio era de tres pesetas diarias y tenian derecho a él los obreros que hubieran
cumplido sesenta y cinco afios de edad, asi como los mayores de sesenta que padeciesen invalidez laboral
producida por causas diferentes al accidente de trabajo.
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gestionar la vejez y la invalidez, dando vida a un nuevo seguro, el SOVI, cuya
implantacion se llevaria a cabo de manera progresiva.

3.1 Lavejez

Como ya se adelanto, el seguro de vejez e invalidez que implanto el Decreto de 18 de
abril de 1947 no introdujo cambios sustantivos en la proteccién de la vejez, de hecho en
su disposicion adicional se hacia referencia a la vigencia del Reglamento de dos de
febrero de mil novecientos cuarenta y las 6rdenes complementarias, que regulaban esta
materia en tanto no se dictasen las disposiciones legales que la regulasen de manera
definitiva. Asi pues, el régimen juridico de la proteccién social en caso de vejez se
hallaba en la Orden de 2 de febrero de 1940 (BOE de 8 de febrero)®%, por la que se
dictaban normas para la aplicacién de la Ley de 1 de septiembre de 1939, que establecia
un régimen de subsidio de vejez, en sustitucion del régimen de retiro obrero.

a)Beneficiarios

El subsidio de vejez estaba destinado a todos los trabajadores por cuenta ajena, de edad
comprendida entre los 16 y los 65 afios, cuya retribucion anual no excediera de 6000
pesetas, cantidad que fue ampliada a partir de 1 de enero de 1942 a 9000 pesetas
anuales. Para obtener la cobertura de este subsidio era preciso estar afiliado, obligacién
que debia cumplir el patrono, aunque si no lo hacia el trabajador podia solicitar su
afiliacion en la Oficina del Instituto Nacional de Prevision del territorio en el que
estuviera enclavado el centro de trabajo®**. No quedaban cubiertos por este subsidio los
funcionarios y obreros del Estado, de la Provincia o del Municipio que tuvieran derecho
a jubilacion, ni tampoco a los servidores domésticos. Este subsidio comenzaba a
cobrarse a partir de los 65 afios, aunque se preveia la posibilidad de percibir la pension a
partir de los sesenta afios en determinadas circunstancias>".

b) Cuantia, dinamica de cobro y extincion del derecho

El subsidio de vejez estaba fijado en noventa pesetas al mes, que se abonaban al
subsidiado por mensualidades vencidas y eran abonadas por el Instituto Nacional de
Prevision directamente o por medio de sus organos locales. Se devengaba desde el dia
siguiente a la fecha de cumplimiento de los sesenta y cinco afios de edad si el
subsidiado presentaba su solicitud dentro de treinta dias contados a partir de dicha
fecha, pero si no se hacia asi el subsidio comenzaba a devengarse el dia primero del mes
siguiente al de la presentacion de la solicitud. En el caso de los invalidos que tuviesen
entre sesenta y sesenta y cinco afos el subsidio se devengaba a partir del dia primero del
mes siguiente al de la presentacion de la solicitud.

2V/id. M. UCELAY REPOLLES, Previsién y Seguros Sociales, Gréficas Gonzélez, Madrid, 1955, pég.
254 y ss..

32%En el caso de que una empresa contase con centros de trabajo en territorios respecto de los cuales
resultasen competentes diferentes oficinas de Prevision, la afiliacion se podia llevar a cabo en la mas
préxima al domicilio social de la empresa (art. 3 in fine Orden de 2 de febrero de 1940).

25E| art. 7 de la Orden de 2 de febrero de 1940 enumeraba los requisitos que debian cumplir los
trabajadores que con sesenta afios quisieran cobran el subsidio de vejez. En concreto, era preciso padecer
una incapacidad permanente y total para el ejercicio de su profesion, no derivada de accidente de trabajo
o enfermedad profesional indemnizable y hubieran estado afilados antes de 1 de septiembre de 1939 o
con anterioridad a la peticion del subsidio se hubieran satisfecho en su favor las cuotas correspondientes
al periodo de carencia. En concreto, seiscientos dias en 1940, cantidad que se incremento en trescientos
dias al comiendo de cada uno de los afios sucesivos hasta 1944, afio a partir del cual se exigian mil
ochocientos dias de cotizacion.
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No tenian derecho al subsidio de vejez quienes pagaban por contribucién una cuota al
Tesoro superior a cien pesetas anuales; quienes tuvieran ingresos mensuales superiores
a las noventa pesetas o quienes percibiesen del Estado, de la Provincia o del Municipio
una pension vitalicia igual o superior a noventa pesetas mensuales, si fuera inferior
podria hacerse efectiva la diferencia. Por Gltimo hay que decir que el subsidio de vejez
era incompatible con todo trabajo remunerado, pero compatible, en cambio, con las
pensiones procedentes del régimen de mejora o de algiin Montepio o Mutualidad obrera.
Y se disfrutaba hasta el dia en que falleciese el subsidiado o se produjera el hecho que
diera lugar a la pérdida de tal condicion.

3.2 Lainvalidez

Si bien ya se ha dicho que el Decreto de 18 de abril de 1947 no supuso ninguna novedad
respecto del subsidio de vejez, no se puede sostener lo mismo respecto de la invalidez,
pues el SOVI introdujo por primera vez en el ordenamiento juridico espafiol la
cobertura especifica para el riesgo de invalidez cuando no tenia su origen en un
accidente de trabajo o en una enfermedad profesional. El objetivo que se perseguia con
la aprobacion de esta norma era, tal y como se pone de manifiesto en su exposicion de
motivos, “perfeccionar el sistema ampliando su dmbito protector hasta llegar a un
régimen definitivo que responda a un completo amparo de las situaciones adversas que
impiden al trabajador, al tener que cesar definitivamente en su actividad laboral, obtener
el jornal que es su Unico medio de subsistencia. Dichas situaciones son las que
determinan el cumplimiento de una edad avanzada (sesenta y cinco afios), que puede
estimarse como de invalidez senil, y las ordinarias de vez, como de vejez anticipada”.

Ademas con la implantacion del régimen de invalidez se intentaba cerrar el ciclo
protector que se habia iniciado primero con la creacion del seguro de enfermedad,
instaurado a través de la Ley de 14 de diciembre de 1942, y mas tarde con el
establecimiento del seguro de enfermedades profesionales, aprobado por el Decreto de
10 de enero de 1947. Resulta obvio que lo que se perseguia con la aprobacion del SOVI
era cubrir el riesgo de la prematura pérdida con caracter permanente de la capacidad del
obrero para el trabajo, el de la invalidez temporal que exceda en su duracién de los
periodos cubiertos por el seguro de enfermedad.

a) Contingencia protegida

Este nuevo seguro protegia la invalidez para la profesion habitual derivada de causas
distintas a las contingencias profesionales susceptibles de ser indemnizadas e introdujo
un nuevo concepto de invalidez en el que se unia dos elementos, la reduccion fisica de
un lado y la consiguiente reduccion en la retribucion, de otro. Asi, de acuerdo con el art.
7 del Decreto de 18 de abril de 1947 se consideraba invalidez con derecho a obtener
pension desde el momento de su declaracion “aquella que produzca en el que la sufra la
pérdida de su actividad que le imposibilite ganar en un trabajo adecuado a sus fuerzas,
su capacidad, su instruccion y la profesion ejercida, un tercio al menos de lo que gane
habitualmente un asalariado de la misma categoria, sano fisica y mentalmente, de
instruccion analoga, en la misma localidad”. En esta categoria no quedaba comprendido
quien fuera invalido por causa a si mismo imputable o debido a un accidente de trabajo
0 a una enfermedad profesional indemnizable.
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De manera transitoria se considerd que la invalidez era absoluta y permanente para todo
trabajo de la profesion habitual si debido a ella los ingresos que se obtenian eran
inferiores a la tercera parte de los que el afectado obtendria en dicha profesion y
siempre y cuando no fueran imputables ni a €él, ni a un accidente de trabajo o a una
enfermedad profesional. A estos efectos se consideraba profesion habitual aquella a la
que el productor hubiera dedicado su actividad antes de sobrevenir la invalidez y que
constituia la base esencial y fundamental de su existencia (art. 3 de la Orden de 18 de
abril de 1947, por la que se establecen normas para la aplicacion del Decreto de 18 de
abril de 1947 (BOE de 20 de junio de 1947). En aquellos casos en los que el invalido
hubiera ejercido diversas profesiones u oficios se consideraba como habitual la que
gjerciera durante mas tiempo en los Gltimos cinco afios anteriores a la fecha en que se
produjo la invalidez alegada.
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b) Beneficiarios de la pension de invalidez

Como es natural la concesion de la pension de invalidez llevaba aparejada el
cumplimiento de una serie de requisitos. En concreto el solicitante de la pension debia
padecer invalidez absoluta y permanente en los términos antedichos, debia estar afiliado
al régimen general de subsidios de vejez, al menos con cinco afios de antelacion a la
fecha en la que hubiera sido declarada la invalidez por la Caja Nacional, se hubiera
acreditado la prestacion de mil ochocientos dias de trabajo, a partir de la fecha en que se
considere incluido en el régimen y tenga cincuenta afios cumplidos. Esta edad podia
rebajarse hasta los treinta si se hubiera producido una pérdida total, 0 en sus partes
esenciales, de las dos extremidades inferiores o superiores, una pérdida de movimiento
analogo a la mutilacion de las extremidades superiores o inferiores, pérdida total de la
vision o enajenacion mental incurable (art. 8 del Decreto de 18 de abril de 1947 y art. 2
de la Orden de 18 de abril de 1947, por la que se establecen normas para la aplicacion
del Decreto de 18 de abril de 1947 (BOE de 20 de junio de 1947).

c) Dinamica de cobro

Ademas de los requisitos anteriormente mencionados para tener derecho a la pension
era preciso seguir un determinado procedimiento. En concreto, la invalidez debia ser
acreditada mediante certificacion del Médico del Seguro de Enfermedad al que
estuviera asignado el peticionario o del que directamente le asistiese, cuando se tratase
de personal no asegurado. En dicha certificacion se debia especificar la incapacidad que
padecia el solicitante y la posibilidad funcional para dedicarse a otras actividades
laborales. Una vez presentada la solicitud de invalidez, la declaracion de invalido
competia a la Caja Nacional del Seguro de Vejez e Invalidez, declaracion que podia ser
revisada por la Caja periédicamente o en cualquier momento, utilizandose para ello los
correspondientes Servicios Medicos.

La pension de invalidez se devengaba a partir del primero del mes siguiente al de
entrada de la instancia de solicitud en las Agencias o0 Delegaciones del INP y su cuantia
era de 1080 pesetas anuales. Esta cantidad se satisfacia por mensualidades vencidas, con
cargo a los fondos generales que administraba la Caja Nacional y su recepcion era
incompatible con la obtencion de un jornal, sueldo o remuneracion igual o superior a la
tercera parte del que hubiese disfrutado en la profesion habitual que sirvi6 de base para
declarar el derecho a la pension y con las pensiones o subsidios que por invalidez,
jubilacion o retiro percibiera el solicitante de Montepios, exceptuados del régimen
general de subsidio de vejez. El disfrute de la pensién se conservaba mientras el
subsidiado continuase percibiendo ingresos inferiores a la tercera parte de los que
viniera obteniendo en su profesion habitual hasta su fallecimiento, siempre y cuando no
se rebasase ese tope.

4. La gestion del SOVI
La organizacion, la gestion y la administracion del SOVI se atribuyeron al INP, con

algunas excepciones®”®. Para ello se cred, como parte integrante del INP, la Caja
Nacional del Seguro de Vejez e Invalidez, al frente de la cual se encontraba su

32En concreto quedaban exceptuados los Montepios a los que hacia referencia la disposicion adicional
tercera de la Orden de 18 de junio de 1947, esto es, los Montepios exceptuados del Régimen de Retiro
Obrero y del Subsidio de VVejez por Real Orden de 14 de julio de 1921 y Orden de 26 de abril de 1940.
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Director®”’. La Caja Nacional del Seguro de Vejez e Invalidez tenia atribuida la misma
personalidad, responsabilidad y régimen que se reconocia a las deméas Cajas Nacionales
de seguros sociales del INP y para que pudiera operar se trasfirieron todos los fondos y
bienes que tenia atribuido el subsidio de vejez., llevandose a cabo una separacion
completa de los bienes procedentes de los restantes seguros sociales. En concreto, tenia
atribuidas todas las iniciativas y actos que condujeran a la mejor organizacion y gestion
de ese seguro, y de modo especial la administracion de los recursos del régimen
obligatorio del SOVI, la organizacion de los servicios para que las cuotas se hicieran
efectivas a su debido tiempo y que los asegurados recibiesen con normalidad las
prestaciones que les correspondian por vejez e invalidez; la centralizacién en la Caja de
la contabilidad del régimen; la proposicion al Consejo de Administracion de la
aplicacion de los excedentes, asi como la constitucion de reservas, la direccion de la
propaganda del régimen, la realizacién de los estudios adecuados para lograr la mejor
aplicacion y perfeccionamiento del Seguro y todas las demas funciones que le fueran
encomendadas por el INP.

Asi mismo, y de manera mas coyuntural, la Caja Nacional del Seguro de Vejez e
Invalidez tenia atribuidas otras competencias, como la de realizar los estudios que
resultasen necesarios para disefiar y presentar al Ministerio de Trabajo una propuesta
sobre la progresiva implantacion de un sistema completo de cobertura del riesgo de
invalidez para todos los trabajadores comprendidos en el campo de aplicacion del
seguro de vejez, que les protegiera contra la eventualidad de la pérdida prematura de su
capacidad fisica para el trabajo y que no fuera atendida por otro seguro social.

5. Ampliacion del campo de aplicacion de los seguros sociales obligatorios de
enfermedad, vejez e invalidez

En 1948 se llevaron a cabo algunas actuaciones que incidieron en los seguros de
enfermedad, vejez e invalidez. En primer lugar, se amplié su campo de aplicacion; y en
segundo lugar, se simplificaron y unificaron las reglas relativas a la afiliacion y la
cotizacion a dichos seguros. Por lo que se refiere a la primera medida, el Decreto de 9
de enero de 1948 (BOE de 21 de enero) llevo a cabo la ampliacion del campo de
aplicacion de los seguros sociales obligatorios de enfermedad, de vejez y de invalidez.
A partir de su entrada en vigor estos seguros cubrian a todos los productores manuales,
con independencia de su retribucion. Por lo que se refiere a los trabajadores no
manuales el criterio a tener en cuenta era que sus rentas no excedieran de dos mil
pesetas al afo.

En cuanto a la segunda, el Decreto de 29 de diciembre de 1948 se encargd de
simplificar y unificar la afiliacion y la cotizacion a los seguros de vejez, invalidez y
enfermedad con el fin de evitar duplicidades. Asi, se encomendaba al INP y a sus Cajas
Nacionales la organizacion de un régimen unificado de afiliacion y cotizacion con el fin
de simplificar dichos trdmites administrativos y se establecio una cuota Unica del 18%
del salario de los asegurados para los tres regimenes. El abono de este porcentaje se
repartia entre el patrono y el trabajador correspondiendo a la empresa el 13% y a los

%27E] director de la Caja Nacional del Seguro de Vejez e Invalidez estaba obligado a dar cuenta de la
marcha del Régimen a los 6rganos rectores del INP, a presentar a la Comisaria del INP en el mes de
marzo de cada afio la memoria y balance del ejercicio anterior, a sujetarse estrictamente a los
presupuestos en vigor a y las normas que regulen su aplicacion y a formular en el mes de noviembre de
cada afio, el proyecto de presupuestos de ingresos y gastos de la Caja para el ejercicio siguiente.
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trabajadores el 5%. Dicha cuota se fraccionaba para la aplicacion a cada régimen de la
parte que le correspondia como recurso propio. EI INP se encargaba de llevar a cabo
dicho reparto del siguiente modo: para el seguro de vejez e invalidez el 4% (empresa
3%, productor 1%); para el seguro de enfermedad el 9% (empresa el 6%, productor el
3%; y para el régimen de subsidios familiares el 5% (empresa el 4%, productor el 1%).
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CAPITULO VII-. Seguro de paro forzoso

Oscar Fernandez Marquez

LEY 62/1961, de 22 de julio: implanta el Seguro Nacional de Desempleo
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LEY 62/ 1961, de 22 de ju!io, por la que se im-pl-anta el Seguro Nacional de 'De‘semﬂ-eo

El riesqgo de desemplec constituye una de las mis graves amenazas para la vida del
trabajador. Sin embarge, el Sequre que lo atiende ha terido un lente procesc de
implantacién en los regimenes de Sequridad Secial. Ello es debide, en parte, 2 las
indudables dificultades técnicas y econémicas que cfrece, perc también, y aun mis, al
error de tratarlo como instrumento directo para combatir la escasez de colocaciones en un
pais. El pare, cuande aleanza determinadas proporcicnes —sea endémico, por el
deficiente desarrollo econdmico de un pueHo, o co‘juhtur‘al, a consecuencia de una erisis
9er\erahzada—, constituye un proHema que afecta a la nacién en su totalidad Yy que
debe remediarse mediante wuna poh’ﬁca de activacicn de las enerqfas del pafs y de
aprovechamiente al maxime de sus posibilidades y riguezas, tal come la gque viere
e‘fectuando desde su iniciacién el Movimiento Nacior\al, que merced 2 ella ha cor\seguido
crear en pocos afos mas de dos millones de puestos nueves de ’rrabajo, levantando a la
Patria de su postracién secular, agravada en los dltimes momentos por las convulsiones de
una lucha contra la anarqufa moral y material en que habia caide. Para ello hubieron de
vencerse circunstancias adversas bien presentes en la memoria ciudadana, Pero esta
poh’ﬁca que el Gobierno Y el pueHo se aprestan a continvar cada vez con mayor ahince no
es a]go que se oponhga al establecimiento de la Institucién Soctal, motive del presente
proyecto, sino al contrario, una y otra se conjugan y necesitan reciprocamente, La tarea
de transformar progresivamente 2 la nacién produce inevitables situaciones del paro Namado
)(rfccioha], signo de una economia en e\/oluciéh, que tienen que ser atehdidas, aun cvando
por Su numero nho afecten gravemente 2a la vida p&Hica, porgue son catastrificas para las
débiles economfas a qvuiehes a)(ecfa, y por ello exigen se imp!ahfe uh Sesuro que atienda a
estas situaciones transitorias, pere muchas veces fatales para los que las sufren. Por otra
parte, un Seguro de esta indole que no se apoyase en usa polfﬁca de creacion de ri%uezas
y trabajo llegarfa a pesar ruincsamente e incluse a paralizar las energfas vitales de aq{ue!
Cstade que pretendiese con el establecimiento de unas pensiones sustituir para masas de

ciudadanos el medio digne y auténtico de obtener un sustento.

La existencia de un 'JeSempIeo nacional, consecuencia del subdesarrollo econémice, de la
deficiente organizacion del pafs, de los trastornos en la vida p&Hica o de una inadecvada
proporeion entre el crecimiento Jemosréﬁco Y el de las posi%ihdades de manutencion de
los habitantes, puet{e aliviarse por a]g(m tiempo pere no remediarse de manera
satisfactoria, con instituciones como este Sequro, é], en cambio, 109r‘a p!er\a efectividad y
cohhﬂmge de manera directa 2 la cbra de progresc moral y econémico del pafs al atender
2 €535 cohsecuencias friccfona]es apuhtadas y corregir desamparos individuales y de qrupos

previnentes de defectes o cambios estructurales o de cuales%uiem otras circunstancias,
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inevitables incluso en los pafses mas potentes Y mejor instrumentados. Aparte de que
estimula la actividad de los gobernantes y de la Sociedad al saberse libres de la
preccupacion de que las reformas y mejoras que se imp!antar\ no habrin de 'Jejar
desamparados a grupes de ciudadancs que por virtud de aq{ué”as pueden verse desplazades

de sus puestos antigues en la produceién,

£l Seguro de Desempleo, cuando se em(oca asi, viene a ser pa]anca en lugar de )(rer\o para
el desarrollo del pafs; para sequir un camino franco de progreso en la elevacicn del nivel
de vida de todos los espaticles. Ofrece amplias posibilidades no séle remediando la
necesidad urgente, sino al constituir instrumento de aceién eﬁcaz para agudar y capacitar
a2 los ciudadanes que necesitan o deseen cambiar de puesto de tra?:ajo, coordinando su
obra con las Instituciones de Formacién Prefesional y las de Emplec, contribuyendo con
elle 2 la mejor distribucién de la fuerza laboral, facter el mis pedercse para el

sostenimiento de los pueHos.

Las normas de la presente Ley, que fueron precedidas por un estudic minuciose del
proHema, efectuado por los Organismes de la Sequridad Soctal espaﬁola y por los
elementos técnicos del Ministerio, refrendades después por el Consejo de Trabajo,
tienen como precedente la experiencia de los Subsidies de Paro, que han  ido
imp]ahténdose en los Gltimes afios atendiendo eireulos cada vez mas amphos hasta ”eg‘ar al
momento ac’rua!, en gue estaban ya compreh'c’i'c!os en elles todos los obreros de cardcter
fijo parades, 2 excepcién de aquellos gque habfan de ser indemnizades por las empresas
respectivas, Los datos de estas experiencias permiten ya aqvuﬂafar las consecuencias de
llevar la proteceion del Sequrc 3 m3s vastas zonas que ihc!ugan al ’rr‘abajo eventual de la
Industria y sienten las premisas para, en un future préxime, llevar a ellas incluse a las
personas afectadas por el paro estacional endémico hasta agul en el campo y 2 los
trabajaderes auténomes, con lo que el sistera espafiol quedard situade 2 la cabeza de los

més progresives y ambicioses.

El establecimiento del presente Sequro Social con cardeter nacional y plenc cubre una
meta importante en el desarrolle del Plan de la Segurit!a'cl Soctal, atiende peticiones
constantes de los ’rrakajadores y empresarios espaﬁofes encuadrados en sus Organismos
Sindicales y permite a Espafia relacicnarse en el campe de la Sequridad Secial con los

restantes pafses en una amphtut{ de contactos que hasta ahora no fue posiHe !ograr.

El esfuerzo que exige su financiacién —maxime teniendo en cuenta lo que ya se qasta

en los Subsidios antes aludides, que quedardn abserbides en este Sequro— se reparte
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equitativamente entre los dadores de trabajo Y los que integran el colective beneficiado
ayudade por el Estado, cumpliendo lo que exige la recta interpretaciin del principic de
solidaridad nacional, La cuantfa caleulada, asi absorbida, ne ha de producir impacto
sensible en los costos y precios. Antes al contrario, al permitir una mayor flexibilidad,
unas posibilidades de racionalizacion mayer en la organizacién de las empresas, tendra
repercusiones favorables en aq’uenos factores y en la producc?én en generaY. En definitiva,
con este Sequro se sirve serfamente al propésito enunciado desde los primeros dfas del
Régimen de aleanzar en Espaﬁa la meta de que no haﬁa un hogar sin lumbre ni una familia

sin pan.
En su virtud, de conformidad con la propuesta elaborada por las Cortes Espafiolas,
DISPoNGo:;

Articulo -primero.—E! Sequre de Desempleo se establece en beneficio de quienes pudiendo
y q{uer'{er\t{o h‘abajar pierden su ocupacién, por cuenta 3jena, y con ella su salario. El

Seguro no se extiende a quienes cesan voluntariamente o por despide imputable a ellos.

Artiedlo 'sesundo,—La proteceion del Sequre consistira en Suphr, dentro de los limites que
establece esta Le‘j, la pérdi'da de renta derivada del Jesempleo y en facilitar, en su caso,

las ayudas adecvadas para lograr un nueve puesto de trabajo.

Arﬁcu’-o tercero,-a Sesuro a%arca Yas situaciones creadas tanto por paro ’(ota] como
parcia!. gl primero consiste en la cesacién comp’eta de las actividades lakor‘a!es, y el
seguhdo en la reducciér\, bien de la jorr\ada normal o del nimero de dfas ’abora]es,
siempre que dicha reduccién eq(uiva!ga, como minimo, a la tercera parte de las horas

normales de tr‘abajo dentro de un perio'c}o determinado.

Las situaciones de pare creadas por despidos que afecten a trabajadores ﬁjos se resolverdn
administrativamente o ante las Magistraturas de Trabajo, de acverdo con la legislacién

vigente,
At‘h‘tulo cvarto.~Quedan ihc!uidos en los ber\eﬁcios del Seguro de Desempleo los

ha{vaja'c{ores por cuenta ajeha aﬁhat’os 2 los Seguros Sociales Uniﬁcat’os, sin  mas

excepeiones que las siguientes:
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Primera.-Los ’rrabajadores a domicilio que no estén incluidos en el régimen general

vigente.

Sequnda.-Los trabajadores eventuales en actividades agropecuarias.

Tercera.-Los ’(rakajadores de temporada, cuando ésta no exceda de cuatro meses al afo.
Cuarta.-Los habajadores de actividades pesqueras remuneradas "2 la par’re”,

Los trabajadores anteriormente exceptuades se asequrardn en regimenes especiales que,

con carcter de urgencia, someterd el Ministro de Tr‘abajo ala aprobacién del Gobierno.

Quinta.-Los trabajadores al senicic de empresas y organismes no comprendidos en el

campe de aphcaciér\ de este Seguro, com(orme alo que 'cﬁspor\e el artfeulo siquiente.

Articulo quinto.-Guedan dentro del campo de aplicacién del Sequre de Desemplec las
empresas econémicas privadas, de cua!qvufer clase que sean, gue empleer\ trabajo ajenc, y
los Servicios del Estado y de la Administracién Loca], Corporaciones y Organismos
auténomos que tengan trabajaderes comprendides en los Segures Seciales Unificades o en
la clasificacion de persw\a! no funcionario de la Le3 de veintiséis de diciembre de mil

novecientos cincuenta y ocho.

No obstante ctue'c’aréh exceptua'c!as las empresas cuya ﬁr\ahcfaciéh corra 3 cargo de los
PreSupuesfos del Estado de )(orrna tofa!, y los organismos p&Hicos, siempre que, en ambos
cases, tengan garantizada la aplicacién de un sistema de asistencia a los trabajadores en
pare superior a la que se requla en esta Le\j, Yy que asimismo se les reconozea esta

situacion por el Ministerio de Tra’pajo,

Artieulo sexto.-Los trabajadores extranjeres al servicio de empresas espa'ﬁo]as podrn
Jisfrutar de los beneficios del Sequre en igualdad de condiciones que los ’(ra%aja'clores
espa'ﬁo!es, sin Perjuicio de lo que se &Jispor\ga en los acuerdos de reciprocit"ad que putﬁer‘a

concertar el Gobierno.,

Artiedlo ’sépﬁmo.-’reht{r“ah derecho 2 las prestaciones del Seguro los tmfzajadores en que
coneurran las circunstancias siquientes:
a) Que estén en la situacién de 'cIeSernpleo deserita en el artieulo primero y se }\agah

inserito, dentro del p’azo, en la respectiva Oficina de Colocacion.
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b) Gue Bagan estado afiliados al Sequre durante un pericdo minime de seis meses, dentro
de los dieciocho anteriores a su cese. Caso de no afiliacién o de afiliacién sin cotizacion

por causas no imputables al trabajador, tendrin derecho al Sequre,

c) Gue hagan formalizado su oportuna solicitud de concesién de las prestacicnes de:

Sequro y }\agan transcurrido cuatro dias desde la fecha de cesacién en el emp!eo,

Artiewlo octave.-Los beheﬁciarios del Sesuro tienen derecho 2 perci*)?r durante un p!azo

maximo de seis meses las prestacicnes siquientes:

Primero.-El setenta y cinco por ciento del salaric medic base de cotizacién para Seguros

Sociales.
Sequndo,-El setenta y cince por ciento de las asignaciones familiares,

Tercero,-El setenta y cinco por ciento de las 3r‘aﬁﬁcador\es de Diecioche de Julio Y de

Navidad, cuando en dichas fechas se hallen los heneficiarios en sitvacion de paro,

Las indemnizaciones previs’ras en los aparrados anteriores serdn caleuladas sobre el

promedio ohtenido por los tmbajadores en los seis dltimos meses de habajo,

Cuando la Oficina de Colocaciin ofrezea una oeupacién dentro de Espatia en lugar distinto
del domicilic del frabaja'c!or y éste |a acepte, tendra derecho 2l importe de los qgastos de

desplazamiento, causando baja en la percepeién del subsidio.

Les trabajadores a que se refiere el primer parrafo del artfeulo veinte tendran dereche 2

las prestaciones comp!emer\tarias que reglamenfariamer\te se determinen.

Excepciona!men’(e podrd abonarse la pension 2 las personas de la familia del beneficiario,
Jurante el plazo miximo de tres meses, en el caso de emigracién asistida y con contrato

de trabajo.
Las prestaciones del Sesuro serdan en todo caso compaﬁHes con las indemnizaciones que

correspohbﬁeSe perc”ﬂr 2 los h‘abajadores 2 consecuencia de su 'c!espi'c[o, sean estas

establecidas en conciliacién sindical o ante la Magistr‘atum, o ‘wagan sido ﬁjat’as por
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Resolucién ﬁrme de las autoridades laborales o en sentencia ﬁrme de la jurisdiccién

laboral, faverable al trabajador.
El Consejo de Ministres, a propuesta del de Trabajo, podrd acordar la ampliacién del
plaze de seis meses establecido en el parrafo primerc en el case de que se produjeran

situaciones de 'Jesemp!eo cuya sra\/edad hiciese acthejaHe esta medida excepc'xoha!.

Articule noveno.-Se perder“a el dereche a los beneficios del Segure por cua!qvuiera de las

causas que siquen:

Primera.~Por el transcurse del perfodo de percepcién de las prestaciones del Sequro,

sefialado en el articulo anterior,
Sequnda.-Al rehusarse una cferta de trabajo adecuada a las condiciones del desceupade.
Tercera.—Por obtencién de a!gur\a ocupacion retribuida no eventual.

Cuarta.-Por negativa infundada 2 la promocion, reeducacion y readaptacién profesioha!

acordada por la autoridad competente.

Quinta.-Por tener sesenta y cinco afios y curnphdos las condiciones para percibir las
prestaciones del Seguro de Vejez e Ihvahdez, o la de ju?:ﬂacféh o Invalidez en el
Mutualismo Laboral.

Sexta.-Por traslado de residencia al extranjero.
Séptima.-Por incumplimiento de las obligaciones que incumben al asequrado.

P P 9 ) 9
Articule décimo.-La ocupacion eventual de los beneficiarios durante la vigencia de las
pres’(acior\es del Seguro de Desen«p]eo ir\’(ermmpe el derecho al percibo de la prestaciér\,
pero el tiempe que aqvué”as durasen no se computard en el plazo de disfrute de las
prest‘aciohes,
Cuando los fr‘abajadores en paro tengan derecho 2 las prestaciones econémicas del Sesuro

'c!e Em(errne'clad y Je! de DeSemp!eo, po'c!rér\ optar por !as que ]es reSu!ten mas
beneficiosas, perciﬁendo en todo caso el importe del Plus familiar hasta el limite de
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tiempe 2 que se reﬁere el articulo octave, coh cargo 2 los fon'clos del S‘eguro de

Desemp]eo.

Articulo undécimo,~Guienes hagan agotade de un modo continuo o discontinue el plaze de
percepeion de las prestaciones del Sequro, podran comenzar 2 percib?rlas de nueve siempre
que ‘naga transcurrido un p]azo minimo de doce dieses desde que hicieron efectiva la

ltima prestacion y cump]ar\ las restantes condiciones sobre el reconoeimiento del derecho.

£l Cohsejo de Mh\isfros, 3 propuesta del Ministro de Trabajo, pot{r“a acortar dicho p!aZo
minimo en el caso de que se predujeran situaciones de dJesemplec que aconsejasen esta

medida exrepciona’.

Artfeule  duodécimo.~Las prestaciones del Sequro de Desemp?eo qozardn de idéntica
proteceion !ega! que las de los demas Seguros Sociales 2 efectos de inembargabmdad,

irrenunciabilidad y exencién de gravimenes fiscales o de otra clase.

MArtieule décimotercero.~Los trabajadores atendides por el Sequro continvaran afiliades 2
los Sequros Scciales Unificados y al Mutualisme Laberal durante su permanencia en dicha
situacién, sin experimentar descuento alsur\o en sus ingreses por concepte de custa de
ha!vajador. La cotizacién en eqvuiva?ehcia de la pahohaY y la correspondiente al hakajador,
para los regimenes de prevision soeial ongaforfa, se abonard con cargo al Foht!o del

Sesuro '(Ie Paro.

Artiedlo déctmoevarto.-El régimen ﬁr\ahcfero del Sesuro sequird un sistema de reparto,
pero constituyendo un Fondo de reserva para atender a las contingencias previsibles come
ortﬁr\arias, considerando como tales les derivadas de un Jesemp]eo que no rebase el cuatro
por ciento de la poHaciéh activa asalariada a2 que se refiere el articulo cuarto,
Contribuirdn a dicho reparte, las empresas, los trabajaderes y el Estade en la forma que

seftala el artieulo siquiente,
Articulo Jécimoqvuinto,—l_as cuctas de empresa y frabajat{or se exigiran sobre isua] base
salarial que los Seguros Sociales Ur\i‘ﬁc‘ados, sequn el porcer\taje que sefale el Gobierno 2

propuesta del Ministro de Tra*:ajo,

La cuota del fmbajador serd |a cuarta parte de la cucta de empresa,
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El Estado contribuirda con la cantidad que el Gobiernoe sefale sequn los resultados
econémicos del Sequro y las pesibilidades de la Hacienda Péblica, sin que en ningin easo

puet{a ser su aportacion inferior a la cucta del tm&ajador,

El Ministerio de Trabajo propendrd al Gobierno, cuando sea necesario, la revision de la
base ﬁnanciera del Sesuro y el nivel de reservas, al o’:jeto de adecuar los ingresos al plan

de necesidades establecido en la presente Le‘:),

Articulo Jécimo‘sexto.-La cuota cor\juhta patror\a! Y del trabaja'c{or se recaudard con

arreg]o al régimen establecido para los demas Sesuros Soeiales Ur\fﬁca'c!os,

La falta de afiliacién, o la de cotizacién parciaY o total, engendrardn para la empresa la
oHigaciér\ de resarcir al Seguro las prestaciones abonadas por éste, sin perjuicio de las

demss responsabmdades a que hubiere ]ugar.

Artievlo Jécimosépﬁmo.—g Institute NMacional de Previsiér\, como 6rgar\o gestor de los
Sequros Sociales, tendrd a su carge la administracién del Sequrc, econ separacién de
patrimenic, contabilidad y respensabilidades respecte de las dems Ramas de los Sequres
Soeiales, Sujeténdose a lo dispueste en esta Leg Yy hormas que se dictan para su

desarro”o .

Articulo décimoctave.-Para facilitar 1 aplicacién de este Sequro, el Institute Macional de
Previsién delegard en las empresas el mayer nimero de funcicnes gue sea posible; incluse
el pago de Presfacfor\es 2 los habaja'c’ores en paro parcfa! que conserven el vineulo laboral

coh aq(ué”as.

Artiesle décimencveno,~Serd Organe colaborador del Ministeric de Trabajo el Senvieio
Nacional de Encuadramiente y Colocacién de la Organizacién Sindical, con sus Oficinas y

Registros loeales de coloeacin,

Reqlamentariamente, se determinaran las funciones propias, deleqadas concertadas 2
9 , proptas, 9 Y
desarrollar por el Senvicio, asf como la cvantfa del premic de gestién que, con cargo 2 los

fondos del Sequre, corresponda para contribuir al sestenimiento de diche Organismo,
Articulo Vigé’simo,-a Sequro po'c[ré destinar parte de sus fondos, de conformidad con las

disposiciones que dicte el Ministeric de Trabajo, a fines de orientacién y de formacién

profesiona! acelerada a la realizacién de los plahes de migracicnes asistidas, conforme a la
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Le\j numerc noventa y tres, mil novecientos sesenta, de veintidds de Jiciembre, as{ como
a la readaptaciin de los trabajaderes desccupados a las téenicas y profesiones mies

adecuadas 2 |a poh”rica de emp]eo Y de ordenacion y expansién econémica,

Cuando por insolvencia del deudor y en cumplimiento de sentencia de la Magistratura del
Trabajo no pueda un ’(rabajador en situacion de desemp]eo involuntaric hacer efectives los
derechos reconoeides a indemnizaciones y sequridad social, correrd a cargo del Sequro de

Desemp!eo la e)(ecﬁv'x'clad de aqvuénos,

Arﬁcu’-o Visé'simo -primero,-La Vigﬂahcia del wmphmfer\fo de las normas relativas al Sesuro

de DeSempYeo correspohderﬁ, en sus distintos aspectos, 2 los Orgar\os sisuiehtes:
Primerc.-& la Direccién General de Previsicn, el réqimen qeneral del Sequro.
’ 9 9 9

Segundo.-A la Direccién General de Emplec y a las Delegacicnes de Trabajo, lo referente
a la actuacion de las Oficinas previnciales, comareales y Registros locales de colocacion,

sin perjuicio de las funciones propias de la Organizacién Sindical.

Tercero.-Al Institute Nacional de Previsién, mediante sus Interventores, y al Servicio
Nacional de Encuadramiento y Colocacién, mediante sus Comisiones, Oficinas y Registros
de Colocacion y Vee'c!ores, las que se reﬁemh 2 la observancia por las empresas y los

ha*zaja'c!ores ¥7eheﬁciarfos de sus respectivos deberes.

Cuarto.-A |2 Ir\specciéh de Tra}:ajo, con la colaboracién de la Intervencién de
Colaboradoras y Empresas, la relativa al cumplimiente de las dispesiciones legales por

parte Je !as empresas,

Articulo vigésime sequndo,-Ts competencia de la Magistratura de Trabajo entender en las
cuestiones contenciosas individuales que se susciten en relacién con el Sequro, en las que

sean parte los ’rrabajadores bLeneficiarios.
Articulo vigésimo tercero,.~El  Ministeric de Trabajo dictard en la esfera de su

competencia, o propondrd en otro case al Gobierno, ofda la Organizacién Sindical, las

disposiciones de aplicaciéh de la Presente Leg.
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'Di's-po'siciéh adicional primera.—Los for\'clos actualmente adseritos a los Subsidios de Paro
Tecnolégico por causas econémicas se integrardn en el patrimenio del Sequro de

Desemplec, el cual se hard cargo de las obligaciones pendientes en los referides Subsidios.

Dispesieién adicional segunda.~Continuaran en vigor, en cuanto no se opongan a las normas

de la presente Leﬁ, las disposiciones incluidas en la siguiente tabla de vigencias:
Decreto de veintiséis de enero de mil nevecientos cuarenta y cuatro,

Decreto trescientos ur\o/mi] novecientos cincuenta y nueve, de cinco de marzo,
Las disposicicnes que desarrollan ambos Decretos.

'Di'spo‘siciéh transitoria primera.—l_a presente Leg entrard en vigor el dfa uno de oetubre de

mil novecientos sesenta y uno,

Dispesicién transiteria sequnda.-Cuando el plan de reestructura y medernizacién de la
industria textil algodenera lo aconseje, el Ministeric de Trabajo propondrd al Gebierne la
incorporacion de dicha industria al régimen financiero seftalado por el articulo 'Jecimb%ufhto
de la presente Leg. Hasta entonces el Seguro, en lo que 2 las empresas y ’(rakajadores
de! Ramo a](ecte, se ﬁhahciaré con cargo 2 los foht{os recaudados en virtud del articulo
primero del Decreto de trece de juho de mil novecientos cuarenta, y si no fueran
suficientes, se prorrateara el déficit entre las empresas afectadas en la forma que, 2

propuesta del Sindieato Macional Texﬁ], apmebe el Ministerio de Tra*:ajo,

Dada en el Palacic de £l Pardo a2 veintidés de jdio de mil novecientos sesenta y une,

FRANCISCO FRANCO
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1.- INTRODUCCION

En el largo y complicado proceso de construccion del sistema espafiol de proteccion por
desempleo no cabe duda de que la Ley 62/1961, de 22 de julio, ocupa un lugar de
honor. Por lo pronto, es la primera norma que protege la contingencia a través de un
verdadero “seguro social”. Frente a una situacion anterior en la que la proteccion se
lleva a cabo con subvenciones estatales, aprobadas de modo asistematico, para atender
las situaciones de necesidad segun se van originando en casos concretos y variopintos -
muchas veces destinadas a complementar las ayudas que las propias asociaciones
obreras y los socorros mutuos establecen para los trabajadores-, subvenciones con las
que no solo se financian subsidios sino también otro tipo de iniciativas de lucha contra
el paro (empleo comunitario, ayudas a las empresas, formacién profesional, etc), la Ley
62/1961 tiene en efecto el mérito de aplicar por primera vez la técnica aseguratoria en la
proteccion por desempleo. Por primera vez sucede en verdad que la situacion de
desempleo es definida como un riesgo social econémicamente evaluable, riesgo cuya
proteccion se financia con las aportaciones de los trabajadores y las empresas, de modo
que el beneficiario tiene derecho a obtener proteccion en una situacion previamente

definida o acotada y en funcién de sus previas cotizaciones®?.

No solo ha tenido la Ley 62/1961 la virtud de introducir la técnica del seguro en la
proteccion por desempleo sino también la de ofrecer por primera vez una regulacién
unitaria de la materia. La ley que comentamos configura en efecto un régimen de
proteccion unico e igual para todos los trabajadores por cuenta ajena en abstracto, con
independencia de cudl sea su profesion, el sector en que presten servicios o la causa por
la que hayan perdido su ocupacion; todo ello sin perjuicio, por supuesto, de las
correspondientes exclusiones o especialidades en relacion a cierto tipo de trabajadores,
en todo caso excepcionales. Nada tiene que ver en cualquier caso el panorama unitario y
homogéneo de la proteccion por desempleo que ofrece esta norma con el escenario
fragmentario, sectorial, aluvional y hasta cierto punto caédtico de la época precedente, en
la que, conviene recordar, la proteccion aparece segmentada en normas que reconocen
ayudas econdmicas indirectas a los desempleados (pago del alquiler de la vivienda,
condonacion del recibo del agua y de la luz, etc), normas sectoriales (industria textil
algodonera, panadera, corchera) o en normas que vinculan la proteccion a determinadas
causas de pérdida de trabajo, como las derivadas de las paradas de actividad empresarial
por restricciones de energia eléctrica (Decreto-Ley de 3 de agosto de 1945) o las
producidas por crisis y reorganizaciones empresariales, segun sucede en el caso del
subsidio de paro tecnoldgico (Decreto de 16 de junio de 1954) o con los llamados
simplemente “subsidios de paro” (Decreto de 26 de noviembre de 1959)*%°.

Puede por todo ello decirse que la Ley 62/1961 es el verdadero antecedente, o mejor
habria que decir origen o principio, del actual sistema de proteccion por desempleo. Lo
sustancial del mismo, las reglas fundamentales, principios y componentes que hoy
conocemos, ya estan presentes en aquella ley. Puede de hecho decirse que la Ley
62/1961 inventa -0 descubre- el actual sistema de proteccion por desempleo, de modo
qgue los cambios y desarrollos de las normas posteriores son sélo eso, cambios y
desarrollos, es decir, alteraciones menores de un cuerpo de regulacion que mantiene su

328 \/id. M. ALONSO OLEA, “El Seguro Nacional de Desempleo (Un comentario a la Ley de 22 de julio
de 1961)”, Revista Iberoamericana de Seguridad Social, 6 (1961), p. 1388.

329 Vid. C. VIQUEIRA PEREZ, La prestacion por desempleo, Tirant lo blanch, Valencia, 1990, pp. 35 a
41.
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identidad en lo sustancial. Las modificaciones de la regulacion de la proteccion por
desempleo que advendran a partir de 1961 constituyen en efecto operaciones de
diversificacion, especializacion y especificacion de reglas, de adaptacion del sistema al
contexto econdmico y social y a los tiempos de cada época, de rectificacion de lineas de
regulacion erréneas o inadecuadas, etc. Acaso la Unica modificacion realmente
sustantiva introducida por las normas posteriores sea el reconocimiento de la proteccion
por desempleo en régimen no contributivo, primero en 1984, con los subsidios de
desempleo, y luego en 2002, con las rentas activas de insercion estatales. Téngase en
cuenta que hasta la misma denominacion de “desempleo”, que es la que hoy suele
utilizarse para hacer referencia a esta contingencia, comienza a generalizarse
precisamente con la Ley 62/1961, pues hasta este momento las normas habian preferido
la de “paro forzoso™**°.

2.- PREMISAS, OBJETIVOS Y ESTRATEGIA DE LA PROTECCION POR
DESEMPLEO EN LA LEY 62/1961

Acompafa a la Ley 62/1961 un interesante preambulo en el que destaca el diagnostico
que el legislador de la época hace del problema del desempleo asi como el juicio que
formula acerca de su solucidn, y en el que se concreta —esto es lo mas decisivo- la
funcién que en la lucha contra este problema pueden o deben llegar a cumplir las
medidas de proteccion por desempleo, y en particular los subsidios econémicos.

Parte concretamente la Ley 62/1961 de la distincion entre tres tipos de desempleo: (1) el
desempleo que ella llama “endémico”, y que hoy calificariamos como *“estructural”,
definido como aquel que obedece “al deficiente desarrollo econémico de un pueblo”;
(2) el desempleo “coyuntural”, producido en situaciones de crisis, 0 como dice la norma
“a consecuencia de una crisis generalizada™; y (3) el desempleo “friccional”, cuando se
produce debido a retardos e ineficiencias en el ajuste entre las ofertas y las demandas de
empleo (malfuncionamiento de los mecanismos de colocacion, deficiencias del sistema
educativo y de formacion profesional, costes de transaccion, etc), y que la Ley considera
un caracteristico “signo de una economia en evolucion”.

Sobre esta base, la Ley 62/1961 entiende que la principal fuente de paro en la Espafia de
la época es el desempleo “endémico o estructural”, pues como ella misma precisa el
“desempleo nacional”, es decir, el desempleo de los espafioles a fines de los afios
cincuenta, es “consecuencia del subdesarrollo econdémico, de la deficiente organizacion
del pais, de los trastornos en la vida publica, o de una inadecuada proporcion entre el
crecimiento demografico y las posibilidades de manutencion de los habitantes”.

Desde este punto de partida la Ley que comentamos define una primera pauta de lo que
entiende que debe ser la estrategia de lucha contra el desempleo. No es otra que la
afirmacion de que las medidas de proteccion por desempleo —los subsidios economicos-
de poco o nada sirven por si mismos. Haciendo gala de una gran modernidad, pues lo

¥0v/id. C. GALA VALLEJO, La Seguridad Social en Espafia, SIPS, Madrid, 1961, p. 125; parte de la
doctrina se manifestd en cualquier caso partidaria de seguir utilizando el término “paro”, al entender que
el de “desempleo” es “un término que solamente expresa la situacion de no empleo, la falta de empleo,
pero no alcanza a distinguir la causa del mismo”; la palabra “paro” en cambio —se dijo- “puede afiadir a la
de desempleo una nota mas: precisamente la de que la falta de empleo ha de ser un estado subsiguiente a
otro de empleo previo”; vid. L.E. de la VILLA, “Sistemas para la cobertura del riesgo de paro forzoso”,
Revista Iberoamericana de Seguridad Social, 6 (1961), p. 1407.
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cierto es que esta misma idea es la que ha venido a presentarse como fundamento de la
ultima reforma de nuestro sistema de proteccién por desempleo en 2002, procedente por
cierto de las directrices comunitarias en materia de politica de empleo, la Ley que
comentamos ya establece en 1961 que “es un error” utilizar el “seguro de desempleo”
como “instrumento directo para combatir la escasez de colocaciones en un pais”, sobre
todo cuando el paro, por ser estructural o endémico, afecta a una gran parte o la mayoria
de la poblacion. En estos casos dice la norma que el Unico remedio es “una politica de
activacion de las energias del pais y de aprovechamiento al maximo de sus posibilidades
y riquezas”. La norma llega incluso a sefialar con toda claridad que “un seguro de
desempleo que no se apoyara en una politica de creacion de riquezas y trabajo llegaria a
pesar ruinosamente e incluso a paralizar las energias vitales del Estado que pretendiese
con el establecimiento de unas pensiones sustituir para las masas de ciudadanos el
medio digno y auténtico de obtener un sustento”.

¢Cual es entonces la utilidad efectiva de los subsidios de desempleo? La Ley lo dice con
claridad: complementar las politicas de creacion de riqueza y empleo que puedan
emprender los poderes publicos, pues las medidas de politica social y las medidas de
politica econdmica deben conjugarse para ser eficaces. Dice a mayor abundamiento la
Ley que “la tarea de transformar progresivamente la nacion produce inevitables
situaciones de paro friccional que tienen que ser atendidas”, razon por la que es
necesario “un seguro que atienda estas situaciones transitorias pero muchas veces
fatales para quienes las sufren”. El seguro de desempleo, de este modo, vendria a
“estimular la actividad de los gobernantes y la sociedad al saberse libres de la
preocupacion de que las mejoras y reformas que se implantan no habran de dejar
desamparados a grupos de ciudadanos que por virtud de aquellas pueden verse
desplazados de sus puestos antiguos en la produccion”. El seguro de desempleo —
sentencia la norma a modo de conclusion-, cuando se enfoca de esta manera, “viene a
ser palanca, en lugar de freno, para el desarrollo del pais”.

La modernidad de la norma no radica sélo en esto: estriba también en el modo en que se
conciben las ayudas a los desempleados. Pues sucede que, volviendo a anticiparse a las
directrices comunitarias sobre politica de empleo -a las ideas que han inspirado las
ultimas reformas de nuestro sistema de proteccion por desempleo, en definitiva-, la
norma no solo considera los subsidios por desempleo como “inertes” rentas sustitutivas
de las percepciones del trabajo, sino como rentas funcionalmente orientadas a promover
la reinsercion profesional de los desempleados. Dice la Ley en este sentido que el
Seguro de Desempleo que se instaura no sélo sirve para “remediar necesidades
urgentes” (el sustento de los desempleados), sino que ha de servir como “instrumento de
accion eficaz para ayudar y capacitar a los ciudadanos que necesiten o deseen cambiar
de puesto de trabajo”, a cuyo fin coordinara su obra “con las Instituciones de Formaciéon
Profesional y las del Empleo”, contribuyendo con ello a “la mejor distribucion de la
fuerza laboral, factor el mas poderoso para el sostenimiento de los pueblos”.

Esta asi pues presente en la Ley 62/1961 lo que pudiéramos llamar “filosofia de la
empleabilidad”, asi como su principal manifestacion: las “politicas activas de empleo”.
La norma entiende en efecto que la mejor forma de proteger a los desempleados es
darles oportunidades de encontrar una nueva ocupacién, de modo que se considera
prioritario invertir los fondos de proteccion por desempleo en iniciativas o programas de
formacion y reinsercion de los desempleados, de ayuda a la movilidad para hacer
posible la cobertura de puestos de trabajo adecuados que puedan ofertarse en territorios
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distantes del lugar del empleo original, etc. Todo ello, por supuesto, sin suprimir los
subsidios, pero si haciéndolos depender de la consecucion de estos objetivos, de modo
por ejemplo que la negativa a participar en acciones de formacion, movilidad o mejora
de la ocupabilidad pueda determinar la pérdida de las ayudas.

Todas estas ideas estan como decimos presentes en la Ley 62/1961, que no es
casualidad que aparezca en nuestro ordenamiento juridico precisamente en la fecha -
crucial- de inicio del despegue econdémico del capitalismo franquista, momento en que
se vuelve decisivo contar con una norma capaz de establecer un esquema de proteccion
por desempleo a la altura del tiempo, apto para brindar proteccion sin comprometer el
crecimiento econdémico, y sensible y en conexion en todo caso con las politicas
econdémicas y de empleo. Parece claro que el legislador considera que la consecucion de
estos objetivos exige la aprobacion de un Seguro de Desempleo Unificado, y acaso los
retos que un sistema de proteccion por desempleo asi concebido plantea sean
precisamente las “indudables dificultades técnicas y econdmicas” a las que se refiere el
preambulo de la Ley para explicar o justificar por qué la unificacion de los seguros
encargados de proteger esta contingencia “ha tenido un lento proceso” y sélo ha llegado

a alcanzarse en una fecha tan tardia®®.

Sustituye en todo caso la Ley 62/1961 el viejo sistema de proteccion por desempleo (de
caracter sectorial o vinculado a s6lo a cierto tipo de causas de pérdida del trabajo, como
sucede en los Subsidios de Paro) por un sistema unitario e integrado que quiere mejorar
la calidad de la proteccién, ampliandola al trabajo eventual de la industria, al desempleo
estacional agrario, e incluso —llega a decir la norma- a los autébnomos. La financiacién
se llevard a cabo mediante un sistema de reparto con distribucion de las cuotas entre
empresarios y trabajadores, de modo equitativo y de acuerdo con el “principio de
solidaridad nacional”, sin que ello deba verse como un lastre para las empresas, pues -la
norma lo dice con toda claridad- a cambio de lo que paguen éstas quedaran legitimadas
para gestionar mas flexiblemente su organizacion, de modo que podran adoptar medidas
que en otro contexto serian mas traumaticas y por ello acaso menos viables. Todo con el
consabido fin ultimo de que en Espafia “no haya un hogar sin lumbre ni una familia sin
pan”, como termina diciendo el Predmbulo de la norma.

3.- REQUISITOS DE ACCESO A LA PROTECCION POR DESEMPLEO
A) Ambito Subjetivo

La Ley 62/1961 consagra un sistema de proteccion por desempleo de caracter
profesional y contributivo, que s6lo ampara a los trabajadores por cuenta ajena que
hayan trabajado y perdido su ocupacion. No tutela, por tanto el desempleo de insercion,
es decir, aquel en que se encuentran quienes nunca hayan desempefiado una ocupacion,
ni tampoco el de quienes habiéndola desempefiado lo hayan hecho sélo de modo
eventual o por poco tiempo. Tampoco la pérdida de trabajo de quienes se hayan

L as referidas “dificultades técnicas y econdmicas” —expresion que no deja de tener cierto caracter
enigmatico cuando es leida desde nuestro presente- aparecen en todo caso relacionadas, por ejemplo en la
Real Orden de 25 de abril de 1928, por la que se encarga al Instituto Nacional de Prevision la preparacion
de un Proyecto de Seguro de Paro Forzoso, con dos circunstancias concretas: (1) la inexistencia de datos
estadisticos fiables sobre el mercado de trabajo; (2) la debilidad del aparato organico-administrativo que
presuntamente tendria que utilizarse para vertebrar y hacer viable un seguro de desempleo en aquella
época historica.
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dedicado a actividades no asalariadas. El que el desempleado esté atravesando
dificultades econdmicas, o incluso situaciones de verdadera penuria, no se considera en
la norma causa de acceso a la proteccion, siempre concebida como exclusivamente
contributiva. Dispone en efecto la norma que “el Seguro de Desempleo se establece en
beneficio de quienes (...) pierden su ocupacién por cuenta ajena” (art. 1).

La norma contiene algunas precisiones sobre el trabajo por cuenta ajena que se
considera incluido (o excluido) en el ambito subjetivo del Seguro de Desempleo. Esta
dentro tanto el prestado para “empresas econémicas privadas, de cualquier clase que
sean”, como el que se preste para las Administraciones publicas, siempre gque se trate de
trabajadores comprendidos en los Seguros Sociales Unificados®*? y que no tengan la
condicion de funcionarios publicos (art. 5). Segun ello, parece quedar fuera del &mbito
del Seguro el trabajo prestado para “empresas no econdmicas” (empleados de hogar,
trabajadores de entidades no lucrativas)®3, asi como, claramente, la actividad de los
funcionarios publicos. En todo caso, la norma también excluye a los trabajadores que
presten servicios en organismos publicos y en empresas cuya financiacion corra a cargo
de los Presupuestos del Estado en forma total, pero siempre que tengan garantizada la
apSI;Eacién de un sistema de asistencia en paro superior al regulado en esta Ley (art.
5)**".

La Ley contiene ademas una relacion de trabajadores por cuenta ajena que nunca se
consideraran dentro del Seguro de Desempleo. Concretamente excluye: (1) los
trabajadores a domicilio que no estén incluidos en el régimen general vigente®**; (2) los
trabajadores eventuales en actividades agropecuarias, a los que la Orden de desarrollo
de 14 de noviembre de 1961 afiade los trabajadores forestales, sin referirse para nada,
por cierto, a que su trabajo tenga que ser eventual, con lo que todos los trabajadores
forestales —también los indefinidos- parecen quedar excluidos; (3) los trabajadores de
temporada, cuando ésta no exceda de cuatro meses al afio; (4) los trabajadores de
actividades pesqueras remuneradas a la parte. Estos trabajadores, que el preambulo de la
norma prevé incluir en el Seguro de Desempleo “en un futuro préximo”, no quedan en
cualquier caso necesariamente privados de ayudas por desempleo, pues al decir de la
Ley “se aseguraran en los regimenes especiales que con caracter de urgencia sometera
el Ministerio de Trabajo a la aprobacion del Gobierno” (art. 4).

La Ley 62/1961 contiene, en fin, previsiones especificas para los extranjeros. Dispone
concretamente que “los trabajadores extranjeros al servicio de empresas espafiolas
podran disfrutar de los beneficios del Seguro en igualdad de condiciones que los
trabajadores espafioles, sin perjuicio de lo que se disponga en los acuerdos de
reciprocidad que pudiera concertar el Gobierno” (art. 6). Como con todo acierto ha

%32 |_a Orden de 14 de noviembre de 1961 no se conforma con exigir la inclusién del trabajador en los
Seguros Sociales Unificados: exige la inclusion en “la totalidad” de los referidos Seguros (art. 1.1).

%33 |_a precision de que las empresas privadas hayan de ser “econémicas” desaparece, por cierto, en la
Orden de 14 de noviembre de 1961, que dice en su art. 1.1 que el Seguro de Desempleo se aplica a “las
empresas privadas de cualquier clase y actividad”.

33 Estas reglas son objeto de desarrollo y precisién en la Orden de 14 de noviembre de 1961(art. 2.2).
¥ 5egin M. ALONSO OLEA, “El Seguro Nacional de Desempleo...”, loc. cit., p. 1392, més bien
estamos en este inciso ante el caso de una inclusidn que ante el de una exclusion: “si en el proyecto de
Ley se exceptuaba sin mas a los trabajadores a domicilio, en la Ley, en cambio -al excluirse los
trabajadores a domicilio no incluidos en el régimen general vigente- lo que aparece como una exclusion
es realmente una inclusion, porque incluidos en el régimen general vigente estan todos los trabajadores a
domicilio, segln la Orden de 30 de junio de 1959”.
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sefialado la doctrina, “es dificil ver cuél es el sentido de esta salvedad —la relativa a la
reciprocidad- cuando se parte del principio general de equiparacion del trabajador
extranjero al nacional, porque es absurdo pensar que un acuerdo de reciprocidad
conceda mayores beneficios al trabajador extranjero que al nacional, y para concederle
beneficios iguales no hace falta acuerdo alguno”. Quiza por ello la Orden de desarrollo
de la Ley ha prescindido por completo de la prevision legal volviendo a la norma
habitual en nuestro régimen de Seguros sociales, conforme a la cual estan incluidos los
subditos hispanoamericanos, portugueses, brasilefios, filipinos y andorranos en iguales
condiciones que los trabajadores espafioles, y los naturales de los restantes paises

cuando exista reciprocidad pactada o expresamente reconocida (art. 1.3)*.

Notese en cualquier caso que la Ley también establece que “el traslado de la residencia
al extranjero” dara lugar a la pérdida del derecho a los beneficios del Seguro (art. 9.6).
Pues, aunque se trata de una regla aplicable no sélo a los extranjeros sino también a los
nacionales esparioles, es obvio que la misma se proyecta con singular intensidad sobre
aquellos, contribuyendo por ello a definir el campo subjetivo de la proteccion.

B) Situacion de desempleo protegida

Las ayudas del Seguro de Desempleo no se dan en la Ley 62/1961 en cualquier
situacion de pérdida de trabajo por cuenta ajena. Es preciso que el trabajador esté en
disposicion de poder trabajar, es decir, que no esté incapacitado para el trabajo; si éste
fuera el caso estariamos en la contingencia de incapacidad, no en la de desempleo.
También que tenga voluntad de trabajar, requisito subjetivo éste siempre de dificil
acreditacion, y que suele objetivarse en funcién de la conducta observada por el
trabajador en la extincion del contrato del que trae causa la situacion de desempleo y
también de la respuesta a las ofertas de empleo recibidas durante el paro. Se requiere, en
fin, que la pérdida del empleo haya producido como consecuencia la pérdida de los
salarios. Todo ello se desprende de la condensada formula legal segin la cual “el
Seguro de Desempleo se establece en beneficio de quienes pudiendo y queriendo
trabajar, pierden su ocupacion (...) y con ella su salario” (art. 1), formula por cierto en
la que se contiene una definicién de la situacion protegida que llegara casi en sus
propios términos hasta nuestros dias.

Al decisivo y siempre problematico requisito de que haya voluntad de trabajar, vuelve a
referirse la Ley en dos ocasiones mas, con el fin de establecer pautas objetivas que
permitan entender si el mismo se cumple efectivamente o no, debido a las dificultades
que hemos dicho que plantea la prueba de las intenciones ajenas. Por lo pronto, la
norma aclara que no podra entenderse que hay voluntad de trabajar cuando la extincion
del contrato de trabajo sea debida a la voluntad del trabajador o le sea imputable al
mismo, disponiendo que “el Seguro no se extiende a quienes cesan voluntariamente o
por despido imputable a ellos” (art. 1). La exigencia de que el desempleado no haya
causado el cese voluntariamente es fundamental, y se mantendrad como una de las
caracteristicas sustanciales del sistema de proteccion por desempleo hasta nuestros dias.
En cuanto a la regla de que no se consideraran protegidos los despidos imputables a los
trabajadores, que se refiere sin duda a los despidos disciplinarios procedentes, se
mantendra vigente hasta 1984, fecha a partir de la cual este tipo de despidos
comenzaran a recibir proteccion por desempleo, aunque sea con condiciones especiales

336 Vid. M. ALONSO OLEA, “El Seguro Nacional de Desempleo...”, loc. cit., p. 1393.
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(por ejemplo, la necesidad de que transcurran tres meses desde el momento que recaiga
la sentencia que declare el despido procedente para poder comenzar a percibir las
prestaciones —el llamado periodo de espera-).

Es muy importante poner de relieve que la Ley 62/21961 exige que el desempleado no
haya causado su cese voluntariamente y que el mismo no le sea imputable pero no
precisa en qué casos concretos podrd entenderse que las extinciones son realmente
involuntarias e inimputables. Simplemente nos da una idea general o abstracta de las
extinciones protegidas (y en su caso de las suspensiones o reducciones de jornada
protegidas). Dicho de otro modo, la Ley 62/1961 no contiene una relacion en la que
aparezcan definidas una por una lo que hoy conocemos como “situaciones legales de
desempleo”, que son los supuestos concretos y especificados de pérdidas de trabajo por
cuenta ajena que dan en su caso acceso a las prestaciones.

Sin embargo, acaso sea todavia mas importante constatar que la figura de las situaciones
legales de desempleo empieza a utilizarse precisamente en la época de la Ley 62/1961,
concretamente en su Reglamento de desarrollo, que es la Orden de 14 de noviembre de
1961 -una muestra mas de que esta primera legislacion de proteccion por desempleo de
principios de los afios sesenta es el verdadero origen de nuestro sistema actual-. Es mas,
no es solo que la Orden de 1961 conozca o utilice la figura de las situaciones legales de
desempleo: sucede que la misma expresion de “situacion legal de desempleo”, o a veces
“situacion legal de paro” comienza a utilizarse y se normaliza precisamente en esta
norma. Concretamente son dos las situaciones legales de desempleo a las que se refiere
la misma: (1) el despido improcedente, siempre que asi se reconozca en sentencia firme;
(2) el acuerdo adoptado por la Autoridad administrativa laboral competente autorizando
el cese, suspension o la reduccién de jornada en expediente incoado a instancia de la
empresa. De hecho, la norma dedica una gran parte de su articulado a regular los
requisitos y condiciones necesarias para obtener y acreditar estas situaciones legales de
paro, distinguiendo entre trabajadores fijos y eventuales y también segln se trate de
extincion de los contratos o de suspensiones o reducciones de jornada (arts. 6 y ss).

La objetivacion del requisito de la voluntad de trabajar queda también de manifiesto
cuando la Ley 62/1961 regula la extincion de las ayudas de desempleo, y concretamente
cuando dispone su pérdida “al rehusarse una oferta de trabajo adecuada a las
condiciones del desocupado” o “por la negativa infundada a la promocién, reeducacién
y readaptacion profesional acordada por la autoridad competente” (art. 9.3 y 4). Resulta
obvio que si las ayudas se pierden en estos supuestos es porque la conducta observada
objetivamente por el desempleado permite deducir que no tiene intencion de trabajar.
En todo caso, notese -y este es otro rasgo de gran modernidad- que esto supone que
para beneficiarse de las ayudas de desempleo no bastara con que se tenga intencién de
trabajar en el momento de la extincion del contrato (voluntad originaria de trabajar),
sino que tal voluntad debera mantenerse a lo largo de todo el periodo de desempleo
(voluntad sucesiva de trabajar).

La Ley 62/1961 precisa por tltimo que la situacion de pérdida de ocupacion protegida
no se reduce a los supuestos de paro total sino que incluye los de paro parcial, mencion
ésta con la que la norma vuelve a confirmar su condicion de verdadero antecedente de la
actual regulacion de la proteccion por desempleo, que también ampara ambos tipos de
situaciones. Sefiala concretamente la Ley que “el Seguro abarca las situaciones creadas
tanto por paro total como parcial”, entendiendo por el primero “la cesacién completa de
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las actividades laborales” y por el segundo “la reduccion, bien de la jornada normal o
del nimero de dias laborales”, doble mencién —ésta Gltima- en la que quedarian
respectivamente incluidos el paro que hoy conocemos como de reduccion de jornada en
sentido estricto como el paro que hoy conocemos como de suspension del contrato de
trabajo. En todo caso, la proteccion por desempleo parcial requiere, también como hoy
sucede, que la reduccion del trabajo “equivalga como minimo a la tercera parte de las
horas normales de trabajo dentro de un periodo determinado” (art. 3).

C) Requisitos de afiliacion, tramitacion y aplazamiento o espera

No basta con cumplir los requisitos sefialados para tener derecho a las ayudas de
proteccion por desempleo (pérdida no imputable de trabajo por cuenta ajena, capacidad
para trabajar, voluntad de obtencién de una nueva ocupacion, etc). Puesto que estamos
ante un mecanismo de proteccién contributiva —claramente aseguratoria, en el fondo- la
norma impone las logicas exigencias de minima carencia y afiliacion. Dice
concretamente que solo estaran protegidos quienes “hayan estado afiliados al Seguro
durante un periodo minimo de seis meses dentro de los dieciocho anteriores al cese”
(art. 7b); afiliacion, por cierto, que segun el Reglamento de desarrollo de la Ley, la
Orden de 14 de noviembre de 1961, se entenderd existente siempre que “a la fecha del
cese total o parcial en la ocupacion estuviese en baja laboral por enfermedad, accidente
de trabajo o enfermedad profesional” (art. 6.3), y de modo automatico siempre que el
trabajador haya sido afiliado “en la totalidad de los Seguros Sociales Unificados™®*'.

Notese que la norma habla de afiliacion, y no de cotizacion, con lo que parece que ésta
ultima no seria precisa para entender cumplido el requisito. Realmente, ni la cotizacion
ni la afiliacion que parece exigir la norma son necesarias. Lo realmente importante no es
que haya habido afiliacién o cotizacion, sino que deba haberlas habido, es decir, que
haya habido trabajo por cuenta ajena. La propia norma lo aclara cuando dispone que
“caso de no afiliacion, o de afiliacion sin cotizacion”, siempre —eso si- que ello
obedezca a “causas no imputables al trabajador”, éste “tendra derecho al Seguro” (art.
7b). Mas adelante vuelve la norma a referirse a esta verdadera regla de “automaticidad
de las prestaciones” al decir que “la falta de afiliacion o la de cotizacion parcial o total
engendrardn para la empresa la obligacion de resarcir al Seguro las prestaciones
abonadas por éste” (art. 16 in fine)®®.

Los seis meses de afiliacion exigidos -0 por mejor decir de trabajo efectivo, como
acabamos de sefialar-, no sélo podran ser continuos sino también discontinuos, como
demuestra el hecho de que la norma refiera su totalizacion al periodo de los dieciocho
anteriores al cese. Nada indica la misma, por cierto, en relacién al tipo de trabajo
desarrollado, y especificamente no dice que tenga que ser a tiempo completo, con lo que
aun siendo trabajo a tiempo parcial debera computarse como si de trabajo a tiempo

337 E] art. 3 de la referida Orden dice en efecto que “la afiliacion de los trabajadores por cuenta ajena a la
totalidad de los Seguros Sociales Unificados sera considerada automaticamente como afiliacion al Seguro
de Desempleo”.

3% Se ha dicho no en balde que la Ley del Seguro de Desempleo de 22 de julio de 1961, recogiendo una
tesis largamente acariciada por la doctrina cientifica, “ha introducido por primera vez en nuestro Derecho
positivo el principio de automaticidad de las prestaciones”; vid. E. BORRAJO DACRUZ, Estudios
juridicos de Prevision Social, Aguilar, Madrid, 1962, p. 215; el estudio contiene por cierto una interesante
exposicion sobre la construccion doctrinal del principio de automaticidad de las prestaciones de
Seguridad Social en nuestro ordenamiento (pp. 209 y ss.).

171



completo se tratara (téngase presente a estos efectos que el trabajo a tiempo parcial
cotiza como trabajo a tiempo completo en aquella época).

También contiene la Ley 62/1961 requisitos que podriamos llamar “adjetivos o de
tramitacion”. Por un lado, exige que el solicitante de las ayudas “se haya inscrito dentro
del plazo como demandante de empleo en la respectiva Oficina de Colocacién” (art. 7a).
Por otro, también que “haya formulado su oportuna solicitud de concesion de las
prestaciones del Seguro” (art. 7c). A estos efectos la norma no establece un plazo
concreto. Si establece plazos de solicitud la Orden de 14 de noviembre de 1961, que
dice, por ejemplo, que en los supuestos de despido improcedente aquella debera
presentarse en la Oficina o Registro de Colocacién competente dentro del plazo de ocho
dias naturales contados a partir de la fecha de notificacion de la sentencia en que se haya
declarado que el despido es improcedente (art. 6.1.6). La citada Orden aclara ademas
que en los casos en los que el desempleo se produzca previa autorizacion de la
Administracion laboral sera la empresa quien opere como solicitante de las prestaciones
al instar el expediente, de modo que cuando el cese sea autorizado “se entendera que el
trabajador ha presentado la solicitud por aparecer relacionado en la resolucion
administrativa que autorice el cese total o parcial” (art. 6.1.6).

A los requisitos referidos la Ley 62/1961 afiade otra importante exigencia: la de que
“hayan transcurrido cuatro dias desde la fecha de cesacion del contrato” (art. 7c). Se
introduce a través de esta regla una exigencia de “espera” que determinard que el
beneficiario de las ayudas, una vez producido el cese, estard privado de prestaciones
durante un tiempo, concretamente cuatro dias.

Este tipo de exigencia reaparecera durante un tiempo —hoy no esta vigente- en la
regulacién posterior de nuestro sistema de proteccion por desempleo, siempre confinada
en determinadas situaciones legales de desempleo -las derivadas de despidos
disciplinarios procedentes-, y tiene sin duda el objetivo de forzar al trabajador a la
busqueda de una nueva ocupacion durante el periodo inmediatamente posterior al cese.
En cualquier caso, la norma no precisa si la espera determinara la pérdida de las ayudas
correspondientes a los dias de espera o bien el mero aplazamiento del disfrute de las
mismas, que deberian abonarse al trabajador retroactivamente una vez transcurrido el
periodo de referencia. Si este ultimo fuera el caso, mas que ante una regla de espera,
estariamos ante una regla de aplazamiento en el pago, similar a la que tradicionalmente
ha venido permitiendo el descuento de 10 dias en el primer mes de abono de la
prestacion a cuenta de su regularizacion en el Gltimo pago, suprimida por cierto por el
RD 200/2006, de 17 de febrero.

Téngase muy presente, por ultimo, que las ayudas a los desempleados, una vez
reconocidas y estando en pleno uso o disfrute, requieren para su mantenimiento
determinado tipo de condiciones: por ejemplo, que no haya transcurrido su plazo de
duracion maxima, que el parado no haya rehusado una oferta de empleo adecuada, que
no haya encontrado una ocupacion retribuida. Requieren, en definitiva, que no se haya
producido una causa de extincién de la proteccion, referidas en el art. 9 de la Ley
62/1961. Como esta es una cuestion de extincion, nos ocuparemos de ellas mas
adelante, cuando abordemos este componente de la proteccion.

4.- OBJETO, CONTENIDO Y ALCANCE DE LA PROTECCION
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A) Subsidios vs. ayudas de mejora de la ocupabilidad

La Ley 62/1961 dice con toda claridad que la proteccién del Seguro de desempleo
tendra por objeto “suplir, dentro de los limites que establece esta Ley, la pérdida de la
renta derivada del desempleo y en facilitar en su caso las ayudas adecuadas para lograr
un nuevo puesto de trabajo” (art. 2).

No se contemplan las ayudas por desempleo, asi pues, como meros subsidios
econdémicos, sino que, como ya hemos visto que dice el preambulo, tales ayudas se
conciben funcionalmente, siempre al servicio de la rapida recolocacion de los
trabajadores, asumiendo cierto protagonismo las medidas o iniciativas que puedan servir
para tales fines. De este modo, la Ley 62/1961 vuelve a dar muestras de gran
modernidad, al inscribirse, ya en una época tan pretérita —acaso remota, a escala del
devenir histérico de las normas sociales-, dentro de lo que hoy se conoce como
“filosofia de la empleabilidad”, muy presente en las directrices de politica de empleo
comunitarias y que ha constituido sin duda una de las ideas-fuerza de la reforma de
nuestro sistema de proteccion por desempleo del afio 2002.

No cabe duda de que las ayudas al desempleo son consideradas en la Ley, por un lado,
como subsidios sustitutivos de los ingresos que el trabajador deja de percibir con la
pérdida de su trabajo. Esta utilidad paliativa —de tratamiento de los sintomas, si se
quiere- es fundamental, y nunca es negada por la Ley 62/1961. En su preambulo ya dice
la norma que si es verdad que los subsidios no remedian el problema del desempleo, si
permiten aliviar por algun tiempo situaciones de desamparo “catastroficas para las
débiles economias a quienes afectan”, y no debe olvidarse que una de las condiciones
exigidas en el art. 1 de la Ley para la proteccion es que el paro conlleve pérdida del
salario. Es evidente por tanto que el abono de subsidios al trabajador es central en la
Ley 62/1961, que se encargara por ello de reconocerlos y regularlos con bastante
detalle.

En cualquier caso, la norma también nos dice que la lucha “radical” contra el desempleo
-es decir, la que pretende “erradicar” o atajar el problema desde su “raiz”- exige
iniciativas de activacion econdmica y creacion de riqueza, y que para ello es preciso que
la proteccion por desempleo bascule en buena medida hacia iniciativas de orientacion,
formacion, recapacitacion y movilidad profesional, mejora de la ocupabilidad, etc, es
decir, hacia lo que hoy convendriamos en llamar “politicas activas de empleo”. Tales
son precisamente las “ayudas adecuadas para lograr un nuevo puesto de trabajo” a que
se refiere el art. 2, y que ya aparecen previstas en el preambulo cuando la Ley habla de
la necesidad de “constituir instrumentos de accion eficaz para ayudar y capacitar a los
ciudadanos que necesiten o deseen cambiar de puesto de trabajo”, y de buscar la
coordinacion a tales efectos “con las Instituciones de Formacion Profesional y las de
Empleo”.

Sin embargo, lo cierto es que estas ayudas no llegan a tener efectivamente en la Ley
62/1961 el mismo peso que los subsidios econdmicos. Por lo pronto, el propio art. 2 de
la Ley 62/1961 introduce un factor condicional al sefialar que sélo operaran “en su
caso”. Pero es que, sobre todo, este tipo de ayudas no obtienen en el articulado de la Ley
el desarrollo que requeririan para su plena efectividad. Tendremos ocasion de
comprobar que las ayudas que reconoce y regula efectivamente la Ley 62/1961 son
sobre todo subsidios economicos de sustitucion de las rentas del trabajo, y que las
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medidas de ayuda para la busqueda de nuevos empleos (las politicas activas de empleo),
o0 bien quedan pendientes del desarrollo reglamentario, o bien se limitan al abono de
ciertas ayudas -muy escasas, todo hay que decirlo- a la movilidad, y en su caso a la
emigracion exterior.

B) Tipos de ayudas, cuantia y duracion

La Ley 62/1961 concentra en efecto su regulacion en el reconocimiento de subsidios
econodmicos a los beneficiarios del Seguro de Desempleo. Concretamente dispone que
éstos tienen derecho a percibir los siguientes subsidios: (1) el 75 por 100 del salario
base de cotizacion para Seguros Sociales; (2) el 75 por 100 de las asignaciones
familiares; (3) el 75 por 100 de las gratificaciones de 18 de julio y Navidad, cuando en
dichas fechas se hallen los beneficiarios en situacién de paro. La norma indica que estas
cantidades “seran calculadas sobre el promedio obtenido por los trabajadores en los seis
ultimos meses de trabajo” (art. 8.1, 2y 3).

A este subsidio “directo” de desempleo, debe afadirse el subsidio *“indirecto” que
representa continuar afiliado y con cotizacion durante su tiempo de percepcion. En
efecto, la Ley 62/1961 dice que “los trabajadores atendidos por el Seguro continuaran
afiliados a los Seguros Sociales Unificados y al Mutualismo Laboral sin experimentar
descuento alguno en sus ingresos por concepto de cuota del trabajador”. Por otra parte,
la norma indica también que “la cotizacién en equivalencia de la patronal y la
correspondiente al trabajador, para los regimenes de prevision social obligatoria, se
abonara con cargo al Seguro de Paro” (art. 13). Ahora bien, la Orden de 14 de
noviembre de 1961 precisa que en las situaciones de paro parcial las empresas deberan

continuar aportando la cuota que les corresponde (art. 11)**°.

De las ayudas a la mejora de la empleabilidad se ocupa la norma con menor profusion e
intensidad, remitiendo a su desarrollo por normas reglamentarias. En efecto, la Ley
62/1961 dispone simplemente que “el Seguro de Desempleo podra destinar parte de sus
fondos, de conformidad con las disposiciones que dicte el Ministerio de Trabajo (...) a
fines de formacion y orientacion profesional acelerada (...) y a la readaptacion de los
trabajadores desocupados a las técnicas y profesiones mas adecuadas a la politica de
empleo y de crecimiento y expansion economica” (art. 20).

Solo reconoce y regula de manera directa la Ley 62/1961 una ayuda de mejora de la
ocupabilidad, o mas concretamente una ayuda a la movilidad, completamente exigua,
por otra parte. Se trata del abono a los perceptores del subsidio de desempleo de los
gastos de desplazamiento en que incurran al aceptar una ocupacién dentro de Espafia
pero en lugar distinto del domicilio del trabajador, supuesto en el que, por cierto, la
norma precisa que el trabajador causard baja en la percepcion del subsidio (art. 8.3

parrafo 3°)3.

39 Dice la norma que “los trabajadores en situacion de paro parcial continuaran en alta en la totalidad de
los Seguros Sociales Unificados y las Empresas y Organismos Pablicos estan obligados al abono de las
cuotas correspondientes a la parte de salario que satisfacen a los trabajadores a su servicio”.

30 |_a Orden de 14 de noviembre de 1961 concreta el concepto de “gastos de desplazamiento” sefialando
que incluye “el importe del billete del viaje en tercera clase o similar y una dieta que se calculara en
funcién de la prestacién diaria que viniera percibiendo (...) y el tiempo normal a invertir en el traslado”
(art. 8).
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La Ley 62/1961 también considera ayudas a la empleabilidad las que aprueba para
favorecer la emigracidn de los espafoles al extranjero. Estas medidas estan previstas en
el art. 20, que permite que el Seguro de desempleo destine parte de sus fondos, de
conformidad con lo que disponga el Ministerio de Trabajo, “a la realizacion de los
planes de migraciones asistidas, conforme a la Ley 93/1960, de 22 de diciembre”.
Notese ademas que la emigracion asistida y con contrato de trabajo se protege también
permitiendo el abono de la prestacion de desempleo causada en Espafia por el emigrante
a sus familiares durante un plazo méaximo de tres meses (art. 8.3, parrafo 5), en una
especie de situaciéon muy especial de compatibilidad entre la prestacion de desempleo y

la realizacion de trabajo®*.

El art. 8.3, parrafo 4, dice por su parte que los trabajadores que se beneficien de las
ayudas de mejora de ocupabilidad (orientacion, formacion, readaptacion profesional)
previstas en el art. 20 (posibilidad de destinar parte de los fondos del Seguro de
Desempleo a este tipo de medidas activas de empleo) -incluido el caso en que ello se
haga con la finalidad de facilitar migraciones asistidas al extranjero- tendran derecho a
unas “prestaciones complementarias”, que se determinaran reglamentariamente. Segln
la Orden de 14 de noviembre de 1961, verdadero Reglamento de desarrollo de la Ley,
tales prestaciones complementarias seran las ayudas necesarias para llevar a cabo los
cursos de orientacion y formacién profesional que no se sufraguen con los fondos
previstos a tal efecto por la Ley 62/1961 (art. 9.1), y consistiran, como la doctrina ya
puso en su dia de manifiesto, “posiblemente en el abono de los gastos de manutencion
mientras los cursos duran o se desarrolla el proceso de readaptacion*.

La Ley 62/1961 contiene, en fin, una importante regla en la que se reconoce la plena
compatibilidad de los subsidios de desempleo con las indemnizaciones a que pudiera
tener derecho el trabajador como consecuencia de la extincion del contrato, superando
una situacion anterior, consolidada en los Subsidios de Paro, en que el acceso a las
ayudas de desempleo exoneraba al empresario de pagar indemnizaciones al término de
los contratos (como nos recuerda la propia Exposicion de Motivos de la norma en su
parrafo 4)**. Dice en efecto la Ley que “las prestaciones del Seguro seran en todo caso
compatibles con las indemnizaciones que correspondiese percibir a los trabajadores a
consecuencia de su despido, sean estas establecidas en conciliacion sindical o ante la
Magistratura, o hayan sido fijadas por Resolucién firme de las autoridades laborales o
en sentencia firme de la jurisdiccion laboral favorable al trabajador” (art. 8.3 parrafo 6).

Esta tesis de completa independencia y por tanto compatibilidad entre las
indemnizaciones por extincion del contrato y las prestaciones de desempleo, a la que se
adscribe la Ley 62/1961, y que es la que tendra éxito con el paso del tiempo, no es
admitida sin criticas por la doctrina de la época. Se ha dicho en este sentido, no sin
razon, que las indemnizaciones por extincion pueden ser consideradas como “un
rudimentario sistema de proteccion contra el paro forzoso” en el que las cargas del
mismo se imponen de modo individual “al empresario a cuyo servicio estuvieran los
trabajadores al devenir parados”, “sin redistribuir la carga entre la colectividad de
empresarios que es lo que a la postre el Seguro hace”. Precisamente por ello —se

¥1v/id. M. ALONSO OLEA, “El Seguro Nacional de Desempleo...”, loc. cit., p. 1398.

2 \/id. M. ALONSO OLEA, “El Seguro Nacional de Desempleo...”, loc. cit., p. 1398.

¥3V/id. M. PALANCAR, “El seguro de paro como seguro de empresa”, Estudios en homenaje a Jordana
de Pozas, Tomo I, vol. 3, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1961, p. 309.
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concluye-, parece que la instauracion del Seguro de Paro deberia de alguna forma

repercutir sobre las indemnizaciones por extincién a cargo de la empresa®*“.

Es curioso constatar, por Gltimo, que la Ley 62/1961 convierte el Seguro de Desempleo
en una especie de fondo de garantia de créditos no cobrados por los desempleados en
supuestos de insolvencia. Dice concretamente que “cuando por insolvencia del deudor y
en cumplimiento de sentencia de la Magistratura de Trabajo no pueda un trabajador en
situacion de desempleo involuntario hacer efectivos los derechos reconocidos a
indemnizaciones y seguridad social, correrd a cargo del Seguro de Desempleo la
efectividad de aquéllos” (art.20 in fine).

La doctrina ha interpretado que con esta prevision el Seguro de Desempleo no so6lo
estaria preludiando algo parecido a lo que luego serd el Fondo de Garantia Salarial,
cuando la garantia aparece referida a las “indemnizaciones” -dentro de las que deberian
incluirse las de extincion del contrato, pero también otras “cuasisalariales”-, sino
funcionando de hecho como verdadero “Fondo de Garantia” de todas las prestaciones de
seguridad social a las que pudiera tener acceso el desempleado en casos de falta de
afiliacion. Al referirse el art. 20 in fine a la garantia de “los derechos reconocidos (...) a
la seguridad social” a cargo de las empresas, y en un contexto en el que el principio de
automaticidad de las prestaciones no opera con caracter general, sino solo en la
proteccion por desempleo, como hemos visto, se ha dicho en efecto que “el Seguro de
Desempleo pasa a convertirse en un Fondo de Garantia a favor del parado de todas
aquellas prestaciones de Seguridad Social que por virtud de la teoria de la
responsabilidad civil por no afiliacion pasen a gravitar sobre la empresa responsable de
dicha omision (p. ej., por enfermedad), asi como de aquellas otras prestaciones debidas
directamente por la misma empresa (indemnizaciones de jubilacion, plus familiar,
subsidio de defuncioén, etc.)”**.

Por lo que respecta la duracién de los subsidios la norma prevé un “plazo maximo de
seis meses” (art. 8), lo que viene a representar una extensa y generosa ratio protectora
de 1 por 1, pues debe tenerse presente que seis meses es precisamente la carencia
exigida para tener derecho a las prestaciones (art. 7b). Sin embargo, ni siquiera se
conforma con esta duracion. Prevé de hecho la posibilidad de ampliar esta duracién
méaxima. En efecto, dice en su art. 8 in fine que “el Consejo de Ministros, a propuesta
del Ministerio de Trabajo, podré acordar la ampliacion del plazo de seis meses (...) en
el caso de que se produjeran situaciones de desempleo cuya gravedad hiciese
aconsejable esta medida excepcional”.

C) Extincion, exclusion e interrupcion de las ayudas. Seguro de desempleo y seguro
de enfermedad

Llegado el plazo maximo de duracion del subsidio, éste se extingue (art. 9.1). Ahora
bien, la llegada del plazo méaximo no s6lo extingue el subsidio de desempleo que viniera
disfrutando en acto el trabajador. Afecta también a la posibilidad de disfrutar
potenciales o futuros subsidios de desempleo. La Ley 62/1961 incorpora en efecto una

#%Vid. M. ALONSO OLEA, “El Seguro Nacional de Desempleo...”, loc. cit., p. 1397; también L.E. de
la VILLA, “Sistemas para la cobertura del riesgo de paro forzoso”, loc. cit., aprecia una relacién evidente
entre las indemnizaciones por extincion del contrato y la proteccion por desempleo, al considerar aquéllas
“medidas reparadoras” del paro a cargo de la empresa (p. 1409).

%5 vVid. E. BORRAJO DACRUZ, Estudios juridicos de Previsién Social, op. cit., p. 216.
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curiosa regla segun el cual “quienes hayan agotado de un modo continuo o discontinuo
el plazo de percepcidn de las prestaciones del Seguro podran comenzar a percibirlas de
nuevo siempre que haya transcurrido un plazo minimo de doce meses desde que
hicieron efectiva la Gltima prestacion y cumplan las restantes condiciones sobre el
reconocimiento del derecho” (art. 11).

Esta regla, que no ha llegado a la regulacion hoy vigente, limita la posibilidad de
encadenar situaciones de desempleo protegidas. Si conforme a las reglas de carencia el
agotamiento de un subsidio de desempleo sélo exigiria el transcurso de seis meses para
generar una nueva prestacion, aquella regla lo impide, aplazando la posibilidad de
obtener la proteccion otros seis meses (hasta totalizar los doce exigidos). Es obvio que
la finalidad de esta regla es repartir unos fondos de proteccion que se supone escasos
entre el mayor nimero de desempleados, evitando que se concentren excesivamente en
unas mismas personas. Ahora bien, para evitar posibles situaciones de desproteccién, la
propia norma previene que “el Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro de
Trabajo, podra acortar dicho plazo maximo en el caso de que se produjeran situaciones
de desempleo que aconsejasen esta medida excepcional” (art. 11.2).

No sélo se extingue el subsidio de desempleo por el transcurso del plazo maximo de las
ayudas. La Ley 62/1961 se refiere a otras causas extintivas, muy parecidas por cierto a
las que hoy se encuentran vigentes: (1) rehusar una oferta de empleo adecuada; (2)
obtencion de ocupacion retribuida no eventual; (3) negativa infundada a participar en
acciones de promocion, reeducaciéon y readaptacion profesional acordadas por la
autoridad competente; (4) cumplimiento de 65 afios, siempre que se den las condiciones
para causar pension de jubilaciéon o invalidez; (5) traslado su residencia al extranjero;
(6) en general, el incumplimiento por el asegurado de las obligaciones que le incumben
debido a su condicion de desempleado protegido (art. 9).

La Ley 62/1961 se refiere también a alguna circunstancia que simplemente suspende o
interrumpe el disfrute de las ayudas de desempleo, de modo que éstas se reanudaran una
vez que haya cesado esta circunstancia suspensiva -por el tiempo, por cierto, que restara
por disfrutar en el momento de producirse la interrupcion-. La circunstancia concreta
que produce este efecto es la realizacion de un trabajo de caracter eventual. En efecto, la
norma dice que “la ocupacion eventual de los beneficiarios durante la vigencia de las
prestaciones del Seguro interrumpe el derecho al percibo de la prestacion, pero el
tiempo que aquélla durase no se computara en el plazo de disfrute de las prestaciones”
(art. 10). No sucedera asi, sin embargo, cuando quien estuviera disfrutando la prestacion
por desempleo que se interrumpe fuera ya un trabajador eventual: segun la Orden de 14
de noviembre de 1961, “el plazo de suspension de los beneficios del Seguro de
Desempleo se computara dentro de los seis meses de duracion de las prestaciones (...)
si la actividad laboral eventual se realiza por trabajador eventual que ostentaba esta
calificacion en la fecha de atribucion del derecho a la prestacidn por estar en situacion
legal de paro, si tal ocupacion excede de una duracion de tres jornadas habiles de
trabajo” (art. 14, parrafo 2).

También trata la Ley 62/1961 de la cuestion, que hoy sigue suscitando problemas, de
determinar qué sucede cuando la contingencia de desempleo concurre con la de
enfermedad, y mas concretamente cuando concurren las prestaciones de desempleo con
las del seguro de enfermedad. Dice a tal efecto que “cuando los trabajadores en paro
tengan derecho a las prestaciones economicas del Seguro de Enfermedad y del Seguro
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de Desempleo podran optar por las que les resulten mas beneficiosas, percibiendo en
todo caso el importe del Plus Familiar hasta el limite de tiempo a que se refiere el
articulo 8 (seis meses), con cargo a los fondos del Seguro de Desempleo”. Se produce
de este modo, tal y como sucede en la actualidad, una especie de mixtura de
contingencias en que no resulta facil determinar si estamos ante seguro de enfermedad o
de desempleo.

5.- ORGANIZACION DE LA PROTECCION
A) Régimen financiero

El régimen financiero del Seguro de Desempleo obedece en la Ley 62/1961 al “sistema
de reparto”. A tal fin, dice la norma que con las aportaciones de trabajadores y
empresarios (y del Estado) se constituira un “Fondo de Reserva” que servira para
atender “las contingencias previsibles como ordinarias, considerando como tales las
derivadas de un desempleo que no rebase el cuatro por ciento de la poblacion activa
asalariada” (art. 14). Pone asi de manifiesto la Ley 62/1961 lo que ya habia dejado
entrever en su predmbulo: que la proteccién por desempleo aspira simplemente a ser un
instrumento para combatir el paro friccional, que es precisamente el que se sitla en
torno a tasas del 4 por 100, no otro tipo de situaciones de desocupacion de caracter
estructural o en las que, en general, la tasa de desempleo se sitle por encima de aquellos
limites (art. 14).

La base para el célculo de las cuotas, tanto de la empresa como del trabajador, sera el
salario de los trabajadores, y concretamente —dice la norma- la misma “base salarial”
que se utiliza para cotizar en los “Seguros Sociales Unificados”. En cuanto al porcentaje
de cotizacion, sera fijado por “el Gobierno a propuesta del Ministerio de Trabajo”,
debiendo en todo caso cumplirse la regla de que “la cuota del trabajador sera la cuarta
parte de la cuota de la empresa” (art. 15). Por Decreto de 6 de septiembre de 1961 la
cuota fue fijada en el 1,5 por 100, el 1,2 por 100 a cargo de la empresa y el restante 0,3
del trabajador. Precisa también la Ley 62/1961 que las cuotas “se recaudaran con
arreglo al régimen establecido para los demas Seguros Sociales Unificados”, y que la
falta de afiliacion o de cotizacion total o parcial “engendraran para la empresa la
obligacion de resarcir al Seguro las prestaciones abonadas por éste, sin perjuicio de las
demaés responsabilidades a que hubiere lugar” (art. 16)

A las cuotas de empresario y trabajadores habran de sumarse las aportaciones del
Estado, que debera contribuir “con la cantidad que el Gobierno sefiale segun los
resultados econémicos del Seguro y las posibilidades de la Hacienda Publica, sin que en
ningun caso pueda ser su aportacion inferior a la cuota del trabajador” (art. 15). Esto
obliga al Gobierno a incluir en los presupuestos una cantidad global equivalente al 0,3
de la masa salarial sometida a cotizacion para financiar el Seguro de Desempleo.
También deberan sumarse los fondos adscritos a los anteriores Subsidios de Paro
Tecnologico por causas economicas, que “se integraran en el patrimonio del Seguro de
Desempleo”, cierto que a todos los efectos, pues el mismo deberéa “hacerse cargo de las
obligaciones pendientes en los referidos Subsidios” (Disposicion adicional 1).

En cualquier caso, no estamos ante reglas de financiacion completamente rigidas e

inamovibles. Pueden variar si las circunstancias de contexto lo hacen. A tal fin, la Ley
62/1961 introduce la indicacion de que *“el Ministerio de Trabajo propondra al
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Gobierno, cuando sea necesario, la revision de la base financiera del Seguro y el nivel
de reservas al objeto de adecuar los ingresos al plan de necesidades establecido en la
presente Ley” (art. 15 in fine).

B) Gestion del Seguro

La Ley 62/1961 asigna las funciones de administracion y gestion del seguro de
Desempleo al Instituto Nacional de Prevision, en su calidad de “Organo gestor de los
Seguros Sociales”. Dice en efecto la norma que el Instituto Nacional de Prevision
“tendra a su cargo la administracion del Seguro de desempleo”, que llevara a cabo “con
separacion de patrimonio, contabilidad y responsabilidades respecto de las deméas ramas
de los Seguros Sociales” (art. 17).

Preve en cualquier caso la norma la colaboracion de las empresas en la gestion del
Seguro, y no de cualquier modo, por cierto, sino con una medida o alcance maximos —
acaso debido a las deficiencias de infraestructura organica del aparato administrativo
preciso para gestionar adecuadamente un seguro como el de desempleo-.
Concretamente, dispone la norma que “para facilitar la aplicacidn del Seguro el Instituto
Nacional de Prevision delegara en las empresas el mayor numero de funciones que sea
posible, incluido el pago de prestaciones a los trabajadores en paro parcial que
conserven el vinculo laboral con aquéllas” (art. 18). En estos casos, la Orden de 14 de
noviembre de 1961 sefiala que, una vez realizado el pago por delegacion, “las empresas
se reintegraran del importe de las expresadas prestaciones al efectuar la liquidacién de
cuotas de los Seguros Sociales Unificados” (art. 41).

La Ley 62/1961 también se refiere a la colaboracion de otros sujetos. Dice asi que “sera
organo colaborador del Ministerio de trabajo el Servicio Nacional de Encuadramiento y
Colocacion de la Organizacion sindical, con sus Oficinas y Registros locales de
colocacion” (art. 19). La colaboracién de este organismo es importante, pues puede ser
uatil para saber, por ejemplo, si el trabajador ha rechazado ofertas de empleo adecuadas,
realiza ocupaciéon retribuida, etc. La Ley dispone que “reglamentariamente se
determinaran las funciones propias, delegadas y concertadas a desarrollar por el
Servicio, asi como la cuantia del premio de gestién que, con cargo a lo fondos del
Seguro, corresponda para contribuir al sostenimiento de dicho organismo” (art. 19).

C) Vigilancia y fiscalizacién

La Ley 62/1961 también se ocupa, como no podia ser de otra manera, de la vigilancia
del cumplimiento de las normas relativas al Seguro de Desempleo, distribuyendo tareas
entre distintos organismos de control. La vigilancia del régimen general del Seguro se
adjudica a la direccion General de Prevision. El control de la observancia por las
empresas y los trabajadores de sus deberes se encomienda al Instituto Nacional de
Prevision, que actuara a tal fin mediante sus interventores, y al Servicio Nacional de
Encuadramiento y Colocacion, que se servird para ello de sus Comisiones, Oficinas,
Registros de Colocacion y Veedores. La vigilancia de la actuacion de las oficinas de
colocacion se atribuye a la Direccion General de Empleo y a las Delegaciones de
Trabajo, sin perjuicio de las funciones propias de la Organizacion sindical. En fin, la
fiscalizacion del cumplimiento por las empresas de las disposiciones legales queda en
manos de la Inspeccion de Trabajo, que actuard con la colaboracion de la Intervencion
de Entidades Colaboradoras y Empresas. (art. 21).

179



El conocimiento de las cuestiones contenciosas individuales que se susciten en relacion
con el Seguro de Desempleo y en las que sean parte los trabajadores beneficiarios se
atribuye en la Ley 62/1961 a la competencia de las Magistraturas de Trabajo (art. 22).

180



CAPITULO VIII-. SEGUROS SOCIALES SECTORIALES
Olga Estrada Alonso

LEY DE 10 DE FEBRERO DE 1943: Régimen especial de los seguros sociales en
la Agricultura
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LEY DE10 DE FEBRERO DE 1943 scbre el Régirner\ especial de los sequros sociales

en la Ag ricultura

Con el fin de nermalizar el percibe de los subsidios seciales en el campe espafiol,

procm‘ahdo, a] propio ﬁempb, !as mayores facm'clades para e”b,

DISPONGO:

Articulo primero, — Los Reg(menes oHigaforios de subsidios familiares y de vejez
vedardn organizados, en cuanto a. los trabajadores aqricolas, forestales y pecuarios
ql 9 ) J 9 9 3 P 9

con arreg?o a las normas contenidas en esta Leg ya las de su Reg]amento,

Las cuotas para los indicados subsidios serdn proporcionadas 2 la  contribucién

territorial ristiea Y recaudadas simultineamente con ella,

Los beneficios se U%uidarén a partir de la fecha de la publicacién del Reglamento de

esta Leg, a medida que se ‘maga la afiliacién por los trabajat{ores beneficiarios.

Articulo segur\do,— La cuantia de la cucta de empresa exigiHe serd ﬁjada por
Decreto acordado en Consejo de Ministres, 2 propuesta del de Trabajo, y 2 la vista
'c!e los rem!fat’os oﬁtehfdos anteriormente, Je que 'c’aré cuenta el L\sﬁtuto Nacioha!

de Previsién.,

Para los ejerc'{cios fu’rwos se substituirdn los recargos establecidos por las Leges de
veintidés de enero y quince de octubre de mil novecientos cuarenta y dos por otros
de cuantia ansloga, que se destinaran al Instituto Macicral de Previsién para el page
de los sequres seciales en la agricultura, figurande el concepto aprepiade en la
cuenta de rentas piblicas y qastes piblicos a continvacién de la agrupacion de
exacciones rm-micfpa!es. En los recibos de contribucién ristica fiqurard, este recargo
en concepto separado, con el epigrafe de «Recargos para sequres sociales en la

agrfculfura».

Los pages gue se realicen en el affo actual serdn Supl'xt{os por el Institute Macional
de Previsién, y una vez determinado su importe, se habilitars por el Ministerio de
Hacienda el crédito precisu para el reihtegro de lo Suph'c!o, dentro siernpre de los

limites correspohbﬁehtes a2 la recaudacion de los recargos mencionados.

Articulo tercero.— La cuota de empresa para los subsidies sociales en la
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agricu’twa se hard efectiva por el mismo confribu\jer\{‘e que ﬁgure en los documentos
cobratorios de la contribucién territorial ristica y pecuaria, conjuntamente con ésta y

en el mismo reeibo.

Articulo cuarto,— Serdn aphcaHes a esta cuota los artieulos tercere y cuarto de
la Leg de veintidés de enero de mil novecientos cuarenta Y dos, con la redaceicn

dada por la de ,ctuir\ce de octubre del mismo afto.

Articulo quinto, — El Ministeric de Tra}zajo, 3 propuesta del Institute Nacional de
Previsién, distribuird el producto de las cuotas de empresa en la agricuftum entre los
diverses Regw’menes de sequros sociales, determinando la parte que pueda aphcarSe a

gastos de administracién,

Artieulo sexto.— En las provineias de A]ava Y Navarra continuardn aphcér\dose en la
agricu!’rura las tﬁsposiciones de caricter genera! dictadas para los diversos sequros
sociales, Sin embargo, las respectivas Diputaciones forales podran concertar con el
Institute Nacional de Previsicn la manera de adaptar el sistema establecide en la
presente Leg a las sihsu!ar’tdat{es de su Régimeh foral. Estos conciertos serdn

sometidos 2 la aprobacicn del Ministeric de Trabajo.

Arﬁcu!o sépﬁnw,— Para el perd*)o de los F)eheﬁcios de los sequros sociales en la
agricu’twa sera necesario que los ber\eﬁcfarios se hallen inseritos en el Régimeh

correspontﬁehfe sequn las condiciones que al efecto determine el Res!amehfo de esta

Ley,

Articulo octavo.— Tendran la condicién de asegurados, 2 los e)(ec’(os del Régirner\
especial de los sequros sociales en la agricultura, todos los trabsjaderes agrfeclas,
forestales y pecuarics por cuenta ajena, que tengan como base habitual y
fundamental de su existencia esa forma de trabajo. Se considerard existente
habitualidad cuando el trabajo por cuenta ajena se realice en un minime de noventa dias al

afo,
Se except&‘ah 'Je? concepto de ‘asegurados:
) El cényuge, ascendientes, descendientes y colaterales hasta el tercer grado

inclusive, del empresario, siempre gue ’(ra%ajaren en su exp?utacién y Vvivan en su

‘r\osar.
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t)  Los trabajadores que realicen labores de recclecciin, empaq’uetados o expedicién

por cuenta de patronoes gue no reinan la condicion de cultivadores de la tierra; y

c) Los que perciban subsidio de Vejez.

Articule noveno.— Les cultivadores y trabajadores auténemes podran ser afiliades

colectivamente para cada términc municipal a través de la Organizacién sindical.

Articulo décimo.— Los beneficios del Régimen de subsidios familiares para los
asequrados en el especia] de la agricultura se ajustardn a la eseala que se aphq’ue

al Régimen 9er\eral.

La escala mensval se aphcaré a los tra’:ajadores ﬁjos, entendiendo por tales los que
presten servicios ininterrumpidos por cuenta ajena y perciban jorh‘al por todos los
dias de la semana o por haber mensual, sea cualqvuiera el nimerc de dias trabajados

en el afo.

A los demias frabajat{ores se les aphcaré la escala diaria en forma ané]osa a la
establecida para el Régimen comun,

Para el percibo, en el Régimen agricela, de la pensién de viudedad ereada por
Le3 de veintitrés de septiembre de mil novecientos treinta, Y nueve serd preciso,
salvo casos excepcioha]es, el requisite adicional de que el conyuge difunto habajé

inserito como asesurado un tiempo no inferior a seis meses.

Articulo undécimo.— &l subsidio de vejez serd, en el Régimen especial agricola, el

mismo que en el comin.

£l Reg!amenfo sefialard las condiciones determinantes de los derechos a la percepeion

'Je’ fh'(hcado Subsidio,

Artieulo ducdécime,.— El pago de los beneficios se realizard por el Instituto Nacional
de Previsicn, utilizando en casos necesarios la  colaboracién de  los  servicios
administratives del Estado, la Provineia y el Municipio y en la esfera local los de la

Organizacién sindical.
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Articulo décimotercero.— No habra separacion de for\dos Y respur\sabihdades entre

el régimen comin de subsidios famihares Y de vejez Y el especfa] establecido en esta

Lev.

Articulo décimocuarto,— Gueda t{erogat’a la Le\j de primero de sepﬁem}zre de mil
novecientos treinta Yy nhueve por la que se establece un Régirner\ especia! de
subsidios familiares en las actividades agricolas y pecuarias, los articulas tercero y
cuarto de la de seis de septiembre de mil novecientos cuarenta sobre recaudacicn de
cuotas de los Sequres sociales y los demas preceptos que se cpongan al contenido de

la presehte Leg,

Dispesicién adicional.— Gueda auterizade el Ministro de Trabajo para presentar el
Reglamer\’(o de esta Le\j a la aprobaciér\ del Cor\sejo de Ministros Y dictar las

'chspos'!cior\es cornp!emer\tarias que fueren necesarias,

Asi 1o dispongo por la presente Leg, dada en Madrid 2 diez de febrere de mil

novecientes cuarenta y tres,

FRANCISCO FRANCO

185



1. Introduccién general

El presente estudio tiene por objeto el analisis de los mecanismos de proteccion que,
bajo una perspectiva histdrica, se establecieron en el ambito de los denominados
Seguros Sociales Sectoriales. Estos seguros incorporaron la accién protectora del
Régimen de los Seguros Sociales Obligatorios, instaurados en nuestro sistema a partir
de 1919 e impulsados por el Instituto Nacional de Prevision, a determinados colectivos
de trabajadores con caracteristicas especificas.

Esta regulacion sectorial presenta una serie de caracteristicas comunes, cuales son, por
un lado, la extension de la proteccion por los riesgos sociales o contingencias previstas
para los trabajadores asalariados de carécter industrial a otros sectores profesionales.
Por otro lado, en todas las disposiciones estudiadas la gestion de los seguros sociales
sectoriales se encomienda al INP. También los mecanismos de proteccion que se
extendian al campo de aplicacién de Regimenes Especiales comprendian los seguros
sociales ya existentes y para ello se utilizaban procedimientos unificados y similares en
materia de afiliacion y financiacion. Sin duda, se pretendia, con la aplicacion de los
seguros sociales a colectivos o sectores especialmente desprotegidos, no solamente la
nota de unidad sino también la de totalidad, aspiraciones que inspiraban el Régimen de
Seguridad Social instaurado por aquellos tiempos en nuestro pais e impulsado por el
INP.

Las normas analizadas hacian referencia, por un lado, a actividades sectoriales
especificas y, en concreto, al ambito del sector agropecuario y maritimo-pesquero. A
través de la Ley de 10 de febrero y Reglamento de 26 de mayo de 1943, se extendid a
los trabajadores agropecuarios los Regimenes Obligatorios de Subsidios Familiares y de
Vejez. En cuanto al Régimen Especial de los Trabajadores del Mar, se encomendd al
ISM la gestion, como Entidad Colaboradora del INP, del Seguro de Enfermedad, en
virtud de lo dispuesto en la Orden de 19 de diciembre de 1944.

Otro blogue normativo se destinaba a trabajadores con caracteristicas especificas, bien
por la actividad desarrollada bien por ser una entidad publica la receptora de la
prestacion de sus servicios. En concreto, a través de la Ley de 19 de julio de 1944, se
extiende al personal del servicio doméstico los beneficios establecidos por los subsidios
familiares, de vejez y el seguro de accidente de trabajo y enfermedad. Por la Orden de
11 de febrero de 1960 se procedio a la afiliacion obligatoria a los seguros sociales del
personal de cocina de los comedores escolares. Y, en fin, por Ley de 26 de diciembre de
1958 se incorporo el Régimen de los Seguros Sociales, Mutualismo Laboral, Accidentes
de Trabajo y Plus familiar a los obreros y empleados al servicio del Estado y los
organismos autonomos.

2. Regimen de seguridad social de la agricultura

2.1 Introduccion
En el ambito del sector agropecuario de Seguros Sociales se llevaron a cabo

mecanismos para procurar la normalizacion y extensién de los regimenes obligatorios
de subsidios familiares y de vejez, previstos para los trabajadores industriales, al ambito
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de la agricultura. A través de la Ley de 10 de febrero de 1943, sobre el Régimen
Especial de los Seguros Sociales en la Agricultura y, en su desarrollo, por el Decreto de
26 de mayo de 1943, que aprueba el Reglamento para la aplicacion del Régimen
Especial, se encauz6 la extension de estos seguros sociales a este colectivo de
trabajadores.

Como se sabe, el primer Seguro Social obligatorio surge en Espafia a través de la
implantacion del Régimen de Retiro Obrero Obligatorio de 1919, seguro que incluy6 en
su ambito de aplicacion, junto a los trabajadores industriales por cuenta ajena, aquéllos
que se dedicaban a actividades agropecuarias y que cumpliesen las condiciones de edad
y nivel de ingresos que reglamentariamente se establecian. El punto de partida de la
legislacion dictada en materia de Seguridad Social a partir del afio 1939 lo constituyen
las Leyes Fundamentales y, concretamente, la Declaracion Décima del Fuero del
Trabajo y el articulo 28 del Fuero de los Espafioles. Estas leyes pretendian unificar un
régimen de seguridad social a través de la actuacion del Instituto Nacional de Prevision,
organo gestor adecuado para llevar a cabo los estudios y formulacion de un Plan
Nacional de Seguridad Social. La accién protectora del INP incluyé tanto a obreros y
empleados del sector industrial como del agricola. Asi, y por aquel entonces, la
proteccion social se constituia por un Régimen General en el que se incluian los
trabajadores industriales y un régimen o legislacion especifica que configuraba un
Régimen Especial de la Seguridad Social de la Agricultura.

Posteriormente, el Retiro Obrero fue sustituido en virtud de la Ley de 1 de septiembre
de 1939 (desarrollada por la OM de 6 de octubre de 1939) por el subsidio de vejez,
también gestionado por el INP a través del “Servicio Nacional de Vejez”. Esta norma
legal incluia en su proteccion a todos los trabajadores por cuenta ajena, industriales y
agropecuarios, aunque fue la Orden Ministerial la que establecio6 la obligacion patronal
de afiliar al régimen a todos los trabajadores agropecuarios, si bien diferia la obligacion
de cotizacién hasta que fuese desarrollada la normativa propia del Régimen Especial
Agricola. El regimen instaurado por el subsidio de vejez se mantuvo vigente hasta la
entrada en vigor del Decreto de 18 de abril de 1947 que cred el aln subsistente Seguro
Obligatorio de Vejez e Invalidez (SOVI). No fueron exclusivamente los seguros de
vejez los que extendieron sus mecanismos de proteccion al ambito del sector
agropecuario, pues, entre otros, el paro obrero fue objeto, a través del Decreto de 25 de
mayo de 1931, de diversas medidas de aseguramiento con la creacion en el seno del INP
de una “caja nacional contra el paro forzoso” que fue de aplicacion a este Regimen
Especial.

En fin, por la Ley de 10 de febrero de 1943 y, posteriormente, por su Reglamento,
aprobado por Decreto de 26 de mayo, se regularon los regimenes obligatorios de
subsidios familiares y de vejez especificamente referidos a los trabajadores agricolas,
forestales y pecuarios, en los términos que a continuacion se exponen.

2.2. La ley de 10 de febrero y el Reglamento de 26 de mayo de 1943

Como se ha sefialado, la Ley de 10 de febrero de 1943 y su Reglamento fueron las
normas fundamentales del régimen de los trabajadores agropecuarios y eran aplicables
tanto al subsidio familiar como al de vejez. La finalidad esencial de estas disposiciones
venia constituida por la instauracion de un criterio de igualdad en las prestaciones
respecto de las ofrecidas para los trabajadores industriales. Para ello, la Ley dispone que
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los beneficios del Régimen para los asegurados en el Especial de la Agricultura se
ajustaran a la escala que se aplica al Régimen General que, en todo caso, sera la
mensual para los trabajadores fijos. Sin embargo, se establecieron para este tipo de
trabajadores una serie de singularidades esenciales respecto del Régimen General, tanto
en el campo de aplicacion como en lo que se refiere a la afiliacion, cotizacion y
recaudacion.

Por lo que se refiere al ambito subjetivo establecido en estas primeras disposiciones, se
incluyeron como asegurados a todos los trabajadores agricolas, forestales y pecuarios
por cuenta ajena, que tuviesen como base habitual y fundamental de su existencia esa
forma de trabajo. La Ley consideraba que se daba el concepto de “habitualidad” cuando
el trabajo por cuenta ajena se realizase en un minimo de noventa dias al afio. Quedaban
excluidos los parientes del empresario hasta el tercer grado inclusive que “vivan en su
hogar y trabajen en su explotaciéon”, los que realizasen labores para patronos que no
fuesen cultivadores de la tierra, asi como aquéllos que viniesen percibiendo el subsidio
de vejez. Como puede comprobarse estas exclusiones obedecian tanto a supuestos en
que se excluyese la nota de ajenidad (familiares), como a actividades ajenas al cultivo
de la tierra 0 a los sujetos que fuesen pensionistas de otro régimen. Se incluian,
asimismo, los trabajadores y cultivadores autonomos, cuya afiliacion era obligatoria y
podia llevarse a cabo colectivamente a través de integracion de los autonomos por
Municipios o Hermandades colaboradoras dentro de la denominada Organizacion
Sindical.

En lo que respecta a la afiliacion, ésta era obligatoria para todos los trabajadores
agropecuarios mediante la inscripcion, de los que prestaban servicios por cuenta ajena,
en el censo laboral agricola y la de los autébnomos a través de los organismos antes
sefialados. Esta inscripcion se constituia legalmente como requisito de inclusion y
presupuesto basico al que se condicionaba la concesion de los subsidios de vejez.

Al igual que para los trabajadores industriales, la organizacion y gestion de las
prestaciones de este régimen, tanto en lo que se refiere a los subsidios familiares como
al de vejez, se efectuaba por el INP a través de la Caja Nacional del Seguro de Vejez
con la colaboracion, en el caso de los trabajadores agricolas, de la Organizacién
Sindical y Hermandades Locales de Labradores.

En cuanto al régimen economico de las prestaciones es a partir de 1939 con la reforma
del Retiro Obrero mediante un programa integrado en el Fuero del Trabajo cuando se
procede a sustituir el régimen financiero de capitalizacion por el de reparto, abonando
pensiones de cuantia fija y, por lo tanto, no individualizadas, en concepto de subsidio de
vejez. Al INP le correspondia el pago de los beneficios utilizando, en casos necesarios,
la colaboracion de los servicios administrativos del Estado, la Provincia y los
Municipios y, en la esfera Local, los de la Organizacion Sindical.

Por otro lado, la cotizacion de este régimen era exclusivamente aportada por los
patronos y estas cuotas eran proporcionales a la “contribucién territorial rustica y
pecuaria” y se recaudaban simultdneamente con este tributo, estableciendo una serie de
recargos destinados al INP para el pago de los seguros sociales en la agricultura y
figuraba en los recibos de la contribucidn. Precisamente esta interrelacion entre los
seguros sociales y dicho impuesto, aunque referida al ambito de aplicacion, se mantuvo
en la regulacion de este régimen hasta fechas recientes.
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Aunque con las normas comentadas, segun reza el Preambulo de la Ley, se pretendia
normalizar el percibo de los subsidios sociales a los trabajadores de este sector
procurando al mismo tiempo las mayores facilidades para ello, su regulacion tuvo no
pocos inconvenientes en su aplicacion, principalmente debido a las dificultades que se
planteaban a la hora de censar a una poblacion agricola y campesina con un alto indice
de movilidad, contingencia y variabilidad y que mostraba una escasa formacion, lo que
dificultaba el cumplimiento de las formalidades administrativas impuestas
normativamente. De ahi que muchos trabajadores del sector, a pesar de cumplir los
requisitos establecidos en estas normas, no accediesen a los subsidios familiares y de
vejez debido a las dificultades en la resolucion de sus expedientes administrativos
carentes de los datos esenciales al no estar implantados los censos laborales. Sin
embargo, normas reglamentarias ulteriores, dictadas en la segunda década de los afios
cuarenta, principalmente a través de la creacion del SOVI, simplificaron los requisitos
de acceso a las prestaciones, exigiendo Unicamente la acreditacion de la edad y la
condicion de habitualidad en las funciones agricolas.

3. Régimen del seguro del personal del servicio doméstico

3.1. Introduccion

Los servicios domésticos, considerados tradicionalmente como una prolongacion de la
actividad familiar, venian siendo excluidos de los beneficios concedidos por los
subsidios y seguros sociales reconocidos a los demas trabajadores, quedando
Unicamente a expensas de la Beneficencia Publica. Es por esta razon que la legislacion
comentada procede a extender dichos beneficios, esto es, los subsidios familiares y de
vejez asi como los seguros de accidente de trabajo y enfermedad profesional si bien con
alguna particularidad justificada por las especiales caracteristicas del trabajo prestado.
Asi se constituy6 al efecto un seguro global para el servicio doméstico gestionado y
administrado por el Instituto Nacional de Prevision. En consecuencia, a través de la ley
de 19 de julio de 1944 se procedio a instaurar un Régimen especial de proteccion social
a este tipo de personal.

3.2 Ley de 19 de julio de 1944

Como ya anticipamos la ley extendio al personal del servicio doméstico, revistiendo la
forma de seguro global los beneficios establecidos por los subsidios familiares de vejez
asi como el seguro de accidentes de trabajo y enfermedad. En sintonia con la Ley de
Contratos de Trabajo, la norma legal comentada definia al servicio doméstico como
aquél que presta mediante jornal, sueldo o salario, 0 remuneracién de otro género, o sin
ella contratado por un amo de casa sin animo de lucro para trabajar en una casa al
servicio exclusivo del contratante, de su familia o de las personas de él dependientes.

La gestion de este Régimen especial se llevaba a cabo a través del INP y en cuanto a la
afiliacion, se establecia la obligacion de los propios duefios de la casa de solicitar la
misma al Régimen del Seguro global de los servidores domésticos a su servicio.
Asimismo quedaban obligados a cotizar al Régimen no solo los cabezas de familia
sino también los servidores domésticos a través de una cuota fija determinada en
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funcién del salario a propuesta del INP aprobada por Orden Ministerial. Esta cuota se
distribuia en, por un lado la que correspondia al amo de casa y que consistia en tres
cuartas partes de la misma; por otro la del servidor doméstico, equivalente a la cuarta
parte restante y que era descontada mensualmente de la retribucion a percibir.

El régimen y cuantia de los beneficios que se extendian al servicio doméstico se
acomodaba a lo establecido a las disposiciones reguladoras de los subsidios y seguros
existentes, y su percepcion era incompatible con los beneficios sociales que pudieran
corresponderles por cualquier otro trabajo y con los que perciba el cényuge salvo en el
caso de los derivados del accidente de trabajo.

Como puede comprobarse el régimen que establecio la ley de 19 de julio de 1944 sirvio
de punto de partida para las posteriores regulaciones del personal al servicio del hogar
familiar manteniendo el Sistema de Seguridad Social actual un Régimen especial para
este tipo de trabajadores.

4. Régimen del personal al servicio del estado y los organismos autonomos en
relacion con los seguros sociales, mutualismo laboral, accidentes de trabajo y plus
familiar

4.1 Introduccién

Los obreros y empleados, no funcionarios, que prestaban sus servicios para el Estado y
sus Organismos Autonomos, carecian, hasta la entrada en vigor de la Ley de 26 de
diciembre de 1958, reguladora de la situacion de estos servidores publicos, de la
proteccion otorgada por los seguros sociales obligatorios. Con el fin de no dejar fuera de
los beneficios establecidos en la legislacion de la Seguridad Social para quien ostentaba
la condicién de funcionario puablico, la citada norma legal establecié los medios
necesarios para la inclusion de estos empleados en el ambito de los Seguros Sociales.
Asimismo, integrd a este personal en el ambito de cobertura del Mutualismo Laboral,
incorporando a este colectivo en la proteccion por Accidentes de Trabajo, asi como en
el Régimen del Plus Familiar.

4.2 Ley de 26 de diciembre de 1958 sobre situacion de obreros y empleados al servicio
del estado y los organismos autonomos en relacion con los seguros sociales, los de
mutualismo laboral, accidentes de trabajo y plus familiar

Quedaba incluido por lo tanto en el ambito de esta norma legal el personal de toda clase
gue en régimen de dependencia y sin tener la condicién de funcionario publico,
prestaba servicios al Estado, Corporaciones Locales y sus respectivos Organismos
Autonomos. Este personal tenia derecho, en las mismas condiciones que los
trabajadores al servicio en empresas privadas a los beneficios de Seguros Sociales
obligatorios, Accidente de Trabajo, Mutualismo Laboral y Plus Familiar. El derecho a
estas prestaciones se establecia sin exigencia de periodo de carencia, excepto para el
seguro de vejez, para cuyo devengo seria preciso el periodo de cinco afios de antigiiedad
al servicio de entidades publicas. La gestion correspondia, por supuesto, al INP,
debiendo ser las cuotas abonadas a dicha Entidad. El pago se llevaba a cabo por los
centros y dependencias oficiales que a tal efecto se relacionaban con la Entidad Gestora
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y el Mutualismo Laboral, salvo en lo que se referia al Plus Familiar, cuya relacion se
establecia directamente con los interesados.

En definitiva, esta disposicion legal pretendié adecuar el régimen de seguros sociales
del personal de la Administracion a los trabajadores que carecian de la condicién de
funcionario publico, siendo asi que tal condicidn generaba la inclusién en un Régimen
Especial de Seguridad Social que excluia de su ambito subjetivo a los trabajadores que
careciesen del vinculo administrativo-funcionarial.

5. Régimen de seguro social del personal de cocina contratado en los comedores
escolares.

5.1 Introduccién

En desarrollo y aplicacion de la anteriormente citada Ley de 26 de diciembre de 1958, a
través de la cuél se concedi6 a todo el personal al servicio del Estado no funcionario el
derecho a los beneficios sociales, la Orden de 11 de febrero de 1960 incluy6 al personal
de cocina que fuese contratado en los comedores escolares. A tal efecto, autorizé a los
Directores 0 Maestros de Escuelas nacionales que tuviesen concedida una subvencion
para el sostenimiento del comedor escolar a destinar, como méaximo, un veinte por
ciento de su importe, para la contratacion de personal que prestase servicios en los
comedores escolares. Este tipo de personal era contratado de modo eventual durante el
periodo en que funcionasen los comedores.

5.2 Orden de 11 de febrero de 1960, de afiliacion obligatoria del personal contratado de
cocina en los comedores escolares a los seguros sociales.

En aplicacion de esta Orden se procedio, por tanto, a la afiliacion obligatoria de dicho
personal. La afiliacion en el Régimen de Seguros Sociales, Accidente de Trabajo,
Mutualismo Laboral y Plus Familiar, teniendo en cuenta lo dispuesto en la Orden de 27
de agosto, 30 de octubre y 30 de diciembre de 1959, se llevaba a cabo por los Directores
0 Maestros. No quedaban afectados por dicha norma los trabajadores que prestaban sus
servicios en escuelas privadas, los cuales quedaban sometidos a la legislacion relativa a
trabajadores de las empresas privadas.

En definitiva, a través de la Orden de 1960 se procedid a imponer la contratacion del
personal que atendiese el servicio de cocina en los comedores escolares, incluyendo en
sus previsiones la afiliacion obligatoria del personal de cocina que, sin tener la
condicion de funcionario publico, llevaba a cabo su funcion asistencial y colaboradora
de la pedagdgica en el ambito del magisterio nacional, extendiendo asi la proteccién
social a este tipo de trabajadores.

6. Régimen de colaboracion entre el ISM y el INP para la aplicacion del seguro de
enfermedad a los pescadores

6.1. Introduccion
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El Instituto Social de la Marina, cuyo antecedente lo encontramos en la Caja Central de
Crédito Maritimo creada en 1919, se configuré a través de los Decretos de 26 de febrero
de 1930 y 2 de junio de 1938, y la Ley de 18 de octubre de 1941, como un organismo
oficial dependiente del Ministerio de Trabajo, con personalidad juridica propia y cuya
finalidad esencial era atender con la maxima solicitud a los trabajadores del mar,
favoreciendo su mejoramiento moral, profesional y econdmico. Esta Entidad Gestora se
ha mantenido a lo largo de las diversas reformas operadas en el &mbito de la gestion del
Sistema de la Seguridad Social con idéntica denominacién, naturaleza e incluso
dependencia organica y a él se le encomienda, en la actualidad, la gestion de diversas
parcelas del Régimen Especial de Trabajadores del Mar. Al margen de su funcion como
Entidad Gestora, se constituye el ISM como un organismo encargado de la problemética
y dimension social del sector maritimo pesquero.

6.2. Orden de 19 de diciembre de 1944, por la que se regula la colaboracion entre el
ISMy el INP para la aplicacion del seguro de enfermedad a los pescadores

Por Ley de 14 de diciembre de 1942 se establecio el seguro de enfermedad, confiando al
INP su gestion como entidad colaboradora Unica, si bien posteriormente se autorizé la
delegacion de facultades en otras entidades colaboradoras en virtud de conciertos
suscritos con la Caja Nacional. Sin embargo, correspondia al ISM la directa aplicacion
de todos los seguros sociales a los pescadores, constituyendo asi un Régimen Especial
de la Seguridad Social. Con el fin de evitar la dispersion de la gestion en dos entidades
gestoras, la Orden Ministerial comentada procedié a regular la colaboracion entre el
ISM y la Caja Nacional del Seguro de Enfermedad existente en el INP, estableciendo la
competencia del ISM, en régimen de concierto, para la aplicacion de este seguro social a
los pescadores y a cuyo efecto regulo el oportuno convenio entre ambas entidades,
convenio que se ajustaba a las normas contenidas en la Orden de 19 de diciembre de
1944,

Esta disposicion reglamentaria atribuyé al ISM las facultades de entidad colaboradora
en todo el territorio nacional, si bien limitaba la aceptacion de asegurados a aquellos
trabajadores que tuviesen como base inicial y fundamental de su existencia el ejercicio
de la industria de la pesca o de sus faenas auxiliares o complementarias, rechazando a
quienes resultasen ajenos a esa oOrbita profesional. A tal efecto, se entendian como
asegurados en el ISM todos los pescadores adscritos al censo formado a tal efecto y que
no hubiesen optado por la afiliacion a otras entidades colaboradoras o a la Caja
Nacional del Seguro de Enfermedad.

La financiacion del seguro de enfermedad se obtenia incrementando un tanto por ciento
sobre el producto bruto de la pesca que para atender la prestacion de los demas seguros
sociales recaudaba el ISM. Ademas, se establecian cuotas fijas por embarcacion con
destino a nutrir los recursos del seguro de enfermedad. Las empresas y armadores que
tuviesen asegurado el riesgo de enfermedad con otras entidades colaboradoras podrian
rescindir su concierto con ellas para acogerse a los beneficios del Régimen Especial. El
ISM atendia asi todas las prestaciones otorgadas por el seguro de enfermedad, pudiendo
a tal fin utilizar los servicios sanitarios ya existentes en favor de los pescadores y
contratar con otras entidades la prestacion de las asistencias médico-quirdrgicas
necesarias, asi como establecer nuevas instalaciones sanitarias, previa aprobacion de la
Caja Nacional del Seguro. Las medicinas que deberian suministrarse a los beneficiarios
eran a cargo del ISM que a tal efecto debia satisfacer a los Colegios Farmacéuticos el
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precio oficial que por la Caja Nacional se estableciese. En todo caso, se mantenia el
régimen de libre eleccion de farmacia por los asegurados.

Por otra parte, la referida Orden se ocupaba de regular las normas para el nombramiento
y retribucidon de actividad asistencial del personal médico y sanitario auxiliar que
atendia los servicios del seguro de enfermedad del ISM. Asi, consolidaba en las plazas
al personal que ya venia desempefiando sus funciones, pudiendo la Entidad Gestora del
Mar nombrar interinamente al personal médico que era necesario para completar los
servicios establecidos. EI nombramiento interino se efectuaba con carécter provisional y
sin que ello implicase derecho alguno de propiedad sobre las plazas.

Las prestaciones economicas del seguro de enfermedad eran satisfechas por el ISM
tomando en principio como base minima un salario fijo (7 pesetas) por quince dias
mensuales trabajados y sin perjuicio de que el Ministerio de Trabajo pudiese establecer,
a propuesta de dicho Instituto y a tales efectos prestacionales, los cuadros de salarios
medios para cada profesion y zona o regidn pesquera.

Por ultimo, la Orden establecia la obligacion de ambas entidades gestoras a facilitarse
reciprocamente cuantos datos e instrucciones se solicitasen para el mejor
desenvolvimiento de su funcion colaboradora y sometia las discrepancias a la antigua
Direccion General de Prevision.
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CAPITULO X.- ACCIDENTES DE TRABAJO

Ana Luisa Rega Rodriguez

DECRETO 8 DE OCTUBRE 1932: Texto refundido sobre Accidentes de Trabajo.

(Gac. de 12 octubre)
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DECRETO 8 DE OCTUBRE 1932: Texto refundide sobre Accidentes de Tra’:ajo,
(Qae. de 12 ocfubre)

De acuerdo con el Consejo de Ministros, 2 propuesta del de Trabajo de Prevision y en
virtud de la autorizacién de la Leg de & de juho de 1?32, vengo en decretar el
siquiente texto refundido de la !egis!aciér\ de Accidentes de Tra%ajo en la industria:

CAPITULO T
De los accidentes del trabajo y de la responsabilidad en materia de accidentes

1. A los efectos de a presente Leg, se entiende por accidente toda lesién corporal que

el operario sufra con oeasion o por consecuencia del trabajo gue ejecute por cuenta ajena.
P P Jo que €] P )

2. Se considera patrone al parﬂmlar o Compaﬁfa propietarios de la obra, explofaciéh o

industria donde el tr‘abajo se preste.

Estando contratada la ejecucién o explotacién de la obra o industria, se considerara come
patrone al contratista, subsistiendo siempre la respensabilidad subsidiaria de la obra o

industria.

El Estade, las Regiones auténemas, las Diputaciones previnciales y Comisiones gestoras,
los Cabildos insulares, los Ayuntamientes y las Mancomunidades de Corporacicnes locales
quedan equiparades, para los efectos de este articulo, a los patrones definides en parrafes

precedentes, incluso en las obras puHicas que ejecuten por administracién.

2. Por operario se entiende todo el que ejecute habituslmente un tra%:ajo manual fuera de
su domicilio, por cuenta ajena, mediante remuneracién o sin ella, aun cuando se trate de
apreh'c’ices, ya este a jomal, y2 2 Jestajo, o en cua]q(ufer otra ]corma, o en Virtud de

contrato verbal o eserito.

k. A los e](ectos jur!’bﬁcos 'cIe? concepto determinado en el artievlo anterior, se entienden
comprendidos en 61 3 los agentes de la Autoridad, cua?q(uiera que sea su clase, del
Estado, Regiér\, Provineia, Cabildo insular, Muh'{cipio o Mancomunidades, por Los
accidentes 'cleﬁhidos en el articulo primero que swfrar\ en el ejercicio de las func'{ones de

su cargo o con ocasion de ellas, siempre que por disposiciones especia?es no gocen del

debido auxilio.

5. Gozaran de los beneficies de la presente legislacion los operarios extranjeres y sus

derechohabientes que residan en territorio espaﬁol, Los derechohabientes que residan en
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el extranjero al ccurrir el accidente gozaran de dicho beneficic en el caso de que la
legislacién de su pafs los otorque en andlogas eondiciones a los sibdites espaficles, o bien
cuando se trate de ciudadanes de un pafs que haya ratificade el Convenio internacional de
Ginebra sohre iqualdad de trate en materia de reparacién  de accidentes del trabajo, o

bien cvando se }\aga esﬁpulado asi en Tratados especia!es.

6, €l patrone es respor\saHe de los accidentes definidos en el articulo primerc oeurridos 2
sus operarios, a mehos gque el accidente sea debido a fuer=a mayor extrafia al tra?:ajo en

que se produzca el accidente.

Deberd entenderse existente fuerza mayer extrafa cuande sea de tal naturaleza que

ninguna relacién guarde con el ejercicio de la profesiéh de que se trate,

La imprudencia profesiona], o sea la que es conhsecuencia del ejercicio habitual de un
trabajo y derivada de la corfianza que bsta les inspira, ne en-me al patrenc de
responsabilidad.

7. Las industrias o trabajes que dardn lugar a responsabilidad del patrén serdn:
1", Las fabricas y talleres Y los establecimientos industriales.
2°. Las minas, Salinas y canteras,

32, La construccién, reparacién y conservacién de edificios, comprendiendo los trabajos de

alhatilerfa y todos sus anejos: carpinterfa, cerrajerfa, corte de piedra, pinturas, ete.

4°. La construceion, reparacion y conservacion de vial fbrreas, puertos, caminos, canales,

digues, acueductos, aleantarillas, vias urbanas y otres trabajos similares.

5¢. Las exp?otaciones agn’co!as; forestales y pecuarias, siempre gue se encuentren en

Cua!qvuier‘a de los sisuientes €3505:

a) Gue emp]een constantemente mas de seis obreros. b) Gue hagan uso de maguinas
agﬂ‘co!as movidas por motores inanimados, En este ultime easo, la respor\sa*)mdad del
patrone existirs respecto del persm\a! ocupado en la direccion o al servicio de los motores

y magquinas y de los ohreres que fuesen victimas de los accidentes oeurridos en los mismos.

Los accidentes ocurridos en las demas exp]o’(ac'!or\es de esta clase se regirdn por el

Decreto-!eg de 12 de junio, 9 de septiembre de 1931 y disposiciones complemehtarfas.

6°. €l acarrec y transporte de personas y mercancfas por Via terrestre, marftima y de

naveqacién interior y la pesea. En el transporte marftimo se entendersn comprendidas las
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personas que formen la dotacion de los Euqvues. Para los tripu]ar\’(es de las embarcaciones
pesqueras se aphcara el Real Decreto»]eg de 5 de abril de 1929 Yy sus Jisposiciones

compfementarias,
7°. Los trabajos de limpieza de calles, pozos neqros y aleantarillas,

8", Los teatros, con respecto 2 su perswa! obrero. También tendran derecho el perswa]
artistico y el administrativo, siempre que sus labores no excedan de quince pesetas diarias.
En todo caso, las indemnizacicnes deberdn computarse teniende en cuenta la ganancia

media anual de los interesados.
9% Les tr‘abajos de los Cuerpos de Bomberos.

102, Les h‘a%ajos de colocacién, reparacion y desmonte de conductores eléctricos y de

pararrayes y la colocacién y conservacién de redes telegraficas y telefénicas.
112, Las faenas de carqa y descarqa,

12, Los establecimientos mereantiles, respecto de sus dependientes, mancebes y

viajantes.

13, Los Hospitales, Manicomics, Hospicios y establecimientos ansloges, con respecto a su

perswal asalariado, por los accidentes que sufra en el desempefic de sus funciones.

142, Las oficinas o dependencias de fabricas o explotaciones industriales comprendidas en
Cua!qvufera de los abmeros anteriores, con respecto a los emp]eados que tengan un sueldo
menor de 5.000 pesetas anvales, cuando estes fuesen vietimas de un accidente ocurrido
en dichas fabricas, talleres o explot‘aciones, como consecuencia de los tr‘abajos que

ordinariamente se ejecutan en los mismos.
8. Les efectos del articulo anterior no serdn aphcaHes al servicio domestico.

Se entenderd por servicio domestico el que se preste mediante joma!, SueHo, salario ©
remuneracion de otro genero o sin ella Yy que sea contratado no por un patrone, sino por
un amo de casa que no persiga fin de lucro, para trabajar en una casa o morada particular
al senvicio exelusivo del contratarte, de su famiha, de sus depeh'cﬁer\tes, bien se a”:erguer\

en el domicilic del amo Y fuera de el.

9. Los chreres tendrdn derecho a indemnizaciones por los accidentes indicados en el
articulo primero que produzean una incapacidad para el trabajo absoluta o parcial, temporal

o permanente, en la forma y cuantia que establecen las dispesiciones siguientes,
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CAPITULO 1%
De las incapacidades e indemnizaciones

10. Para los efectos de las indemnizaciones por accidentes del trabajo se consideraran

cuatro clases de incapacidades:

a) Ineapacidad temporal,

b) Incapacidad parcial permanente para la prefesién habitual.
¢) Incapacidad permanente y total para la profesién habitual.
d) Incapacidad permanente y abscluta para todo trabaje.

M. Se considerara incapacidad temporal toda lesién que esté curada dentro del términe de
un ano, qvuedah'clo el obrero capacitado para el ’rrabajo que estaba realizando al sufrir el

accidente.

12.Se considerara incapacidad parcial permanente para el trabaje habitual a,%uena lesién
que, al ser dade de alta el J;rero, Jeje 2 este con upa inutilidad que Jismir\mja la

capacidad para el tmbajo a que se dedicaba al ccurrir el accidente.

13. Se considerara como incapacidad permanente y total para la profesién habitual toda;
lesicn que, después de curada, deje una inutilidad abscluta para tedoes los trabajos que de
la misma profesién, arte u oficio 2 que se dedicaba el chrero al sufrir el accidente, aunque

puet‘a dedicarse a otra pro)(esién u oficio,

Th. Se considerara incapacidad permanente y absoluta para tede trabajo aguella gue
inhabilite por comp?efo al obrero para toda profesién u oficio,

15. Los cases varios de incapacidad a que se refieren los cuatro articulos prece'c’ehtes se

determinaran en el Reg!amehto de esta Leg,

16. La determinacién de las lesiones definidoras de incapacidad parcial que formula el
articulo 13 no obstara, sin embargo, para la apreciacién de las mismas, con relacién a la

incapacit’ad profesioha] del lesionado 2 que se reﬁere la 'cﬁsposicién tercera del artieulo

3.
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17. Tedas las incapacidades son definidas, pero pueden coexistir con ellas otras de menor
importancia, que se evaluaran eon arregﬂo al siguiente cuadro y hardn cambiar la categorfa
de aquellas cvarde sumen mis de un 50 por 100, haciéndoles pasar a la superior

inmediata, con arres!o alo que dispone el artieulo 23.
Cuadro de valoraciones

1. Perdida de la sequnda fa]ahge del pu]gar derecho, 25 por 100; izqvuierdo, 12 por
100.

2. " Perdida total del indice derecho, 25 por 100; iz%uierdo, 13 por 100.
3. " Perdida de cuaY%uier otro de los dedes, 15 por 100.

k. " Perdida de una falange de cualguiera de los dedos de la mare, excepto el pulgar, 7
PO" 100.

5. ° Anqvuﬂos?s de la mufeca derecha, 45 por 100; izqyierda, 30 por 100.

Cuando ccurran tan 610 lesiones de las del cuadro de valoraciones anterior, si sumasen
50 por 100. o mis, dardn lugar a la conceptuacién de incapacidad parcial permanente

para la profesién,

18. A los efectos del articulo anterior, y cuando se trate de mujeres, cua!%uiera que sea
su edad, y de cbrercs mayeres de sesenta afies, bastara que la suma de las valoraciones
”esue al 40 por 100 para que la incapacidad pase a la cateqgorfa superior Irmediata o se

cahﬁqvue de incapacidad parcia] permanente para la profesién_

19. Respecto a las incapacidades profesfon‘ales producidas por las hernias, serd oHigaTorfa
la practica de una informacién médica previa, corforme a lo que se dispondra en el

Reglamento de esta Leg.

20. La lesién conoeida con el nombre vulgar de “eallo reca?en’(ado” se considerara como
9

incapacidad temporal para les efectos de la indemnizacibn,

21. Las indemnizaciones debidas en caso de accidente segu'xdo de muerte o de ir\capacidad
permanente de la victima serdn abonadas a bsta o 2 sus derechohabientes en forma de

renta, con arreg]o a los artfculos novero y 25 de esta Leg.

Por excepeién de esta regla, las indemnizaciones podran ser abonadas, en totalidad o en
parte, en forma de capita’, cuando, 2 Juieio de la Autoridad competente, se ofrezea la

garantfa de emp]eo juicioSo de dicha suma.,
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22, Para el cémputo de las obligacicnes establecidas en esta Ley, se entenderd por
salario la remuneracién o remuneraciones que efecﬁvarner\fe gane el obrero, en dinere o en
cualqvuier otra forma, por el tr‘a{:ajo que ejecuta por cuenta del patreno a cuyo servicio
este cuando el accidente ocurra, ya sean aguellas en forma de salaric fijo © 2 destajo, ya
o bien par primas de trabajo, manutencién, habitacién u otra

por heras extraordinarias,

remuneracion de igua] naturaleza.
Enla aplicacién de este precepto se observaran las siquientes rngas:

a) Las remuneraciones que, aparte del salario fijo o 2 destajo, gane el ohrerc en cada

caso, sélo se computard como salario cuando tengan cardcter normal.

b) €l salario diaric, haya mediade o no estipulaciin, no se considerara nunca menor de
dos pesetas, aun tratindese de aprendices gque no perciban remuneracién algura o de

operarios que percibar\ menos de esa cantidad.

c) Para 'ﬁjar el salario que el obrero no perc?be en 'Jir\ero, sea en especie, en use de
habitacién © en otra forma cualguiera, se computara dicha remuneracién con arreglo a su

promedio de valor en la loealidad para los obreros de condicién ar\éloga 2 la de la vietima.

d) Si el senicio se contrats a destajo, debe reqularse el salaric aprecidndose
prudencialmente el que, por termino medio, corresponderfa a los obreres de condiciones
semejantes a los de la victima del accidente en iquales trabajos, y en su defecto, en los

mas ané]ogos posiHes,

e) Las horas extraordinarias se considerardn remuneradles, corforme a lo que determinen

las dispesiciones vigentes.

£) Cuando los individuos de la dotacicn de un barco hubieren sido ajustados a canto
alzado por viaje, la indemnizacién que les correspenda, en case de accidente, se requlard
dividiendo el importe de la suma convenida como tanto alzade por el nimere de dfas que

normalmente debe durar la naveqacién de que se trate,

23. La indemnizacién a que se refiere el articulo novene de esta Ley sers ahonada en la

cuantfa y forma siquiente:

1°  Si el accidente hubiera producido una incapacidad de indemnizacién abonara a la
Victima una indemnizacién igua? a las tres cuartas partes de su jorna? diaric desde el dfa
en que tuvo Yugar el accit{ente hasta el en gue se ka”e en cont{iciones 'Je VoYVer al ha?;ajo

o se le dé de alta con incapacidad permanente, entendiéndose que la indemnizacién sers
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aberada en los mismos dias en que lo haya side el jornal, sin descuente algune por los

fesﬁ\ros.

Si, transcurrido un afic, no hubiese cesado ain la incapacidad, la indemnizacién se reqira
por las dispesiciones relativas a la incapacidad permanente, sin perjuicio del resultade de

la revisién que proce'cﬁere,

22 Si el accidente hubiese preducide una incapacidad permanente y abscluta para todo

habajo, el patrono debers abonar a la vietima una renta igua] al 50 por 100 del salario.

37 Si el accidente hubiera producide una incapacidad permanente y total para la prefesién

habitual, pere gue no impida al cbrero dedicarse a otro género de trabajo, la renta serd

igual al 37,5 por 100 del salaric.

4° Si el accidente hubiera producit’o uha ihcapacit!at{ parcial y permanente para la
prefesién o clase de trabaje a que se hallaba dedicada la victima, el patrone debers
satisfacer a bsta una renta iqual al 25 por 100 del salario.

Para fijar la cuantia de la renta 2 que se refieren las disposiciones sequnda, tercera y
cuarta de este articulo en el case de que el salaric estuviese determinado por cantidad
diaria, no podrd hacerse otre descuento que el importe de los dias en que, siendo
oH'{gatorio el descanso, con arreg]o a los preceptos del descanse dominical, no habria
correspor\bﬁdo al obrero perci’?ir salario, S¢l0 proceder"a el descuento en el ano en que el
obrero utilizare realmente el descanso antes del accidente y no percibiese salario por los

dias de reposo,

Si la retribucién del obrero se hiciere por tanto alzado mensual, la cvantia de la renta
mensual se ﬁjara mulﬁphcahdo por 0,50, 0,575, ¢ 0,25, respectivamente, la cantidad

mensual que percibier‘a el ohrero.

St la retribucién se hiciere por tanto alzade semanal, se rnu]ﬁphcara el importe de una de
estas por 57, adicicnande una sexta parte de la asignacién semanal para fijar la cantidad
correspondiente a un anc de salario, cantidad a la que se aplicaran los coeficientes legales

respectives para el sefalamiento de la renta anual.

2%, Las indemnizaciones ﬁjadas por la Leg se-serdn objeto de un Stxp!emer\{’b otergado 2
la victima del accidente, cuando por la incapacidad consecuencia de este necesite la

asistencia constante de otra persona,

Disposiciones reg!ament‘arias ﬁjar‘ah las normas para la aphcaciéh del pérrafo anterior,
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Dicho mp?emehto serd sefialado por la autoridad competente para conocer de los Uﬁgios
que se susciten con ocasicn de los accidentes del trabajo, de no haber existide acverde
entre las partes interesadas, y sin que diche suplemente pueda exceder de la mitad de la

indemnizacién prineipal,

25. €l patrono esta también obligade a facilitar la asistencia medica y farmacéutica al
obrero vietima de un accidente, hasta que se halle en condiciones de volver al ’rra!vajo o
por dictamen facultaﬁw se le declare comprer\dido en los casos definidos en los nimeros
sequndo, tercero y cuarto del artieule 23, Yy ho reguiera la referida asistencia, la cual se

hars bajo la direccion de facultatives designados por el patrone,

&l ohrero ]esiohat{o o Su famiha tienen, sin embargo, derecho 2 hom}nar, desde ]ueso, por
su parte y 2 su cargo, uno o mas Médicos que intervengan en la asistencia que le preste

el Médico 'Jesignado por el patrone,

Tanto el patrone como el obrero podrér\ reclamar la asistencia de los Médicos de la
Rerneficencia municipaf, los cuales debersn presfar’a con arregﬂo a una tarifa que se ﬁjada
por Decreto, previo informe del Consejo de Sanidad y de la Academia Macional de
Medicina. En les Ayuntamientes se abrird un registro, en el cual pedran inseribirse los
Médicos que se comprometan a prestar su asistencia a las victimas de accidentes del

ha&ajo, acomodindose a dicha tarifa.

El chrero o su familia también tendrd derecho a proveerse de medicamentos en la farmacia
que le estime conveniente, si hubiere mis de una en la localidad, siempre que las recetas
sean ﬁrrnadas o Visadas por el Médico del patrone., Ehn ese caso, el patrene no estard
oHiga'Jo 3 pagar sino con arreg!o a la tarifa de la Rereficencia mmicipa!, y si en la
loealidad no la hubiera, con arreg?o ala vigente en Madrid para diches servicios, hasta que
se ﬁje una ser\er‘a’ por Decreto. Se abrird en los Aguhfamiehfos otro Resfstro de
Farmacias, en el cual se inseribiran las que se comprometan a suministrar los medicamentos
necesarics en caso de accidente, con arreglo a las tarifas indicadas. Se dictaran las
disposiciones oportunas para llevar a cumphdo efecto el servicio medico-farmacéutice a que

se refieren i los pérrafos anteriores,

El dictamen facultative deberd ser extendido por el Médico designade por el patronc, el
mismo dfa en que califigue la incapacidad del chrerc y dé por terminada su asistencia, o en
el siguiente. La falta de dicho certificado establecerd a favor del obrero la presuncion de
que ha necesitado asistencia facultativa hasta el momento en que cua!qvuier otro Médico

cahﬁqvue su incapacidad.
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El Medico designade por el patrone viene obligado 2 entreqar un duplicade de su dictamen

al lesionado el mismo dia en que lo extienda.

26, €l patronc estard obligado, ademds de facilitar la asistencia médica y farmacéutica al
obrero victima del accidente, corforme al artieule anterior, a prestar la asistencia

q’uir&rgica que sea necesaria como consecuencia del accidente.

Dicha asistencia podré estar a cargo de las Instituciones de Sequro, y en defecto de

hallarse 2 cargo de estas, lo estard a la del patrono,

27. La vietima del accidente del tr‘abajo tendrd también derecho 2 que se suministren y
se renueven normalmente, segin los eases, por la Institucién del Sequro o por el patrono,
los aparatos de prétesfs y ortope'cha que se consideren necesarios para la asistencia 'Je]

accidentado.

Podra admitirse el abone de una indemnizacién suplementaria, fijada al sefialar la cuantfa
de la indemnizacicn o al revisar dicha cuantfa; indemnizacion que represente el coste

probable del suministro y renovacién de los aparates antes indicades.

Disposicior\es reglamentarias determinaran las medidas de inspeceion y la cuantia de la

indemnizacion a que se refiere este articulo,

28. Si el accidente produjese la muerte del cbrero, el patrono qvuet{a onga'Jo a Sufragar
los gastes de sepelic por la cantidad gque se fije en el Reglamento, y ademas a indemnizar
a la viuda, descendientes legfﬁmos o naturales reconocidos, menores de dieciocho afies o
instiles para el tr‘abajo, hernia-nos huérfancs mencres de diecioche anos que se hallasen a

Su cargo y asreh'cher\fes, en la )(orma y cuantia que establecen las t{isposiciohes sisufehtes:

12 Con una renta igual al 50 por 100 del salaric que disfrutara la vietima, cvando esta
'c!eje viuda e Njos o nietos indtiles para el ’rr‘abajo o }mérfahos menores de dieciocho nos,

que se hallasen a su evidado.

22 Con una renta iqual a la anterior, si solo dejase hijos o nietos indtiles para el trabajo,

o Buén(anos menores de dieciocho afios o hermanos menores }mén(ar\os, 3 su carqo,

32 Con una renta del 25 por 100 del salaric, 2 la viuda sin hijos ni otres descendientes
del difunto.

42" Con una renta del 30 por 100 del salario, a los padres o abuelos de la vietima,
pobres y sexagenarios o incapacitados para el trabajo, si no dejase viuda ni descendientes,

siempre que sean dos o mis los ascendientes. En el caso de qvuet!ar uno solo, la
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indemnizacién consistird en una renta eqvuivaYer\’re al 15 por 100 del salario que percibiera

la vietima.,

Las disposiciones de los némeros primere, sequndo y cuarto, serdn ap]icaHes en el caso en
que la victima del accidente sea mujer; perc la del nimere primerc y la del tercere, silo
beneficiaran al viudo cuando su subsistencia dependiera de la mujer vietima del accidente.
Las contenidas en el pérr‘a‘fo primerc y numeres primero y sesur\do de este articulo serial
aphcaHes a los Njos adopﬁ\ros y 2 los jovenes pro}\ijados o acosidos por la victima,
siempre que estos Itimos estuvieran sostenidos por ella con la antelacién, por lo menes,

de un ano al tiempo del accidente y no tengan otro amparo,

En los Registros civiles correspondientes a cada localidad se abrird un Registro especial,
donde se hard constar el nombre de cada acogido, el dela persona que lo aceja y la
fec‘aa del recogimiento, sin que pueda reclamarse derecho 2 indemnizacién estando

incumphdo este precepto,

29. Cuardo un ohrero fa"ecido 2 consecuencia de un accidente del ’(rabajo Jeje vivda o
hijos del matrimenic con la misma o hijos de otros matrimenics anteriores, o hijos naturales
reconocidos, se chservaran respecto al page de la indemnizaciin establecida en el artfeulo

anterior las siguientes regﬂas:
12 Correspohderé 2 |2 viuda la mitad de la renta total.

72 La otra mitad se distribuira por partes iguafes entre los Hjos de todos los matrimonios

y los naturales reconocidos.

32 La viuda percibir la parte de indemnizacién perteneciente a los hijos constituides bajo
su patria potest‘at{.

42 |3 partes correspohtﬁer\tes 2 los Njos de anteriores matrimonios y los naturales
reconocidos se entreqara a quienes de hecho los tuvieren a su cargo, sean la misma viuda

u otras personas,

30. Tl derecho de la viuda por s{ mismo a ser ir\demnizada, com(orrne ala 'Jisposfc'xén
primera del articulo 28, no pue'cle invalidarse por la circunstancia de tener Hjos mayores

de dieciocho afics, debiendo, en este caso, considerarse equiparada a la viuda sin hijes.

31, Las indemnizaciones por incapacidad permanente definidas en los nimercs sequnde,
tercero y cuarto del articulo 23 serdn independientes de las determinadas en el primero

del mismo articulo para los casos de incapacidad tempora], Asimismo, las indemnizaciones
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por causa de fallecimiente determinadas en el articule 28 no exc!uger\ las que

correspor\dferen a la vietima en el periodo que medic entre el accidente Yy su muerte.

Z2. Las indemnizaciones determinadas por este texto se aumentaran en una mitad mas de
su cuantia cuando el accidente se produzea en un establecimiento u obra cuyas maguinas y

artefactos carezcan de los aparatos de precaucion a que se refiere el articulo 39,

33. La asistencia médica Y farmacéutica y las indemnizaciones a que hacen referencia los
artfeulos noveno, 23 y 2% seran oHiga’rorias, aun en el caso de que las consecuencias del
accidente resulten modificadas en su naturaleza, duracion, gravedad o terminacion, por
er\fermeda'cles intercurrentes, siempre que estas constituyan comphcaciohes derivadas del
proceso pafo!ésico determinado por el accidente mismo o tengan su origer\ en a)(ecciohes

adqvuiridas en el nueve medic en que el patrone coYoq’ue al paciente para su curaeion,

CAPETULG TIT
De 12 prevencion de los accidentes

34 El Ministerio de Trabajo y Previsién, oyendo, si lo estimare conveniente, el informe
del Consejo de Sanidad y de la Academia Nacicnal de Medicina, y, en tedo caso, al
Consejo de Trabajo, dictara-t los Reglamentos y dispesiciones oportunes para hacer
efectiva la aphcacién de los mecanismos y demas medios preventivos de los accidentes del

habajo y las medidas de seguridad e Hgiene que considere necesarias (1)

35, Se organizara en el Ministerio de Tr‘a{:ajo Y Previsicn un Gabinete de experiencias en
que se conserven, para formar un Museo, los modelos de los meeanismes ideados para

prevenir los accidentes del trabajo Yy en gue se ensayen meeanismos nueves,

CAPITULG TV
De la readaptacibn funcicnal, de la revisién de incapacidades y de la inspeecién

36. Bl servicio especia] de readapt‘aciéh fuhciona’ de invdlidos del trabajo Y los servieios
médicos necesarios para la inspeccion y revisién de incapacidades, dependerd de la Caja
Nacional de Sequres contra accidentes del trabaje, con sujecién a las normas establecidas

en el Reg’amer\fo de esta Leg,
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Dispesiciones reglamentarias determinardn asimismo las funcicnes de inspeccion y el
Procedimiento de revisicn de las indemnizaciones en los casos de aceidentes no mortales Y
las modificaciones y transformaciones que deberdn sufrir las rentas de los derechohabientes

cuando varfe la situacién que hubiese determinado su condicién de beneficiario.

37. Sin perjvicio de las atribuciones que el Reglamento confiere 2 la Caja Nacional por lo
que respecta a la oHigatorie'J‘ad del Sequro y a las ihcapacidades, la inspeceion de cuanto
se reﬁere ala aphcaciéh de las disposicior\es de esta Leg, y, en ger\era? de cuanto se
reﬁere a2 la seguridad e Nsier\e del obrero en los fr‘abajos e 'm'Justrias, correspor\de 2 la

Inspeccién del Trabajo.

CAPITULO V
Del seguro contra los accidentes del tmbajo

38. Todo patreno comprer\tﬁdo en esta Le\j tene oHigaciéh de estar asegurado contra el
riesqo de accidente de sus obreres que produzea la incapacidad permanente o la muerte

de los mismos.

Todo obrero comprendido en esta Leg se considerard de derecho asequrado contra diche
riesgo, aunque no lo estwviera su patrene. En el caso de que este no indemnizare al
obrero o a sus derechchabientes en el p]azo que sefiale el Reglamehfo, la indemnizacién

sersd abonada con cargo al fordo de garantfa.

39. Los patrones podrdn sustituir codas las oHigaciones que les impone esta Leg no
consignadas en el artfeule anterior, en una Mutualidad patrenal o en una Seciedad de
Sesuros, debidamente constituidas Y que sean de las acepfa'c[as para este e)(ecfo por el

Ministerio de Trabajo (2)

40, €l riesqo de la indemnizacién especia’ a que se reﬁere el artieulo 32 no pue'c!e ser
materia de sequro, Si se probare que a!gur\a entidad asegwadora lo asumia, deberd ser
apercibida, y case de persistir en pactar dicha condicién se le retirara la autorizacién

oﬁcia! que se le hubiere concedide 2 Los efectos de las presentes ‘Jisposiciones.

. La oHigacién del patrone de estar asequrado del riesgo de accidente de sus obreres

que ocasione muerte o incapacidad permanente, podrd ser cumplida:

a) Mediante sequro directamente convenide con la Caja Nacional que creara el Instituto

Nacional de Previsién, en virtud de lo dispuesto en el articulo 45.
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b) Mediante la inseripeion en Mutualidad patronal que tenga concertada con la Caja
Nacional la entreqa, en caso de accidente sufrido por chrero empleade por une de sus
asociados y que ocasione la muerte del obrere o su incapacidad permanente, del capital
necesario para adquirir la renta que deba ser abonada como indemnizacibn al obrere victima

de la incapacidad, © 2 sus derechchabientes, en este case de muerte,

c) Mediante sequro contratado con una Sociedad de Sesuros Yegalmente constituida que
tome 2 su carqo, en caso de sohrevenir accidente del trabaje que ocasionare la muerte del
obrero o una incapacidad permanente, la entreqa 2 la Caja Nacional del capita? necesario

para el abono de 2 renta que correspohda como indemnizacion.

Las Sociedades de Segures no podrdn operar con tarifas inferiores a las que ﬁje el
Gobierno, ofda la Caja Nacional.

42. Tante las Mutualidades patrenales como estas Sociedades de Sequres, habran de
prestar fianza, en la cuantfa que sefialen las dispesiciones reglamentarias, para garantfa

del cump”miehfb de sus oHigacior\es.

43, La suma que el ohrero ha de percﬂ)fr de las Mutualidades o de la Scciedades de
Sequres, 2 que se refiere el articulo 39, en ningin caso podrd ser inferior 2 la que

Correspor\derfa con arreglo a las 'Jisposiciones de esta Leg,

44 No obstante el Sesuro, el obrero y sus derechohabientes pot{réh ejercftar sus
acciones directamente contra el patrono, si asf lee conviniere; pero cuando 'Jirijan la

demanda contra la entidad asequradora, deberdn 'Jirigirfa a la vez contra el patrono,

45. Bl Institute MNacional de Previsicn creara la Caja Nacional de Seguro contra
accidentes del trabajo en a fhdushia, en caso de muerte o ihcapac'{dad permanente, con
arreg!o al articule oetave de sus Esfatutos, con separacion comp!eta de sus demas

)(uhciohes, hienes Y respohsa%mt’ades.

46. La Caja estard administrada por un Consejo, presidide por el Presidente del
Instituto Macioral de Previsién o el Consejerc del mismo en guien delegue, y formade por
una representacién del Consejo de Patronate, Voeales téenices, patronales y obreres, y

representantes de los Ministerios de Trabajo y Hacienda,
£l Reglamen’(o establecerd su nimero Y la forma de su designacicn,

£l Consejo nombrara la persona que haga de asumir la direccibn delegada de los servicios

de la Caja,
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47. La Caja podrd utilizar los servicies de 2.C. Cajas colaboradoras del Instituto

Nacional de Previsicn como 'Je’egados de este.

Podrd  asimismo  utilizar, como  érganes locales auxiliares suyes, los servicies de
Mutualidades patronales, tante para el cobro de las primas come para propuestas de
clasificacién de riesqos, page de indemnizacién a los ohreres o a sus derechohabientes,

ete.

La Caja podra establecer conciertos con las Mutualidades patrona?es que ofrezean para
ello las de~bidas garantfas, para sustituir el sistema de Sequro directo en la Caja por el
de entreqa en la misma, por la Mutualidad, del capita! necesario para a'clqvuirfr la rents,

que debe ser abonada al ohrero victima del accidente o a sus derechohabientes.

48. La Caja publicara las tarifas de primas, clasificando los riesqes, seqin sus distintas

cateqorfas.

Las tarifas serdn revisables por el Cor\sejo de la Caja, Y modificables en su aphcacién por
la Direccién de la misma, en aq(uenos cases en que las medidas de prevencion ‘Jisn«'mmjar\

el riesqo o la carencia de ellas lo aumenten.

Las decisiones adoptadas por la Direceién podran ser o&jeto de recurse ante el Consejo de

Administracion de la Caja.

9. Todo patrono  deberd suministrar periédicamente 2 la Caja, en los plazes que
reg!amer\’(‘ariamehte se sefialen, declaracién nominal de los obreros por él oeupados y del
importe de los salaries abonadoes a los mismes, debiendo tener a dispesicion de la Caja las

listas de page, en las fue debera especiﬁcame el salario que percibe cada chrero,

50. Los patrones estaran oHiga'c!os 2 abonada 1a Caja © 2 Sus de’egados las primas que
correspor\dar\, sequn el riesqgo de su acﬁvi'c’a'c’, al némero de sus ohreros y al importe del

salaric abonado 2 los mismos en cada cateqoria de riesqos,

CAPITULo VI
Del fondo de garantfa

51. Si el patrono o alquna de las entidades a que se refieren los apartados b) y c) del
articulo 41 dejasen de satisfacer el capital necesario para adquirir la renta que debe ser

abonada como indemnizacion motivada por la muerte de un obrero o su ?ncapacidat{
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absoluta y permanente para todo trabaje, o por su incapacidad profesional, total o pareial,
declaradas por la Autoridad competente, el page inmediate de dicha indemnizacién corrers
a cargo de un fondo especial de qarantfa, en la forma y limite que determiren las

'Jisposiciones reglamer\’rarias.

A este efecto, corresponderdn al organismo qestor de diche fondo especial los derechos
) P 9 9 P

para reclamar, reconocidos al chrero vietima del accidente.
52. €l fondo especial de garantfa se constituird con los siquientes ingreses:

1° Con las multas que se impengan por ihcumphmiento de las tﬁsposiciones lega?es en

materia de accidentes en la industria,
2" Con la cantidad que el Estado sefale en su presupuesto generaY anualmente.,

3° Con los eapitales precisos para constituir una renta del 15 por 100 del salaric de los
ohreros que mueran por accidente y sin dejar derecho }\abftantes, con arres]o al artieulo
73, capitales que deberan ser satisfechos por el patrone o entidad respensable en la forma
y cuantia que determine el Reglamento,

4° Con las sumad que la Caja recuperara de los propios patrones responsables del
accidente, en los cases en que el fordo de garanta haya sustituide a los mismes en el

cumplimiente de sus obligaciones:
P 9 ;

5° Con cuotas ar\ua]es, que seran ﬁjadas cada afio, por Decreto del Ministerio de
Tra!vajo, a propuesta de la Caja Nacional, en milésimas de las primas del sequro o de los

capitales eonstitutives de las rentas.

53. La Caja Nacional de Sequre 2 que se refiere el articulo 44 administrara el fondo
especial de garantfa, con separaciin de sus restantes bienes y responsabilidades, seqin las

nermas de su gestién financiera y las que contenga el Reglamento de esta Ley.

La wisma Caja aterderd al fomente del Sequro mutue de accidentes del trabajo,
preparando especialmente la reglamentacién de Mutualidades, procurando su crganizacién,
asesorandolas para lograr la unidad de gestion y pudiendo mediar en sus conflictes, con el

recurso de las Cajas colaboradoras regior\ales.

CAPITULO VII
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Exenciones
54 | as Mutualidades patronales estardn exentas de impuestos,

55. Las pensiones que se abonen al chrere o a sus derechohabientes como indemnizacién
por accidente del trabajo en los cases de incapacidad permanente o muerte, asf como los
capitales que pueden constituirse para el abone de dichas pensiones o rentas, se declaran

exentos 'Jel pago é!e Jerechos rea!es v t‘e cu‘alesq’uiera otros irnpuestos.

Asimismo qvue'clar‘ar\ exentos del impuesto del Timbre las péhzas y libros de la Caja

Nacional,

56. Todas las reclamaciones que se formulen por el obrero o sus derechchabientes, asf
como las certificaciones y demds documentos que se expidan 2 los mismes, tante con
veasion de la aplicacién de las dispesiciones fundamentales come de las reglamentarias, se

extenderdn en papel comin,

57. Las rentss que abore la Caja Nacional serdn en todo caso propiedad de los
beneficiarios, qozarin de la exencién del articulo 428 del Cédige de Comercio y no

podran ser ohjeto de cesién, embargo ni retencién alguna, con arreglo al articulo 31 de 1a

Leg de 27 de fe*:rero de 1928,

Los capi’(a?es que las Mutualidades Y Compaﬁw’as que hagar\ de entreqar 2 la Caja Nacional
se consideraran afectos por ministeric de la Ley, a la constitucién de pensiones, y estardn

libres de embargos que desvirtien su ﬁn‘ahdat{ y de reclamaciones de terceros,

58. Las indemnizaciones por razén de accidentes del h‘abajo se consideraran incluidas
entre !os Hehes excepfuat{os t{e embargo por et arﬁculo 1449 t{e !a Leg 'c[e
Enjuiciarniehto civil, y no podra hacerse efectiva en ellas ninguna respor\sabmdad.

CAPITULo VL
Sanciones

59. €l patrone que no diere a las auteridades o a los funcionaries de la Inspeccién del
Trabajo los partes o informacicnes determinades en las dispesicicnes legales, con relacién a
los accidentes ocurridos en sus obras, eXPIof‘aciohes o industrias, o los diere fuera de los

plazes que agtuenas sefialen, serd castigado con la multa que fijen dichas dispesiciones.
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Para que proceda la impesicién de la multa, deberd acreditarse, en caso de accidente leve,
que el obrerc o sus derechohabientes han dado parte del mismo al patrone. Cuande se

trate de accidente grave, el chrero %ueda relevado de cumphr este req{uisito y Su omisfon

no exime al patrone de la penalidad establecida en el parrafe anterior.

Las Autoridades gubernativas y judiciales que reciban un parte de accidente del trabajo,
lo transmitiran, hajo su personal responsabilidad, a sus superiores, en el plaze y forma que

se determine en las Jisposiciones reg]amentarias y compfemehtarfas,

60. Tanto las irfracciones de los Reg?amen’ros y disposiciones a que pace referencia el
artfeulo 54, como cuantes pudieran dictarse en lo sucesive en orden a la ejecucién de lo
contenido en este texto, se castigardn, independientemente de la respensabilidad civil o

criminal a que en cada case haya lugar, con multas de 25 2 250 pesetas.

En caso de primera refncidencia, con multa de 250 a2 500 pesetas, y en segur\da
reincidencia, con multas de 500 a 1,000 pesetas.

El sefialamiento de las fmcr‘o\ccior\es correrd a cargo de los Ir\spec’(ores del Trabajo, Y la

imposicin de multas y su exaccion serdn de la competencia de Los Delegados provir\ciales

'cIe Trabajo,

Se determinaran reg!amentariamer\te los recursos legales contra las correcciones 2 que se

refieren los pérr‘a‘fos anterfores,

CAPLITULO IX
Disposiciones generales

61 Serdn nulos y sin valor toda renuncia 2 los }zeheﬁcios de las 'c[isposicior\es de esta
Leg, y en gener‘al, todo pacte contrario a ellas, cua!%uiera que fuera la €poca en gue se

realicen.,

62. Preseribiran al afie las accicnes para reclamar el cumplimiente de las dispesiciones de

esta Leg .

El términe de la preseripeién estard en suspense mientras se siga sumaric o pleito contra
el presunto culpable, eriminal o civilmente, y volverd a contarse desde la fecha del auto

de sobreseimiento o de la sentencia absolutoria.
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63. Todas las reclamaciones de dafios Y perju'xcius por hechos no compreh'cﬁdos en las
presentes 'Jisposicior\es, o sea aq(ue”os en que mediare cu]pa o r\eghger\cia exfgiHe

civilmente, qvue'clan sujetas a las prescripeiones del derecho comin.

6%. Si les dafios y perjuicios fueran ocasionades con dolo, imprudencia o negligencia, que

constituyan delite o falta con arreglo al Cédigo Peral, conccerdn en juicio correspendiente

a los Tribunales ordinarios.

65. Si éstos acordasen el sobreseimiento o la absolucicn del procesado q’uedarb' expetﬁto
el derecho que al interesado correspont{a para reclamar la indemnizacién de dafos Y

perjuicics, seqin las dispesiciones de esta Ley,
Este articulo Y los dos anteriores se ap!icarah tanto al patreno como al obrero (3)

66. Las dispesicicnes de esta Ley serdn aplicables a los accidentes ocurridos en los
trabajos de Guerra y Marina y demas Departamentos ministeriales, seqin las dispesiciones

reg]amer\tarias.

Articulo adicional, Tl presente texto, refundido, entrard en vigor el dia 1.° de abril del
prixime afie de 1933, y 2 este efecto, en el p’azo de tres meses, a partir de la
promulgacién de dicho texto, se publicard el Reglamente para su aplieacién, adicionando y
medificande en lo necesaric las disposicicnes reglamentarias actualmente en viger scbre la
materia; y antes de 1. de febrere de 1933 habran de puHicarse las tarifas de primas 2
que se refieren los artieulos 41 y 48 del texto refundido y que oportunamente ha de
Jeterminar la Caja Nacional del Sesuro contra Accidentes del Tra’:ajo,
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1. La proteccion del trabajador ante el dafio derivado de la actividad profesional,
una necesidad social.

La salud y la enfermedad no son caracteristicas asociadas Unicamente a la naturaleza
bioldgica del individuo. Estan, por el contrario, muy vinculadas a las condiciones del
trabajo que se desempefia. Se ha llegado a decir que la llamada “penosidad del trabajo”,
resulta ser en la sociedad industrial, el hecho que marca la diferencia entre los
individuos®*°

El accidente de trabajo aparece como un riesgo que asume el trabajador al
desarrollar cualquier actividad profesional, igual que asume otras situaciones, como la
pobreza o el desempleo. Y, en base a esta idea, se puede considerar que el accidente
de trabajo y la enfermedad profesional son simples avatares que alteran, en
ocasiones la salud del trabajador, que son simples acontecimientos consustanciales
al trabajo cuyo origen deriva de la propia actividad laboral. Del mismo modo que se
asume que la realizacion de una tarea laboral lleva unida una exposicién al riesgo,
histéricamente se constata la necesidad social de establecer algln sistema que permita
proteger de un modo adecuado al trabajador accidentado y a su familia . Debe
proporcionarsele algan tipo de compensacién por el dafio sufrido en la fabrica al
desarrollar su tarea.

La idea de tratar de proteger al trabajador ante el accidente laboral, comenzo a
configurarse como necesidad social en el momento histérico de la Revolucién
Industrial. Los cambios que producia la entrada de la maquina en el sistema
productivo provocaban un gran numero de accidentes de trabajo. El incremento de la
accidentalidad en el trabajo, supuso la agudizacion de un problema que hasta el
momento no habia sido abordado por los responsables politicos. La preocupacion fue
en aumento al generalizarse la transformacién del proceso de produccion a todos los
sectores con la introduccién de la mecanizacion. Y para darle solucion, un buen
numero de paises de nuestro entorno empezaron a establecer una legislacion legal
especifica relacionada fundamentalmente con el establecimiento de un sistema de
reparacion de las consecuencias dafiosas del accidente. A lo largo del siglo XIX, en
distintos momentos, segun el nivel de desarrollo industrial y econémico o el contexto
politico, mas o menos favorable al cambio, los distintos paises europeos dieron una
respuesta legal al problema, buscando socorrer a los operarios de las nuevas fabricas
ante el accidente de trabajo.

Antes de producirse la Revolucion Industrial, se establecen algunos mecanismos de
proteccion ante el siniestro con un efecto limitado. En las sociedades preindustriales,
los gremios crean  algunas medidas para proteger a los accidentados,
proporcionandoles cierta compensacion cuando alguno sufre un avatar dafioso en su
vida.

Pero, con la generalizacion del trabajo en la fabrica, cambia el enfoque ya que, las
circunstancias varian de forma importante. El accidente empieza a entenderse como un
hecho vinculado a la produccion, algo que acontece y nace en la fabrica. y que tiene
caracteristicas especiales. Empieza a analizarse como un hecho que acompafa la
actividad empresarial y que, por tanto, es responsabilidad del patrono. La

%8 BILBAO, A.: EL accidente de trabajo: entre los negativo y lo irreformable Ed Siglo XXI, Madrid,
1997, pag 4y ss.,.
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determinacion de esta responsabilidad supone un reconocimiento del derecho del
accidentado a recibir una indemnizacion del patrono.

Hasta ese momento, los ordenamientos no contemplaban una regulacion especifica
del tema, ni tampoco definian una responsabilidad empresarial especial en caso de
accidente de trabajo. El dafo fisico del trabajador y las secuelas de un siniestro eran
soportadas por el accidentado sin contar con proteccion o regulacion que incluyera
garantias para el lesionado.

La responsabilidad se articulaba unicamente con los mecanismos civiles y quedaba
asociada al principio de carga de la prueba, que correspondia al trabajador. Asi,
producido el dafio, el trabajador debia probar que éste tenia o su rigen, no en su
actuacion, sino en la del empresario. Se parte de la idea de la culpa como sustentadora
de la responsabilidad patronal 3*'.

En ese momento se aplicaba la regulacion general prevista en los articulos 1101y
1107. del Cadigo Civil, que comprendian la doctrina general sobre responsabilidad
por dafios y perjuicios ocasionados por dolo, negligencia. En el articulo 1908 se habla
de responsabilidad de los propietarios por los dafios causados por la explosion de
maquinas que no hubieran sido colocadas con la debida diligencia, y la inflamacién de
substancias explosivas que no estuviesen colocadas en lugar seguro y adecuado.

Los planteamientos del cédigo civil han servido durante muchos afios para articular la
responsabilidad por dafios pero, no resultan adecuados para un ambito de trabajo
donde las relaciones obrero-patrono se basan en la subordinacion y la dependencia.
Aqui no se produce una relacién entre sujetos libres e iguales que establecen un
vinculo juridico, comprometiéndose a intercambiar fuerza de trabajo a cambio de
dinero. La relacion de trabajo por cuenta ajena resulta desigual dada la relacion de
dependencia establecida entre el trabajador y el empresario. Por ello debe modificarse
los principios que inspiran el concepto de responsabilidad civil y parece imprescindible
establecer en concreto cual deba ser la responsabilidad del patrono ante el siniestro
sufrido por el trabajador y determinar también su obligacion frente al accidentado.

Para que los distintos sistemas legales asumieran este cambio de vision del problema,
muchos factores tuvieron que confluir con muchos elementos de distinto origen. Unos
fueron de tipo politico, pues el liberalismo sufria una crisis y las sociedades de la
época requerian  cambios de un modo ya imparable. El  Estado del no
intervencionismo, del “Laissez Faire”, que evitaba dar  respuesta alguna a los
problemas sociales o articular las desiguales nuevas relaciones obrero patrono-
entraba en plena decadencia.. La Revolucion vino seguida de graves problemas
sociales que se van agudizando dia y dia y reclamaban la adopcion de medidas para
evitar un estallido social violento de las clases trabajadoras.

Si, cuando un trabajador sufre un accidente con lesiones que le impiden realizar su
prestacion laboral durante un tiempo o, aun peor, le dejan con graves secuelas que le
inutilizan para trabajar en el futuro y le condenan a la miseria, sin posibilidad de
conseguir medios econdémicos para su supervivencia y la de su familia, aparece un
grave problema no solo para el afectado sino también para la sociedad en la que vive..

%7 CARRO IGELMO, A .J.:El concepto de accidente del trabajo en el Derecho espafiol, Ed Porto,
Santiago de Compostela, 1955, pag 9.
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La sociedad no puede ignorar este tipo de problemas. Resulta necesario que se disefien
medidas para hacer frente a estas necesidades. Ademas, estas situaciones van en
aumento, ya que los factores de riesgo de accidente se multiplican en las nuevas
fabricas. EI nimero de accidentados se eleva y con ello aumentan las tensiones sociales
derivadas de la gran cantidad de situaciones de desamparo en las que se quedan los
trabajadores accidentados y sus familias. .El conflicto social esta servido y el Estado
no puede seguir impasiblemente anclado en el pasado. El abstencionismo liberal
tiene que cambiar y ser sustituido por una actuacién activa del Estado que se ve
reclamada desde muchos sectores y que apoyan las corrientes politicas reformistas
que desde hace décadas atribuyen al Estado un papel méas activo, considerandolo un
mediador llamado a garantizar la paz social en las sociedades del XIX.

La preocupaciéon por evitar “peligros y estragos ocasionados por los poderosos
motores”, estd llamada a convertirse en una preocupacién social fundamental de
obreros, patronos y politicos en los afios de la Revolucion Industrial. Los estudios
historicos la sitdan en la Europa a finales del XVIII y principios del XIX y todos
coinciden en afirmar que implicé un cambio del modo de vida muy intenso siendo una
auténtica revolucién, una profunda convulsién, no solo industrial sino también social e
intelectual®*. Aunque la consolidacién de las nuevas ideas resulta ser un proceso que
no fue instantaneo, sino mas bien largamente preparados en el tiempo y que generaron
una nueva civilizacién y una nueva cultura®.

En ese muevo marco politico, fruto de los cambios ideoldgicos de la época encuentran
apoyo para su aprobacion las primeras normas laborales aparecidas en Esparia. En esos
afios también se crea la primera institucién a la que se encarga el estudio de la
llamada “cuestién social”. Se trata de la “Comisién de Reformas Sociales™. La
Institucion aparece en el afio 1883 y su creacion tiene trascendencia histdrica pues

%8 \Ver TOYNBEE, A en su Estudio de la Historia. En la obra se describe este tema incorporando la
teoria ciclica sobre el desarrollo de las civilizaciones. Se entiende que las civilizaciones no son sino el
resultado de la respuesta de un grupo humano a los desafios que sufre, ya sean naturales o sociales.

39 ALONSO OLEA, M.: “La Revolucién Industrial y la emergencia del Derecho del Trabajo”, Revista de
Trabajo, n® 32-4 trimestre, pags 5 y 6.

%50 |_a Comision creada por Real Decreto de 5 de diciembre de 1983; siendo Ministro de Gobernacién
Don Segismundo Moret, y tenia como objeto:“estudiar todas las cuestiones que directamente interesan
a la mejora y bienestar de las clases obreras tanto agricolas como industriales y que afecten a las
relaciones entre capital y trabajo” (articulo 1). Antes de su creacién hubo varios intentos fallidos, estos
empezaron alrededor de 1835, y en 1842 Joaquin Francisco Campuzano solicito al Senado el
nombramiento de una comisién para que “estudie el estado del pueblo, las condiciones de vida y los
medios mas adecuados para proporcionarles una mejora de su situacion. Se planteaba la necesidad de
proporcionar informacién al pueblo como medio de asegurar el triunfo de ideas progresistas y evitar la
manipulacion de un “pueblo pobre e ignorante por los absolutistas.

Este intento fracasa pero durante el “bienio progresista”, ya en época de Isabel II, el Ministro de
Fomento, Francisco Luxan y Pascual Madoz, Presidente del Congreso crean “una comision encargada de
recoger datos sobre la relacién obrero-patrono”. Su objetivo prioritario era informar al gobierno para
adoptar medidas destinadas a armonizar los intereses necesarios para conseguir una vida ordenada y
normal para el pais. La Comision de 1855, ofrece no solo en su método de trabajo, sino también en su
organizacion y en sus objetivos gran paralelismo con la futura “Comisién de Reformas Sociales “pero,
igual que en el caso anterior, el intento no llega ni siquiera a votarse. La actitud de los legisladores
espafioles se cierra a todo intento de intervencionismo oficial, a toda pretension de organizar
instituciones de caracter oficial, especializados en el trascendente oficio de procurar desde arriba , por lo
menos, la mejora de las relaciones entre el capital y el trabajo, segin sefiala Adolfo Alvarez Buylla al
recoger el Proyecto de Reforma social en Espafia.

Ver PALACIO MORENA, J.L.: La Institucionalizacion de la Reforma Social en Espafia ( 1883-1924). La
Comision y el Instituto de Reformas Sociales, Madrid , 1988, pag 12 y ss.

215



supone el nacimiento del primer instrumento institucional para desarrollar la politica de
intervencion social del nuevo Estado . La evolucidn, se sucede en Espafia de un modo
lento y tardio, todo el proceso de cambio se inicia afios mas tarde que en el resto de
los paises europeos. Nuestra Revolucion Industrial llega con retraso y ese ritmo
pausado del proceso de industrializacion hace que los cambios del sistema productivo
también se ralenticen. La llegada tardia de la maquina lleva aparejado un aplazamiento
en la aparicion de los problemas sociales, y de las tensiones y reivindicaciones
sociales que acompafian a la Revolucion. Por ello nuestro poder politico no se
apresura a tomar medidas sociales. Las primeras normas laborales espafiolas ven la luz
décadas mas tarde que en el resto de los paises europeos

Aqui solo se toman las primeras medidas cuando la situacion se hace ya insostenible.
Maura resumia el llamado regeneracionismo conservador de la época, diciendo que
“se ve la necesidad de efectuar la Revolucién desde arriba para evitar que otros la hagan
desde abajo™*'. Es evidente que la iniciativa de poner en marcha una legislacion
protectora de la clase trabajadora no surgia de forma espontanea, como resultado, de un
impulso generoso y desprendido de los niicleos directores de la sociedad espafiola®? En
la mente de los reformistas estabas el interés por articular la nueva relacion juridica
obrero-patrono y proponer las primeras leyes sobre condiciones de trabajo sino, que
también esta disefiar nuevas pautas de proteccion que impongan medidas eficaces
para la defender la vida y la salud de los obreros.

Los trabajos de la Comision de Reformas Sociales tardaron en dar su fruto pues la
oposicion y las tensiones politicas fueron importantes. Pero ya entrado el siglo XX, se
aprueban numerosas normas laborales y aparece una norma de proteccion del trabajador
ante el accidente la llamada ley Dato. Ley de Accidentes de Trabajo de 30 de enero
de 1900, considerada por todos como la primera norma en materia de proteccion de
accidentes en el ordenamiento espafiol. A partir de ese momento, se consolida la
doctrina del riesgo profesional sobre la que sigue descansando nuestra legislacion
actual de accidentes de trabajo %%,

2. Antecedentes de la normativa de accidentes en Espafia. La ley de accidentes de
1900

La transformacion econoOmica, social y politica que se produce a principios del XIX
tiene gran relevancia. La generalizacion del trabajo dependiente y por cuenta ajena en la
nueva industria mecanizada, consolida la llamada “clase obrera”. El nuevo grupo social
conformado por obreros industriales que prestan servicios en duras condiciones, en las
nuevas fabricas, comienza a organizarse solicitando mejoras en sus condiciones de

®1JUTLAR, A.: Actitudes conservadoras ante la realidad obrera”, Revista de Trabajo, n° 25, Madrid
1969, pag 59 y ss.

%2 pALOMEQUE LOPEZ, C: Derecho del trabajo e ideologia, Madrid Ed Tecnos, 1980, pag 87

353 ALONSO OLEA, M y TORTUERO PLAZA, J. L.: Instituciones de Seguridad Social, XIV Ed.,
CIVITAS, Madrid, pag 112.

%% Ver DE LA CALLE, M. D.: La Comision de Reformas Sociales 1883-1903.Politica social y conflicto
de intereses en la Espafia de la Restauracion, Madrid 1988.
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trabajo. Al cabo de unos afios se comienza a formular las primeras quejas y
reivindicaciones sociales, esta naciendo el movimiento obrero®.

El poder politico, en un primer momento, intenta hacer frente a la situacion negando el
problema y sin dar respuesta alguna. Pero tal postura abstencionista acentta el
descontento social y favorece la aparicion de los primeros conatos de conflicto entre el
capital industrializado y los trabajadores. Aparece lo que se conocerd como la llamada
“cuestion social”. Surge en el XI1X como resultante de la confluencia de varias causas s
como el  maquinismo y la concentracion de la industria. Los elementos de tal
situacion varian en cada pais y el problema lejos esta de presentar por doquier los
mismos caracteres>°

La llamada “cuestion social” o “cuestion obrera” no es otra cosa que la dulcificada
envoltura semantica de la explotacidn sistematica de las clases trabajadoras por obra de
la industrializacion y el maquinismo dentro del modo de produccién capitalista, que
habfan de justificar, la intervencion estatal en las relaciones de trabajo®’

En la historia de Esparia ese siglo XIX sera, en verdad, una etapa de gran trascendencia,
ya que en esos aflos se consolida una nueva estructura social que llevas cambios
vertiginosos. Las diferencias que se observan entre la Espafia de 1830, cuando nuestra
sociedad aparece fuertemente anclada en el “antiguo régimen” vy, la nueva sociedad de
1880, el movimiento obrero ya adquiere una significacion auténoma irreversible,
resultan obvias®™®. Aunque el panorama social espafiol difiere un tanto del que est4
asentado en el resto de los paises europeos .Es sabido que la cuestion social comienza
a latir mientras el pais mantiene su actividad econdmica fundamentalmente
centrada en el sector agricola con un entorno empresarial de escaso desarrollo
industrial.

La Espafia de la segunda mitad del XIX, seguia siendo eminentemente agricola, el
campo ocupaba a la mayoria de los trabajadores aunque la propiedad de la tierra
continuaba en manos de unos pocos. La confluencia de  factores como las
desamortizaciones eclesiasticas y civiles acelera la creacion del llamado proletariado
agricola. Ese “neolatifundismo contemporaneo”, dicen los estudiosos de la época que
arrastré tras de €l un ejército de dos o tres millones de jornaleros desesperados .
Esos trabajadores subsistian  labrando las tierras de otros con procedimientos de
cultivo rudimentarios y poco rentables, eran explotados en duras condiciones mientras
se veian rodeados de grandes extensiones de terreno cultivable que permanecian
baldias. Esto favorecia un entramado social en el que los grandes propietarios agricolas

%% Se dice que el movimiento obrero eclosiona en Espafia en las dos Gltimas décadas del siglo XIX. El
elemento mas importante dentro de este proceso es la aparicion del socialismo, aun cuando el anarquismo
sea predominante durante todo el periodo.

Ver ALARCON CARACUEL, M. R.: El derecho de asociacion obrera en Espafia ( 1839-1900, Madrid
1975, pag 232y ss., .

%6 MARVAUD, A: La cuestion social en Espafia, Madrid 1975, pag 509.

%7 pPALOMEQUE LOPEZ, M. C.: Derecho del trabajo e ideologia: medio siglo de formacién ideolégica
del Derecho Espafiol del trabajo, 1873-1923, Madrid, 1987, pag 30.

#8 MONTALVO CORREA, J.: Fundamentos de Derecho del Trabajo, Madrid 1975, pag 102.

%9 as leyes desamortizadoras y las de 1836,1855 y 1856 afectaron, ademés de a la Iglesia, a los bienes
propios y comunes de los pueblos causando un enorme perjuicio a los ayuntamientos y la ruina definitiva
de los campesinos, al privarles de los montes comunales en los que se acopiaban de lefia y madera asi
como de los pastos con los que alimentaban al ganado. Ese proceso desamortizador habria provocado.
Ver VICENS VIVES, J. Historia Econdmica de Espafia, Barcelona, 1971, pag 576.
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constituian el sector social dominante, y conllevaba como una de sus secuelas, la
miseria econdmica de la mayoria del campesinado, basicamente analfabeto y sometido
al caciquismo tipico de esa sociedad rural tradicional.**°

La primera maquina de vapor se instal6 en Espafia en Barcelona en el afio 1832,
cuarenta y seis afios después de su invencién en Inglaterra. Ese dato pone de relieve que
el proceso industrial espafiol se inici6 con cierto retraso *** Y nuestra industrializacion
se desarroll6 como fendmeno muy localizado territorialmente con un ritmo lento y
desigual. EI mundo del trabajo iba cambiando, se iba mecanizando y se creaba el
nuevo grupo de trabajadores que encontraban ocupacion en la naciente industria

La ausencia de regulacion se sentia como un foco de problemas Se hacia preciso -
limitar el trabajo de menores y nifios, definir los tiempos de trabajo y descansos y
establecer una duracion maxima para la jornada diaria de trabajo. Aunque la
sociedad espafiola fue méas lenta en aprobar las primeras leyes sociales ya que éstas
encontraron  grandes dificultades para arraigar en el mundo del trabajo. EI entorno
laboral de nuestro pais alin no tenia superados los retos derivados de la
modernizacion y mantenia unas estructuras econémicas, y también sociales, mentales
y politicas propias de otras épocas que no respondian a los nuevos tiempos y suponian
una gran rémora para el avance del progreso social. .

Pese a las numerosas dificultades aparece la prevision social y, ésta poco a poco
enraiza en el Estado vy en la sociedad espafiola. Por ello, junto a las normas
laborales que configuran el nuevo Derecho del trabajo, toma cuerpo lentamente, el
amplio tema de la prevision, introduciendo los nuevos campos de la politica social**?
Se busca establecer cierta proteccion social para “combatir la miseria”. Se entiende
como necesidad social consolidar una lucha contra los riesgos sociales que algunos
concretan en tres: la pérdida de salud, la vejez y el paro de los trabajadores.

La nueva sociedad industrial requiere mecanismos nuevos que puedan proporcionar
algin remedio al operario ante el accidente o la enfermedad. Resulta preciso
establecer algun cauce de responsabilidad empresarial ~ diferente al de la
responsabilidad civil mantenidos hasta entonces, ya que estos resultan ahora ineficaces
para cubrir tales situaciones. Para amparar esta necesidad se articula un nuevo sistema
de seguro social que intenta prestar una atencion minima a las necesidades mas
perentorias de las clases trabajadoras, que son econdémicamente muy fragiles. Desde
ese momento se inicia la actuacion para combatir los peligros y consecuencias dafiosas
derivadas de la actividad laboral. Esa idea de impedir dafios y estragos en la salud de
los obreros que ocasionaban los motores en la salud del trabajador inspira multiples
actuaciones de los reformistas sociales y siguiendo sus planteamientos tienen
aprobacién las primeras medidas que incluyen mecanismos de proteccién frente a las
consecuencias lesivas derivadas de ejercer una actividad laboral por cuenta ajena.

%0 MARVAUD, op. cit., pags 165y ss al describir la llamada “cuestién agraria” sefiala que “ existia un
namero reducido de propietarios absentistas en su mayoria, y una gran masa de campesinos que no
poseen mas capital que sus brazos, ni mas recursos que sus miserables salarios”

! |_a maquina de vapor y la maquinaria moderan entraron en el sector textil catalan varias décadas mas
tarde de su invencidn , ya que la lanzadera volante, que revoluciond la industria textil mundial, era de
uso general en la industria inglesa hacia 1760. vid ASHTON, A .S.: La Revolucion industrial, México,
1950, pag 42.

%2 CUESTA BUSTILLO, J.: Hacia los seguros sociales obligatorios. La crisis de la Restauracion. Ed
MTSS, Madrid 1988, pags 24y ss. i
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Aunque hubo varios precedentes especialmente estudios, iniciativas, proyectos, o
incluso de Reales Ordenes para sectores concretos de actividad®®®, lo cierto es que suele
considerarse la primera norma relevante en materia de proteccion social: la Ley de
Accidentes, de 30 de enero de 1900, que rompe con los principios que se habian
mantenido hasta entonces y establece la entonces novisima doctrina del riesgo
profesional®®. La ley sancionada siendo Ministro Eduardo Dato se dice que fue
aprobada por sus denodados esfuerzos y por ello se la conoce también como la Ley

363 Entre los Proyectos anteriores a la Ley de accidentes de trabajo presentados a la Comisién de
Reformas Sociales y al Senado se pueden mencionar los siguientes:

a) Daniel Balaciart, Proyecto de Bases destinado al establecimiento de cajas para socorrer a los obreros
enfermos, a los invalidos y a sus herederos (1886). Figura la constitucion de una Junta Mixta del capital y
del trabajo de composicion patronal y obrera y establece un complicado sistema de pago de cuotas. Es
interesante sefialar la Base 16 donde expone la responsabilidad civil y penal de los patronos por los
accidentes ocurridos al no adoptar las suficientes precauciones.

b) Gumersindo de Azcérate, Bases para una Ley sobre Invalidos de Trabajo (1887). Fueron aprobadas
por la Comisién de Reformas Sociales y se elevaron al Gobierno. Los patronos son los responsables de
los dafios ocurridos a sus obreros cuando ha concurrido imprudencia, negligencia o descuido. Ello les
obliga a pagar las indemnizaciones correspondientes en el caso de incapacidad o muerte del trabajador.
En el caso de accidentes producidos por fuerza mayor, el patrono se halla eximido de culpa y también
cuando se trate de imprudencia del trabajador.

c) José Luis Albareda, Ministro de la Gobernacion, Proyecto de Ley de indemnizacion a los obreros que
se inutilizan en el trabajo (1888). Lo presenta al Senado sin éxito. Esta basado en trabajos de la Comision
de Reformas Sociales.

d) Joaquin M. Sanromd, Proyecto de Ley de Responsabilidad Industrial (1890). Incluye el riesgo
profesional, ya utilizado en las leyes de accidentes de trabajo de otros paises europeos. Introduce un
nuevo concepto de riesgo por razén de la industria, independiente de la falta de prevision del patrono o
del obrero ya recogida en otros proyectos. Opta por una solucién intermedia (ni el seguro obligatorio de
Alemania (1884), ni el seguro voluntario de Inglaterra (1880)) en las indemnizaciones y se inclina a la
indemnizacion directa abriendo la posibilidad de que se establezcan por las empresas contratos de
seguros. Atribuye la jurisdiccion a los Jurados Mixtos.

e) Alberto Aguilera, Proyecto sobre Responsabilidad Industrial (1893-1894). Sélo se separa del anterior
por la sustitucion del Jurado Mixto por un Jurado especial de curiosa composicion. Bajo la presidencia del
alcalde se incluyen —ademas de abogado, ingeniero, arquitecto o industrial, industrial o propietario
elegido por los distintos gremios, un concejal-, dos obreros elegidos por los comparieros de trabajo de la
obra donde se hubiese producido el accidente.

El 15 de julio de 1897 se publica el Reglamento de policia minera con importantes referencias a los
accidentes y a la seguridad en las minas. La Instruccién de 10 de marzo de 1898 lo pone en practica.

El estudio de diferentes sistemas de indemnizacion y la determinacién de la responsabilidad patronal
marcaran los proyectos de ley que se presentan a ambas Camaras durante los afios que preceden a la
aprobacién de la Ley de accidentes de trabajo de 30 de enero de 1900. Ver De la Calle, M.D, : op cit .

%4 Se dice que a Espafia le corresponde el mérito de ser el octavo pais en adherirse a esta doctrina. La
norma fue muy bien recibida y se Léger (1906) dijo de esta Ley en los Annale s des Sciencies Politiques:
“Posterior a todas las demas leyes semejantes de las grandes naciones europeas, ésta no deja de ofrecer
una notable originalidad; no copia a ninguna de ellas, e incluso contiene disposiciones que le son
peculiares”.

219



Dato. Se le considera un texto capital en la evolucion histérica del Derecho espafiol
porgue la Ley “es no la primera de Seguridad Social, sino una de las primeras modernas
importantes del Derecho del Trabajo de nuestro pais”, sefiala el profesor Alonso Olea®®
La relevancia de la norma hace que algunos de sus elementos sigan presentes en el

ordenamiento®®®,

La ley sefiala la responsabilidad del patrono ante los accidentes ocurridos a sus
operarios con motivo del ejercicio de la actividad laboral. Los sectores industriales
estaban bajo el ambito de aplicacion de la norma, concediendo proteccién en el sector
agricola Unicamente a accidentes de trabajo surgidos con ocasion del manejo de

maquinaria lo que resta gran eficacia a su proteccion®’.

La ley de 30 de enero tuvo un Reglamento de 28 de julio y diversas disposiciones
posteriores que lo completaron®®. La ley constituye la primera experiencia de seguro
obrero pero no se puede decir que constituyera un seguro social en sentido estricto. En
ella se impone la responsabilidad patronal permitiendo que esta se cubra directamente o
mediante una poliza de seguros con una compafiia autorizada del ramo.

No establece un aseguramiento obligatorio®® aunque define la responsabilidad objetiva
del patrono salvo en caso de fuerza mayor®™®. Eso significa que el dafio causado debe
ser reparado, basta probar una relacién de causalidad entre el accidente y el dafio para
tener proteccion. Si una persona, el patrono, crea u organiza una industria, una
explotacion en la que entran como elementos los operarios, debe saber que si su
funcionamiento, prescindiendo de toda idea de falta, ocasiona algunos dafios, debe
soportar esos perjuicios pues constituye un riesgo inherente al mismo trabajo.

La proteccion establecida incluye la asistencia médica y farmacéutica del lesionado® y
el abono de una indemnizacién en caso de incapacidad®’2. El pago es tnico la cantidad

%5 SEMPERE NAVARRO, A.: Virtualidad de la Ley de Accidentes de Trabajo de 1900, en Accidentes
de Trabajo y enfermedades profesionales, Ed Thomson- Aranzadi, Navarra 2007, pag 58 y ss.

%6 E| concepto de accidente que incluye la Ley de 1900 en el articulo 1 como : “toda lesién corporal
que el operario sufre con ocasion o por consecuencia del trabajo que ejecuta por cuenta ajena; por
patrono, el particular o Compafiia, propietario de la obra, explotacion o industria donde el trabajo se
preste; y por operario, todo el que ejecuta habitualmente un trabajo manual fuera de su domicilio por
cuenta ajena. Sirevisamos el actual articulo 115.1 de la LGSS se puede detectar que el nicleo
fundamental de la configuracion de accidente de la ley de 1900 se mantiene en la actualidad incluyendo
tan solo ahora el término trabajador en lugar del “operario” de entonces.

%7v/id articulo 3.7 de la Ley de 30 de enero de 1900 que sefiala que: “Las industrias y trabajos que dan
lugar a responsabilidad del patrono seran: 7°. Las faenas agricolas y forestales donde se hace uso de algun
motor que accione por medio de una fuerza distinta a la del hombre. En estos trabajos la responsabilidad
del patrono existira solo con respecto al personal expuesto al peligro de las maquinas

%8 Entre otras R.R.D.D. de 26 de marzo y 2 de julio de 1902 sobre aplicacién de la ley de 1900 a los
ramos de Guerra y Marina; R.D. de 8 de julio de 1903que aprobd el Reglamento para la declaracion de
incapacidades por causa de accidentes de trabajo: el R.D. de 15 de marzo de 1917, que incluy0 la hernia
umbilical entre las incapacidades parciales, y dispuso la practica de una informacion médica a efectos de
la declaracidn de incapacidad producida por le hernia, al propio tiempo que autorizaba a los patronos para
someter a los operarios a reconocimientos médicos.

%9 RULL SABATER,. A.: La Seguridad Social en Espafia, Ed Catélica, Madrid, 1971, pag 45.

370 | a teoria del “riesgo profesional” supone que en toda empresa existen unos riesgos de dafio para la
mano de obra que trabaja en ella: el cubrir estos riesgos es obligacién del patrono como responsable
econémico (director técnico, administrativo y financiero) y como propietario del producto del trabajo del
obrero. Sélo se le exime si el accidente es debido a fuerza mayor extrafia al trabajo.

371 |_a responsabilidad patronal es efectiva desde el momento en que ocurre el accidente; conlleva la
obligacidn de proporcionar sin demora asistencia médica y farmacéutica en los centros sanitarios mas
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se calcula en funcion del salario del trabajador accidentado, siendo su cuantia variable
en funcion del grado de incapacidad que conlleve el siniestro.

Incluye también el pago de esta indemnizacion a los causahabientes en caso de
fallecimiento del accidentado; Unicamente en ese caso de muerte del operario se podra
realizar el pago en forma de pension vitalicia, siempre que se garantice la satisfaccion a
las victimas. Solo afios mas tarde con la introduccién del aseguramiento obligatorio se
generaliza el sistema de indemnizacion vitalicia.

El patrono debe cubrir por entero el pago de las cantidades correspondientes si bien,
puede asumir el pago directamente o facultativamente asegurar su responsabilidad
concertando un seguro sustitutivo con una compafiia de Seguros siempre que la
Sociedad de seguros debe estar debidamente constituida y ser aceptada por el Ministerio
de Gobernacién . La norma se aplica también al sector publico en concreto a los
trabajadores de arsenales, fabricas de armas, de pélvora y establecimientos o industrias
que los sostengan de este modo se incorpora todo el personal dedicado a la industria
militar. Y también se abre la posibilidad de acudir a los tribunales reclamando el
cumplimiento de las obligaciones patronales, para ello se fija un plazo especifico de
prescripcion, cuyo término inicial parte del momento en que se produce el accidente.

La ley de 1900 muestra preocupacion por la prevencion de accidentes. Para ello
promueve la creacion de un Organo técnico que debe asesorar al poder ejecutivo en
estas materias, se llama Junta técnica y tiene la tarea de realizar un Catalogo de
mecanismos de proteccion para evitar los accidentes, con ella se institucionaliza la

prevencion de accidentes®™.

cercanos; la direccion de la asistencia médica durante el curso de la dolencia corresponde a los
facultativos designados por el patrono.

372 £ interesante y asi lo han sefialado los tratadistas internacionales la originalidad en la distincion de
las incapacidades: “incapacidad temporal”, “incapacidad permanente y absoluta” para todo tipo de
trabajo, “incapacidad parcial, aunque permanente” para la profesion o clase de trabajo a que se hallaba
dedicado la victima. La mayor parte de las legislaciones extranjeras no conceden el derecho a la
indemnizacién inmediatamente después de producirse el accidente, cuestion que soluciona la legislacion
espafiola en caso de incapacidad temporal ““el patrono abonara a la victima una indemnizacion igual a la
mitad de su jornal diario desde el dia en que tuvo el accidente hasta que se halle en condiciones de
volver al trabajo™ Espufly Tomas, M. J.: en Los accidentes de trabajo perspectiva histérica, Universidad
Auténoma de Barcelona .

373 Se dice que aqui ya tenemos configurados los que habrian de ser tres de los rasgos de una Mutua
Patronal (Mutua de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales de la Seguridad Social) va a
mantener hasta nuestros dias, bien que con diversos matices, puesto que la incorporacion a ellos de los
empresarios es voluntaria, poseen naturaleza privada y han de ser expresamente autorizados para
intervenir en la cobertura de estas contingencias. Ver SEMPERE NAVARRO, A. : en La Virtualidad de
la Ley de Accidentes de trabajo”, op cit, pag 73. “.

Diferentes disposiciones regularon de forma inmediata la sustitucion de los patronos por Sociedades de
Seguros en el aseguramiento de los accidentes de trabajo asi: el Real Decreto de 27 de agosto de 1900, la
Real Orden de 16 de octubre de 1900 que aclaré las condiciones que debian reunir, la Real Orden de 10
de noviembre de 1900 trataba de las asociaciones mutuas aseguradoras de los accidentes de trabajo y la
Real Orden de 28 de diciembre de 1906.

37% LLa Ley establece la constitucion de una Junta Técnica para el estudio de los mecanismos inventados
para prevenir los accidentes de trabajo. Estaba formada por tres Ingenieros y un Arquitecto, dos de los
primeros pertenecientes a la Junta de Reformas Sociales y uno de la Real Academia de Ciencias Exactas,
a propuesta de las Corporaciones de referencia. Esta Junta redact6 un catalogo de los mecanismos cuyo
objeto era prevenir los accidentes de trabajo y que se publicé por Real Orden de 2 de agosto de 1900.
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En este primer momento el sistema de seguro era voluntario pero al cabo de unos afnos,

se impuso el aseguramiento obligatorio para el riesgo de accidente de trabajo en el
375

mar

Una vez aprobadas las primeras normas de accidentes de 1900, se hizo preciso
proceder a su revision y a lo que algunos califican como su perfeccionamiento de la
proteccion legal. El Instituto de Reformas Sociales presentd varios proyectos pero no
consiguieron su aprobacion hasta que, en 1921, siendo Ministro de Trabajo D.
Leopoldo Matos, fue presentado a las Cortes un Proyecto de ley que tuvo su sancion y
se plasm6 en la Ley de 10 de enero de 1922°"®. La norma aclara el concepto de
incapacidad debida a accidentes y crean un Fondo de Garantia buscando proteger
realmente al trabajador ante la insolvencia patronal.

El Codigo de Trabajo de Aunos, en el 1926, regula en un solo texto legal los dos
sistemas de proteccion sin y aunque mantiene el caracter voluntario del seguro de
accidentes, figurando al su lado el seguro de caracter obligatorio para los accidentes de
mar. También atribuye la jurisdiccion en materia de accidentes a los llamados
tribunales Industriales.

3. Desarrollo de la legislacion espafiola en el periodo de la Segunda Republica:
el decreto de 12 de junio del 1931, por el que se aprueban las bases para la
aplicacion a la agricultura de la proteccion de la ley de accidentes de trabajo.

Pese a la innegable importancia de la ley de accidentes de 1900 para la creacion y
avance de una normativa laboral esta ley tiene una eficacia real limitada. Si bien su
aprobacién abre un largo camino que llevara a varias leyes posteriores que consiguen
ampliar la proteccion y las garantias creadas por la ley de 1900. Era la primera norma
de este tipo y su contenido resulta cuestionado. Algunos sectores de trabajadores
protestan pues se ven excluidos de la proteccion y reclaman cambios en el articulado.
Los reformistas sociales también reclaman un reforzamiento de los mecanismos de
proteccion y de las que consideran débiles garantias en favor del operario accidentado.

Por todo ello, la Il Republica se ocupa de este tema y consigue un desarrollo
importante. La etapa republicana resultaria muy fructifera en materia de proteccion
social estando entre sus avances, tanto la extension de los seguros sociales, como la
generalizacién de la proteccion o, al menos, el intento de unificacion de los distintos
sistemas de proteccion, buscando garantizar proteccion real de todo el proletariado.

%75 E| Real Decreto de 15 de octubre de 1915, impuso a las Compafiias de navegacion y a toda entidad
individual o colectiva propietaria de buques, la obligacion de asegurar las dotaciones de éstos contra los
accidentes de mar. De esta obligacion se hallaban exentos los propietarios de barcos que tuvieran
convenido con sus tripulantes un sistema de remuneracion en el que fueran a la parte en los rendimientos
obtenidos. Por accidente de mar se entendia todo aquel que sobreviniera con ocasién del manejo y accién
del bugue en puerto de mar y en el mar, de sus maquinas principales y auxiliares y ejecucién de servicios
a flote y en dique o varadero. El seguro podia contratarse con el Comité oficial de Seguros y con las
Compaiiias legalmente autorizadas para sustituir al patrono de las obligaciones impuestas por la ley del
30 de enero de 1900. Las Compafiias de navegacion estaban autorizadas para asegurar por si mismas, a
sus dotaciones contra los accidentes de mar, sometidos a la aprobacién del Comité Oficial los contratos
que celebrasen. Ver UCELAY REPOLLES, M.: Prevision y Seguros Sociales, Graficas Gonzalez,
Madrid 1955, pag 221.

%78 Un texto que fue seguido por un Reglamento de la ley aprobado el 29 de diciembre de 1922.
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Uno de los primeros aspectos del sistema que son revisados en la Republica esta
referido al &mbito de aplicacion de esta proteccidn por accidente. La Ley de 1900 nace
para dar proteccion ante la maquina, Unicamente piensa en los accidentes de trabajo
producidos en las nuevas fabricas de la naciente industria, y en los escasos campesinos
que realizan alguna tarea agricola mecanizada. No tiene en la cabeza a todos los
trabajadores sino tan solo al sector del obrero industrial. Desde el primer momento esta
delimitacion parece poco sensible a la realidad econémica y laboral de la Espafia de
entonces.

La tardia llegada de las primeras maquinas implico un cierto crecimiento para la
industria espafiola, incluyendo el sector textil y la ingenieria en Catalufia,0 la
produccion de acero y construccion naval en Vizcaya o, la mineria en Asturias. Pero
aun asi en las primeras décadas del XX, gran parte de la poblacion espafiola no se
ocupa en la industria sino que encuentra empleo en las tareas agricolas que se
desarrollan todavia manualmente .Nuestro atraso industrial era evidente y por ello se
decia que “nuestra cuestién social era més bien una “cuestion agricola” “*"".

La Espafia de la Restauracion seguia siendo campesina por el relativo fracaso de la
Revolucion industrial. 'Y la actividad manual agricola, ganadera y forestal daba
ocupacion a la mayoria de los operarios de la época y su .situacion laboral era muy
precaria,  por eso excluir a los campesinos de proteccion provoca fuertes criticas.
Dejandolos fuera de la Ley de 1900, se priva de proteccion al sector econémico que
ocupa a la mayoria de la poblacion pues la mayoria de trabajadores son campesinos y
trabajan en el campo de modo manual. En los afios treinta se habla de casi nueve
millones de poblacién activa y de ellos mas de cuatro millones son trabajadores
agricolas lo que representa un 45,51 %, otros dos millones doscientos son trabajadores
industriales, lo que representaba 25, 51 % y el resto dos millones trescientos y pico mil
en el sector servicios que ocupa alrededor de un 27,98 %.

Muchas voces apoyan cambios Yy, la demanda de proteccion nace de los propios
jornaleros del campo. EI movimiento obrero se estaba organizando y algunos sindicatos
consiguen implantarse también entre los trabajadores del campo, especialmente entre
los braceros de Andalucia. Asi la UGT crea una federacion, la Federacion Nacional de
Trabajadores de la tierra, que desde afio 1930 se ocupa de modo especifico de sus
problemas y llega a reclutar en un afio a mas de 90000 miembros, solo en Andalucia.
Los campesinos al saberse excluidos del amparo de la ley de accidentes reclaman

377 Los campesinos y jornaleros constitufan aproximadamente en 1900 el 70 por 100 de la poblacién
espafiola y con algunas excepciones, el conjunto de este sector vivia sumido en la pobreza, debido
fundamentalmente al problema de la tierra. Si la situacién de los campesinos era dificil la de los
agricultores sin tierra era aun peor. La mayoria tenia un empleo estacional, con jornadas de trabajo
interminables, una disciplina estricta y una paga irrisoria. EI modo de vida era extremadamente duro. Las
familias con una media de doce hijos, se ganaban a duras penas una miserable existencia. Sus miembros
varones se veian expuestos a un sistema de contratacion que les hacia padecer una constante humillacion
ritual. En caso de que se les escogiera tenian que trabajar desde el alba hasta el ocaso bajo el calor
asfixiante del sol espafiol. Huelga precisar que el resultado eran unas tasas aberrantes de tuberculosis,
tifus, malnutricion y, por consiguiente, muchos trabajadores quedaban incapacitados para ofrecer sus
servicios en el mercado de trabajo. Ver JOHN LYNCH et altri: Historia de Espafia. La Etapa liberal
(1808-1898), Ed El pais, Madrid, 2007, pags 356 y ss.
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proteccion, se decia que antiguo era el clamor para conseguir extension de los
beneficios de la legislacion de accidentes a la agricultura®®.

Estas reivindicaciones fueron secundadas también por los reformistas sociales y desde
las instancias institucionales piden una ampliacion de la proteccién. Los vocales
obreros del Instituto de Reformas Sociales, en 1904, presentaron una mocion en el
organismo planteando tal cuestion y obtuvieron el asentimiento unanime de las
representaciones congregadas en el Instituto, el cual acordd, en 1905, declarar justo y
urgente extender a los obreros agricolas la proteccién. Desde el primer momento
reclama en sus trabajos la ampliacion de la proteccion a todo el sector agricola. En el
afio 1908 elaboro un proyecto de Decreto sobre este particular, que aunque no logro
superar la tramitacion parlamentaria consiguié que sus textos fueron llevados ante el
Parlamento en dos ocasiones en los afios 1919 y 1921 sin lograr suficiente apoyo
parlamentario para ampliar la proteccién a todo el sector. Pero, el enfoque cambia
con el nuevo régimen republicano. Aunque la situacion econémica era dificil la
Ilegada de la Il Republica modifica el panorama.

La constitucion del 31 arrancaba su texto sefialando que Espafia: “era una Republica de
trabajadores de todas las clases”. En el texto constitucional el trabajo aparece como uno
de los puntales de referencia social unida a la clara determinacion del régimen
politico®”® Se contemplaba el trabajo y a los trabajadores como uno elementos clave de
la nueva situacién. Esta idea no esta presente solo en el articulo primero, pues se
dedicaban también al tema dos articulos donde se fijaba lo que la Republica deseaba en
relacion al trabajo tanto en el articulo 46 como en el 47 se sefiala la voluntad de

proteccion al trabajador®®.

A esta situacion y a las iniciativas ya mencionadas vino a sumarse otro elemento de
caracter internacional, en concreto un convenio OIT. El convenio que Espafia ratifica
tras la IlIl Conferencia Internacional del Trabajo, de 1921 en Ginebra.  Espafa
ratifica un nuevo convenio OIT referido a la indemnizacién del trabajador en la
agricultura. ElI texto establece en concreto: “la obligacion de extender a todos los
asalariados agricolas el beneficio de las leyes y Reglamentos cuyo objeto sea

378 |La masa campesina pidi6 en diversas ocasiones, en 1902 en una de ellas, que se extendiese a su favor
la proteccion concedida a los trabajadores industriales.

3% SAMANIEGO BONEU, M.: La unificacién de los seguros sociales a debate. La Segunda Republica.
Los seguros sociales en la Espafia del Siglo XX. MT y SS, Madrid, 1988,pag 43 y ss.

0Articulo 46. El trabajo, en sus diversas formas, es una obligacion social, y gozaré 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, accidentes, paro forzoso, vejez,
invalidez y muerte; el trabajo de las mujeres y de los jovenes y especialmente la proteccion a la
maternidad; la jornada de trabajo y el salario minimo y familiar; las vacaciones anuales remuneradas: las
condiciones del obrero espafiol en el extranjero; las instituciones de cooperacién, la relacién economico-
juridica de los factores que integran la produccion; la participacion de los obreros en la direccion, la
administracién y los beneficios de las empresas, y todo cuanto afecte a la defensa de los trabajadores.

Avrticulo 47. La Republica protegera al campesino y a este fin legislara, entre otras materias, sobre el
patrimonio familiar inembargable y exento de toda clase de impuestos, crédito agricola, indemnizacién
por pérdida de las cosechas, cooperativas de produccion y consumo, cajas de prevision, escuelas practicas
de agricultura y granjas de experimentacién agropecuarias, obras para riego y vias rurales de
comunicacion. La Republica protegera en términos equivalentes a los pescadores..
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indemnizar a las victimas de accidentes sobrevenidos por el hecho del trabajo o con
ocasion del trabajo”. Con la ratificaciobn nuestro pais asume el compromiso de
introducir modificaciones en la legislacion espafiola para realizar su adaptacion al
convenio firmado (Decreto de 9 de mayo de 1931 de ratificacion del Convenio OIT
sobre la proteccion de los accidentes de trabajo en la agricultura).

Con la proclamacion de la Il Republica llega Largo Caballero al Ministerio de Trabajo
y durante los veintiocho meses que ocupa esta cartera ministerial se aprueban varios s
Decretos que apostaban fuerte por la transformacion de la agricultura®!. Se dice que
los objetivos fundamentales del programa ministerial de Largo eran dos: una politica
laboral intensa que impidiera la radicalizacién de los asalariados y, naturalmente, la
mejora de sus bajos niveles de vida; en segundo termino, la extension de los seguros
sociales en un doble sentido: tendencia a la unificacion actuarial y ala consecucion de
una poblacion trabajadora asegurada masivamente.

Recién proclamada la Republica o de 1931, ratificd el Convenio nimero 12 sobre
indemnizaciones de los accidentes del trabajo en la agricultura, procediendo al mes
siguiente con el Decreto de 12 de junio de 1931%%?, a la fijacion de las llamadas “Bases
para la aplicacion a la agricultura de la ley de accidentes de trabajo, completada por el
Reglamento aprobado por Decreto de 25 de agosto de 1931. La ley de Bases sigue en
esencia la filosofia de la Ley de 1900. Mantiene el aseguramiento voluntario del riesgo
de accidente estableciendo la proteccion del trabajador y su derecho a la asistencia
médica y farmacéutica y a percibir una indemnizacion a tanto alzado en caso de
inutilidad temporal o permanente para el trabajo. En la parte inicial del Decreto
identifica la figura del patrono y del obrero a efectos de esta norma aunque los
perfiles e ambos se fijan de modo méas completo en el Reglamento.

La norma establece proteccion frente al accidente para los obreros que trabajan
habitualmente, fuera de su domicilio por cuenta ajena, excluyendo a criados que se
dedican exclusivamente a un servicio personal de su patrono. Se excluye de
proteccion los trabajos familiares y los realizados por razones de buena vecindad,
incorporando también una determinacion de familia a estos efectos. Aunque la ley de
bases no contiene ninguna referencia al concepto de accidente, el reglamento incorpora
una definicién que sigue la ley de 1900 y se limita a reproducir casi literalmente la
Ley Dato. Sefiala el art 1 del Reglamento que se entiende por accidente toda lesion
corporal que el operario sufra con ocasion o como consecuencia del trabajo que ejecuta
por cuenta ajena.

%1 Sj algtin hombre ha influido eficazmente en la legislacion social, nadie lo ha hecho en la proporcién
de Largo Caballero ocupo el Ministerio durante la gestion de tres gabinetes .Se planteo la Ley de
Términos municipales, por ejemplo que prohibia la contratacion de mano de obra por una finca hasta que
todos y cada uno de los trabajadores del municipio en que estaba situada hubieran encontrado trabajo. El
9 de mayo, Largo Caballero hacia extensivo el sistema vigente de Juntas de arbitraje al campo, velando
porque las disputas sobre salarios y condiciones de trabajo se resolvieran preferentemente a favor de los
trabajadores, y no de los patronos Entre las demas medidas cabe destacar los decretos que mejoraban los
derechos de los aparceros; autorizaban a los municipios a obligar a los terratenientes a cultivar la tierra en
barbecho y a dar trabajo a los parados; hacia extensiva la jornada de ocho horas al campo y crea una red
de intercambio de mano de obra local. Ver LYNCH , J et altri op cit, Historia de Espafa. El fin de la
Monarquia. Republica y Guerra Civil. Pag 223 y ss. Y SAMANIEGO BONEU, M: La Unificacion de
los Seguros Sociales a debate, La Segunda Republica, op cit, pag 57.

%82 Convalidado como Ley, juntamente con el Decreto de 9 de mayo, el del 9 de septiembre de 1931.
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Lo que se detalla en este Reglamento es que debe entenderse por tareas agricolas a
estos efectos, citando faenas agricolas, forestales y ganaderas, cria y cuidado de
animales, la explotacion de la caza o la pesca fluvial, los trabajos de elaboracion,
transformacion, transporte y venta de productos, o las tareas auxiliares de construccién
de zanjas, acequias, saneamiento de terrenos o la guarderia para todos los trabajos ya
mencionados.

Se establece la responsabilidad patronal ante cualquier siniestro que se produzca en la
realizacion de una  tareas agricola de las mencionadas. Sefiala también que la
responsabilidad patronal no cesa en caso de imprudencia profesional del trabajador y
que quedan excluidos los accidentes derivados de fuerza mayor, lo que se denomina
“fuerza mayor extrafia al trabajo” pero los que derivan del rayo, la insolacion u otros
fendmenos naturales analogos no quedan excluidos de la proteccion.

Respecto al tipo de proteccién que garantizan al trabajador incluye la asistencia
médica y farmacéutica. Sefialando que debe prestarse sin demora y hasta el momento
en que el trabajador pueda volver a reintegrarse a su tarea.

El Reglamento trata de articular medidas que aseguren a las autoridades poder conocer
los siniestros laborales que se producen: El poder politico apuesta por disponer de toda
la informacion sobre los accidentes laborales en la agricultura. En primer término,
establece la obligacion del afectado de notificar tal circunstancia al patrono, asi como
el correlativo deber patronal de hacer llegar, en el plazo de 24 horas, todos los datos
ante la Mutualidad y ante la autoridad gubernativa para poder realizar el seguimiento
del accidente y de sus consecuencias. La Mutualidad debe hacer llegar a las
autoridades el  llamado “parte de accidente”, documento que ha de incluir una
informacién detallada de todo lo ocurrido detallando, lugar, hora consecuencias,
victimas, asistencia prestada®®®. En caso de defuncion se haran constar en el parte los
datos que sean pertinentes

La prestacion de esa asistencia debe estar asegurada si bien cabe seguir varias vias
para hacerlo. La norma permite; una contratacion directa de médicos y farmacéuticos
libres o también, el establecimiento de conciertos con facultativos que sean titulares
de esa circunscripcion, o la firma de acuerdos con los Ayuntamientos para que estos
consideren la prestacion de asistencia medica-farmacéutica como servicios de la
beneficencia municipal bajo una tarifa especial Al igual que sefialaba la ley de 1900 la
norma del 31 incluye junto a la asistencia médica el pago de una indemnizacion

383 Ver articulo 17 del Reglamento de aplicacion de la ley de accidentes que dice : ” En el parte que la
Mutualidad dé a la autoridad gubernativa, se hara constar:

Hora y sitio en que ocurrié el accidente

Como se produjo

Quiénes lo presenciaron

Nombre de la. Victima

Lugar a que ésta fuera trasladada

Nombre y domicilio de los facultativos que practicaron la primera cura
Salario que ganaba el obrero

Razon social de la compafiia asegurados, cuando exista contrato de seguro “

N~ E
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econdémica. En el caso de fallecimiento del trabajador tal cobertura incorpora el
abono de  gastos del sepelio, junto con el pago de la indemnizacién
correspondientes que en este caso se entrega a los derechohabientes del trabajador
fallecido. Respecto a la determinacién de las indemnizaciones por incapacidad, las
bases del Decreto incorporan algunas reglas. Y el Reglamento regula de modo
detallado todos los conceptos , dedicandole todo su capitulo Il , articulos 47 a 79 ,
incluyendo también una definicidn de los conceptos salariales que habran de incluirse
a la hora de realizar el computo de la cantidad correspondiente

Hasta aqui sigue la linea de la Ley Dato pero ademas establece mecanismos para
garantizar la eficacia de la proteccion. Estas garantias se sustentan fundamentalmente
sobre las llamadas “Mutualidades patronales” y, sobre un seguro contratado con una
Compafiia de Seguros legalmente constituida. En relacion .a las Mutualidades fija
varias pautas referidas tanto a su creacion como a su funcionamiento. Sefiala que
pueden crearse en cada municipio o, en municipios limitrofes y deben integrar al
menos a cien empleadores. Su régimen legal vendra definido fundamentalmente en
sus Estatutos, aunque desde el Decreto del 31 se predefinen algunos puntos de las s
Mutualidades, como los relativos a su creacion, funcionamiento o determinacion de su
capacidad de actuacion. Las Bases 8 a 10 del Decreto del 31. les reconocen
capacidad de actuacion pero bajo importantes controles publicos. Los Estatutos de
cada Mutualidad deben ser aprobados por el Ministerio, previo informe del INP asi
como el establecimiento de una fianza inicial para servir como una garantia de su
funcionamiento.

Pero, no solo cabe afrontar las responsabilidades patronales mediante una Mutualidad,
el riesgo de accidente puede cubrirse también acudiéndola mercado y concertando un
seguro con una compafiia privada. Pero dado lo delicado del riesgo cubierto el
ordenamiento exige de un lado que la Compafila de Seguros aporte garantias
adicionales y reuna ciertas condiciones especiales relativas fundamentalmente a la
fianza'y de otro que la pdliza de seguro establezca algunas condiciones especiales .

Se afiaden ciertos mecanismos encaminados a asegurar el pago efectivo de las
indemnizaciones contemplando un Fondo de Garantia en el INP, para asegurar las
situaciones de incumplimiento patronal bien a través de una Mutua o de una
Compafiia de seguros, estableciendo cautelas para asegurar la liquidez de esos fondos.

El sistema trata de asegurar su eficacia y establece una responsabilidad directa del
patrono si este no establece un mecanismo de seguro, Yy en tal caso reconoce el
derecho del trabajador accidentado a ejercitar accién directa contra el...

Incorpora la posibilidad de que la Inspeccion imponga a los patronos multas en caso de
incumpliendo de su obligacién de proteccion ampliando la responsabilidad a las
Mutuas y a las Compafiias de Seguros no otorguen al trabajador la proteccion pactada.

6. El seguro obligatorio: el Decreto de 8 de octubre de 1932, por el que se aprueba
el texto refundido sobre accidentes de trabajo.

Tras la ampliacion del seguro de accidentes a los trabajadores del campo en el afio 31,

se producen varias reformas en el sistema que habia creado la ley de 1900.La llegada
de la 1l Republica genera un nuevo clima que viene acompafiado de factores de
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cambio que apuestan por la mejora del sistema de proteccion. Se espera que la
reforma de la normativa permita madurar al sistema y consiga la consolidacion de un
verdadero seguro social frente al accidente en Espafia.

En la ejecucién de este proceso de reforma, cabe resaltar de modo especial el papel
desempefiado por Largo Caballero. EI primer Ministro de Trabajo republicano intenta
llevar a la préctica las resoluciones del Congreso Extraordinario del PSOE de afio 1931.
Para eso presenta sus dos Proyectos buscando dar nueva articulacion al seguro social
de accidentes. Desde la implantacion de la responsabilidad patronal por accidente de
trabajo en 1900 ya habian transcurrido tres décadas y parecia llegado el momento de la
redefinicion del sistema espafiol de proteccion.

La necesidad de reestructurar la proteccién estaba presente en la sociedad de la época,
se habia iniciado con la ampliacion de proteccién a la agricultura y parecia necesario
intentar reunificar los sistemas de la industria, la agricultura y el mar. Espafia habia
firmado varios convenios internacionales y estaba obligada a integrar en su
ordenamiento sus contenidos. En el afio 1931 estaba pendiente todavia el traslado del
Convenio numero 17, de la Organizacion Internacional de Trabajo, relativo a la
reparacion de los accidentes de trabajo. Este convenio se habia aprobado enla VII
reunion de la OIT celebrada en el afio 1925 en Ginebra y. reconocia el caracter
obligatorio del seguro accidentes. Sin embargo para su incorporacion al derecho
espanol tuvo que esperar varios afios. Espafa lo habia ratificado en el afio 28, pero su u
aplicacion habia esperado a la proclamacion de la Il Republica. El texto tiene gran
importancia ya que se considera el antecedente del reconocimiento de la obligatoriedad
del seguro ***. Finalmente el 4 de julio de 1932, se promulgo la ley de adaptacion del art
168 del Codigo del Trabajo al Convenio Internacional de Ginebra de 1925. El texto era
una ley de 18 Bases, a la que siguio un texto refundido aprobado el 8 de octubre del
1932 que entro en vigor el dia 1 de abril de 1933, aprobando el 31 de enero de 1933 el
Reglamento para su aplicacion.

Aunqgue la norma del 32 sefiala su vocacion de aplicaciéon a todos los sectores solo
lograria parcialmente su objetivo. En relacion con lo accidentes en la agricultura el
articulo 7 parece incluirlos, al sefialar en su ambito de aplicacién cualquier actividad
industrial y actividades agricolas. Pero se refiere Unicamente a las que algunos han
calificado como “gran agricultura “, la delimitacion de la ley del 32 no permite realizar
su aplicacion como norma general de accidentes en la agricultura. Se excluyen la
llamada “pequefia agricultura” o lo que es lo mismo la mayoria de los siniestros del
campo cggyéa norma de aplicacion seguira siendo el Decreto de la agricultura aprobada
enel 31°°.

%84 E| Convenio nimero 17 establecia que todo miembro de la Organizacién Internacional que lo
ratificase se obligaba a asegurar a las victimas de accidentes de trabajo o a sus derechohabientes,
condiciones de reparacién, por lo menos iguales a las previstas en el Convenio. La forma a que la
reparacion habia de ajustarse qued6 establecida en el art 5, concebido en los siguientes términos: “Las
indemnizaciones que deban pagarse en caso de accidente seguido de defuncién, o en caso de accidente
que haya producido una incapacidad permanente, se pagaran a la victima o a sus derechohabientes en
forma de renta. Sin embargo, estas indemnizaciones podrén pagarse total o parcialmente, en forma de
capital, cuando se garantice a las autoridades competentes un empleo razonables del mismo”.

35 E| Decreto de 8 de octubre de 1932 y el Reglamento de 31 de enero del 1933 sefialan en el art 7° que
las industrias o trabajos que daran lugar a responsabilidad del patrén son ....5° Las explotaciones
agricolas, forestales y pecuarias, siempre que se encuentren en cualquiera de los siguientes casos :
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El texto refundido incorpor6é ciertas mejoras respecto a la proteccion prevista en la
normativa anterior. Asi por ejemplo se elevaron las cuantias de la incapacidad y
también se amplia los supuestos de proteccién, aumentando la indemnizacion
establecidas para el supuesto de incapacidad permanente, con un suplemento adicional
que se abona en caso que el trabajador necesite la asistencia constante de otra persona,
dado su grado de incapacidad. También se reconoce el derecho a recibir aparatos de
protesis u ortopedia que sean necesarios para la asistencia al accidentado. Se mejora el
tipo de proteccion proporcionada permitiendo que el beneficiario disponga de ciertos
elementos de flexibilidad, tanto en el disfrute de prestaciones médicas como
farmacéuticas. Se admite cierto grado de eleccion en el farmacéutico y en el
facultativo que atiende al accidentado.

Pero la aportacion verdaderamente novedosa de la ley del 32 es el establecimiento de
un seguro obligatorio®®®. La reforma del 32 trataba de asegurar la proteccion del
trabajador: Para garantizar eficacia en el aseguramiento se creaba la llamada Caja
Nacional de Accidentes de Trabajo cuyos Estatutos se aprueban por Decreto de 22 de
febrero de 1932. La creacién de la Caja es uno de los cambios mas relevantes incluidos
en el texto refundido.

La Caja tenia reconocida personalidad juridica, autonomia y estatutos propios. Se
creaba y controlaba desde el Instituto Nacional de Prevision, ya que este organismo
era su garante y, la administraba directamente a través de un Consejo presidido por el
mismo Presidente del Instituto Nacional de Prevision o por un Consejero en que

delegue®®.

La Caja cumple multiples funciones. De un lado serd wuna entidad financiera,
depositaria de las cantidades que los patronos aportan a tenor del riesgo inherente a su
u actividad y al namero de obreros y el importe del salario que percibia cada uno.
También podria ser considerada como entidad aseguradora, siendo la encargada de
realizar seguros de accidentes, al igual que las mutualidades o las compafiias de
seguros. Y, por ultimo, cabe entenderla como entidad garantizadora de la eficacia de las
prestaciones reconocidas en la ley. En suma puede considerarse que era fondo de
pensiones, fondo de seguro directo y especialmente era un fondo de garantia®®
llevando a cabo incluso otras funciones como asesora 0 de gestora de prestaciones

complementarias.

a)Que empleen constantemente a mas de seis obreros b)Que hagan uso de maquinas agricolas movidas
por motores inanimados.

%8 E| Capitulo V Del seguro contra accidentes de trabajo. Los articulos 38 a 50 detallan la obligacion
patronal de aseguramiento del riesgo de accidente de sus obreros.

%87 E| art 46 sefiala que el Consejo de la Caja estara formado por una representacion del Consejo de
Patronato, Vocales Técnicos, patronales y obreros y representantes de los Ministerios de trabajo y
Hacienda.

%8 Como Fondo de Garantia realiza el pago inmediato de la indemnizacién motivada por la muerte o
incapacidad permanente para todo trabajo o incapacidad profesional, total o parcial, declarada por la
Autoridad competente. El Fondo se constituye con las aportaciones del Estado, con los ingresos que
derivan de las multas que se imponen por incumplimientos de las normas protectoras de accidentes, con
las cantidades que recupera de los patronos y con las cuotas anuales, que fija cada afio un Decreto del
Ministerio a propuesta de la Caja.
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Otro de los aspectos modificados en la Ley del 32 esta referido al tipo de proteccion
que reconoce al accidentado. La ley incluye una novedad importante, pues la
prestacion econémica con entrega de una cantidad a tanto alzado, se ve sustituida por
un abono periodico de una renta, una renta cuya cuantia concreta la ley y que tiene
caracter vitalicio tanto en caso de fallecimiento del accidentado como de incapacidad
permanente del mismo. El nuevo sistema supone un cambio de gran relevancia y en
adelante seria el sistema mas utilizado y el que se mantiene hasta la Ley de Bases de
la Seguridad Social del 64.

Tras la ley del 32, las Compafiias de Seguros y las Mutualidades aseguradoras siguen
actuando, normalmente cubriendo la asistencia médica y farmacéutica del accidentado
pasando el pago de las rentas vitalicias a cargo de la Caja Nacional.

Sabido es que la regulacion de la ley del 32 implantaba una reforma importante en la
normativa de proteccion por accidentes y, que fracasaba en su intento de establecer un
sistema de proteccion unificado aplicable a todos los sectores. Habra que esperar a la
reforma posterior del 1956, que deroga las normas republicanas y consigue suprimir
las diferencias de regulacién entre los tres regimenes existentes hasta ese momento, a
saber: la agricultura, la industria y el mar. Con la ley del 56 se unifica la proteccion y
se mejoran las prestaciones en casos de invalidez, muerte y supervivencia.
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CAPITULO X.- MUTUALIDADES Y MONTEPIOS
José Maria Miranda Boto

LEY DE 6 DE DICIEMBRE DE 1941: Mutualidades
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LEY DE 6 DE DICIEMERE DE 1941, DE MUTUALIDADES,

La previsién, ejercitada en forma de sequrc, se viene desarrcllande en dos orientaciones
distintas, Una de ellas, de espiiitu industrial, cuyos instrumentos son empresas
mercantiles, y a veces también mutualidades. La otra, de espiritu eminentemente social y
privade, para lo cval las entidades que la interpretan adoptan siempre la forma mutualista
o de asociacion eivil.

Esta distincion la establecic ya la Leg de catorce de maye de mil novecientos ocho,
reguladom de las entidades de sequros, asi como disposiciones posteriores, exceptuando
del campo de sus preceptos a los montepfos, mutualidades y demas asociaciones de sequros
de ndole behéﬁca o exentas de luero mereantil. Pero desde la promu!gaciéh de esta Leg.
el espiritu previsor en el campo del sequro soefal privado se ha desarrollado y aleanzado
tal volumen, gue llega 2 significar una partida muy considerable de la economia racional, y
representa esfuerzos y esperanzas de las clases modestas, que, en muchas oeasiones, por
no existir la adecvada formacién entre el buen desec y el acierto téenico en el cileulo y
en la interpretacién, o por causas administrativas, suelen producir defraudaciones morales
que ocasionan el consiguiente descrédite para las instituciones de previsicn secial y el
qvue&rahfo 'IrreparaHe Para !os mufuahsfas ‘asegurados %ue cor\ﬁaroh Su por\/er\fr 2 ]a
administracién de la entidad.

La concurrencia de tales circunstancias obliga al Nuevo Estado a Intervenir en campo de
la prevision del sequro social de caricter privado, reg’amer\t‘aht{o Y Vigﬂaht’o, tanto en su
desenvolvimiento administrative como técnico, a las entidades \dedicadas al expresado
genero de acﬁﬂdades, que )(ueroh excepfﬁa'c!as de la expresa'c’a Leg de catorce de mayo
de mil novecientos ocho, y dispohiehdo que sean tuteladas por el Ministerio de Tra*:ajo,
por medio de la Direccién Gereral de Previsién, en la cual se cres, por Orden de cuatro

de diciembre de mil novecientos cuarenta, una Seccién destinada a tal fin.
En su virtud, DISPONGO:

Articulo primero. — Se considerardn mutualidades o montepfos, 2 los efectos de la

,
presente Leg, las ascciaciones que con aqvuena denominacién o eon cu‘a!qvuiera otra, y sin
inimo de luero, ejercen una modalidad de previsicn de carcter social o benéfico,
encaminada 2 proteger 2 sus asociados o a2 sus bienes contra circunstancias o
acontecimientos de cardcter fortuito y previsiHe a las que estdn expuestos mediante
aportaciohes directas de los asociados o procedehtes de otras entidades o personas

protectoras,
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Quedan excluidas de los preceptos de la presente Leg las entidades de tipe mutualista
que ejerzan el sequre de cardcter distinto al de previsién social, las cuales continuarin
sometidas al Ministeric de Hacienda en los términes de la Le3 requladora de las
sociedades de sequros de catorce de mayo de mil novecientos oche y dispesiciones
Compfementarias,

Las entidades que se denominen mutualidades y estén comprendidas en la presente Leﬁ,
deberdn incluir en su denominacién la pa]a?:r‘a «previsiony o cua?esqvu'xer‘a otras expresivas
de la finalidad benéfica o social que las caracteriza,

Las mutualidades aSegura'Joras de accidentes del h‘abajo sequiran sometidas 2 su

Yegis’acién especial.

Articulo sequnde — Las asociaciones a que se refiere la presente Ley se regirdn por sus
propios Estatutes o Reglamentos ajustades a la legislacién vigente, previa aprobacién por
el Ministeric de Trabajo. A este objeto, solicitaran de diche Ministeric su clasificacién y
registro, y el Ministeric de Trabajo, previo informe del de Hacienda, en orden a su
exclusion de la Ley de Sequros de mil nevecientes ocho, dictard la clasificaciin y
aprobacién oportunas,

Una vez clasificadas y registradas en el Ministerio de Tr‘abajo como sometidas a esta Le‘j,
qvuedar‘ér\ exentas de cumphr las disposicior\es de 1a Leg de Seguros de catorce de mayo
de mil novecientos ocho.

Podr‘ér\ constituirse por los parﬁcu]ares y por to'c!a clase 'c!e ehﬁdades y empresas; pero,
en estos cases, la personalidad jurffica de la mutualidad o montepio habrd de ser

totalmente independiente de aguéllas.

Articule tercero — Son re%uisf’(os !ega’es para la constitucion de las entidades a que se
refiere la presente Le\j:

a) No limitar el ingreso en la asociacién 2 no ser por razones jusﬁﬁcadas que consten
expresamente en las Estatutes o Reglamentos y estén fntimamente relacionados con los
fines que la mutualidad o montepfo persiga,

b) Gue cuente para su iniciacién con un minime de veinticineo asociados.

¢) Gue todos los asociados tengan iguales dereches y cbligacicnes, sin perjuicio de que las
aportaciones y beneficios 9uarder\ la relacién reslamenfariamente establecida con las
circunstancias que concurran en cada socio,

(D Cor\sfgr\ar st la responsa}:ihda'cl de los socios para con la asoeiacion y la de ésta con
respecte 3 las contraprestaciones 2 aq{uénos es limitada o ilimitada en orden 2 las

oHigaciohes sociales.
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e) Prohibicicn de repartir entre los asociados dividendos o entreqas que encubran un
negocio industrial disimulado, Esta prohibicién ne afecta a la devolucién de depésites
constituidos para garantizar el pago de las prestaciones correspondientes a los aseeiades ni
a la disminucién de las reservas técnicas acaecidas por el Juego natural de las mismas.

£) Fijar concretamente, en las normas estatutarias, el destine que ha de darse a los
fondos sociales, en case de disolucién. Si, en el momento de ésta, no estuviere
expresamente determinado en los Estatutos o fuera de imposible cumplimiento, se sefialara
dicho destine por el Ministeric de Trabajo, 2 propuesta de la Direccién General de

Previsién.,

Arﬁw?a cvarto — Las prestaciones de las entidades 2 que se contrae la presente Leg
serdn totalmente independientes de los beneficies que puedan correspender a sus
asociados por consecuencia de los sequros sociales oHiga’rorios establecidos por el Estado Y
cornpaﬁHes con éstos, salvo que disposicién expresa del. Ministeric de Trabajo las declare

sustitutivas de dichos sequros sociales oH?gatorios.

Articulo qvufr\fo — la jarisdiccién del Ministeric de Trabajo sohre las entidades
comprer\bﬁdas en el articulo primero de esta Le3 se ejercerd a través de la Direccién
General de Previsién, a los efectos de aprobar su constitueién, registro, eumplimiente de

las normas estatutarias, inspeccion téenica, proteccion y sanciones.

Arﬁwlo sexto — Para la )(usiéh y constitucion de asrupaciohes y fe'c!eraciohes de esta
clase de entidades serd precisa la auterizacién expresa de la Direccién General de

Previsiéh, una vez acordada por respectivas entidades.

Articulo séptime — Estas mutualidades y montepios tendrdn plena capacidad jurfdiea
para adquirir y poseer bienes, celebrar todos los actes y contrates relacionades con los
fines de la institucién y comparecer ante toda clase de Tribunales, oficinas Y
dependencias,

La designacién de los Consejeres, Directores, Gerentes, Juntas directivas o de qobierno,
serd hecha .por la mutvalidad o montepfo con arregle 2 lo previsto en sus Estatutes, y

deberd comunicarse al Ministerio de Tra*:ajo, quien podra ejercer el derecho de veto.

Arh'w!o octavo — Las prestacfones de todo orden que 2 los asociados correspor\da por
razén de la ﬁhahdad social de estas ehﬁ'c{a'c’es, no podr‘én ser cedidas 2 otra persona, ni
pignoradas, embargadas, ni senvir de qarantfa para el wmphmiento de oHisaciones

contradas fuera de la mutualidad.
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Articule neveno — Las infracciones de preceptos !ega!es o reglamer\farios que cometan
los érqancs de gobierno o direccién de las mutvalidades o montepies, se sancionardn por el
Miristerio de Tra*:ajo, que podrd. incluso, acordar la disolucicn de la entidad.

Las sanciones pecuniarias serdn de cuantfa comprendida entre cincuenta y cinco mil
pesetas, que se impondran, segin los cases, a los Presidentes, Directores, Gerentes y, en

general, a cuantos rijan o gobiernan la mutvalidad o montepfo.

Articulo décimoe — Las mutualidades o montepios cornpreht’ft!os en |a presente Le\j,
cuyos Estatutos sean aprokat’os por el Ministerio de Tra}zajo, estardn exentos de las
Contribuciones industrial y de utilidades scbre la riqueza mobiliaria, y de los fmpuestos
del Timbre, Derechoes reales y schre los bienes de las personas jurfdicas per los actos o
contrates en que intervengan, documentos que formalicen o expidan Y birnes que formen
parte de su capital o reservas, Igualmen’re estardn exentoes de los recarges municipales y
provincia!es sobre las referidas contribuciones y de las exacciones Y arbitrios de las
cwporacior\es locales: que graven los actos, contratos, documentos y pa’rrimonios de las

referidas entidades.

Articule undéeimo — &l Ministerio de Trabajo qvue'c"a autorizado para dictar cvantas
dispesiciones requiera el desarrollo de la presente Leg, as{ como para ﬁjar anvalmente, si
lo considera necesario, los derechos de inseripeion y registro de las entidades 2 que se

contrae,

Articulo  duodéeimo — Quedan 'c[erogadas cuantas tﬁsposiciohes se opogan 2 lo

Precepfuado en la presente Leg.
DISPOSICIONES TRANSITORIAS

12, En el términe de dos meses a partir de la publicaciin del Reg]amen’(ozs? de la
presente Ley, las entidades por ella afectadas deberin ajustar sus normas estatutarias
los efectos de las mencionadas dispesiciones, debiendo remitir dichas normas dentre de
aqvue! plazo a la Direccicn General de Previsicn del Ministeric de Tr‘abajo, para su
aprobacién o reparo, Las que asf no lo hicieran se considerardn en pericdo de disolucicn,
designandose por el Ministeric de Trabajo un delegado o representante para intervenir en
su hqvui'c’aciér\,

¥9 Mencion afiadida por la Rectificacion de Errores por Orden de 5 de enero de 1942
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2. Las disposiciones de esta Ley afectarsn también a las Instituciones de cvalguier orden
que las entidades patror\ales o parﬁcu!ares tengan establecidas en bereficio de los

trabajadores a su servicio,
Asi lo dispenge por la presente Ley, dada en Madrid a2 seis de diciembre de mil

novecientos cuarenta y uno,

Franc'xsw Fr‘anc-o
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1. Antecedentes®®,

Las sociedades de socorro mutuo y las mutualidades, “asociaciones de personas en las
que sus socios, adquiriendo a la vez la condicion de aseguradores y asegurados y la
obligacion de satisfacer las cuotas que estatutariamente correspondan, se protegen
contra la posible realizacion de hechos futuros o inciertos cuyas consecuencias afectan a
su propia persona o patrimonio, dentro de las condiciones que fijan los respectivos
contratos o la norma social y mediante la distribucion entre todos los adheridos de las
cantidades que por tal concepto resulten individualmente debidas™®!, nacieron en
Espafia con mucha anterioridad a la aprobacion de la Ley de Mutualidades de 6 de
diciembre de 1941.

En efecto, remontandose en la Historia, no seria dificil sefialar el Montepio Militar,
creado por Real Cédula de Carlos Il de 20 de abril de 1761°**?, como un serio
antecedente de la prevision social en Espafia. Paralelamente, fueron apareciendo
numerosos Montepios, tanto para funcionarios civiles de la Corona como para
trabajadores, ya fueran obreros o miembros de las profesiones liberales. Llegados los
albores del siglo XX, se contaba una “enorme cantidad”®*®* de formas privadas de
solidaridad, que seria objeto de estudio por parte del Instituto de Reformas Sociales en
detalladas encuestas de 1904 y 1907.

En tal escenario se aprobd la Ley de 14 de mayo de 1908, cuyo objeto eran las
sociedades de seguros, y regulaba en Espafia por primera vez de forma moderna el
seguro privado. Su ambito de aplicacion incluia a todas las personas juridicas que
tuvieran por fin realizar operaciones de seguro sobre la vida humana, sobre la propiedad
mueble o inmueble y sobre toda otra eventualidad, lo que no incluia los accidentes de
trabajo, objeto de una regulacion especial derivada del Real Decreto de 27 de agosto de
1900. Ahora bien, en virtud de su articulo 3° quedaban también excluidos de su

3% para la realizacion de este trabajo, en el marco de una obra que tiene como guia la “conveniencia de
reunir, valorar y dar a conocer la legislacion espafiola de prevision social, carente de un estudio completo
y sistematico y en riesgo de olvido por las nuevas generaciones”, se ha optado por dar preferencia a la
utilizacion de la bibliografia mas cercana temporalmente a las instituciones estudiadas, en la medida de lo
posible. De esta manera se aspira a poner de manifiesto cudles eran las opiniones vivas de la doctrina en
el momento de esplendor del Mutualismo. El elenco de autores recoge en buena medida el periodo clasico
de formacién de la doctrina iulaboralista espafiola, si bien cabe destacar la figura de J. E. Blanco
Rodriguez, comentarista incansable de todos los aspectos del Mutualismo desde la tribuna privilegiada de
la Revista de Derecho del Trabajo, en la que con asiduidad desde sus inicios hasta 1963 fue publicando
estudios sobre el sistema. Una posible explicacion de su actitud se encuentre en su propio trabajo “El
Mutualismo Laboral en la doctrina espafiola”, donde habla de una efectiva conjuracion del silencio como
la venganza de los doctrinarios por haber nacido estas instituciones sin su permiso, ya que los Montepios
Laborales nacieron de la noche a la mafiana, sin complicados anteproyectos ni estudios previos morosos,
rompiendo moldes todo. Citado en J. L MEILAN GIL, El mutualismo laboral, CSIC, Madrid, 1963, p.99.
%1 vid. J. J. GARRIDO Y COMAS, Ensayo para una Teoria de la Mutualidad, Bosch, Barcelona, 1960,
p.42

% Cfr. C. HERRAIZ DE MIOTA, “Los montepios militares del siglo XVI1I como origen del sistema de
clases pasivas del Estado”, Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 56, 2007, p.180: “El
Montepio Militar se enmarca dentro del reformismo ilustrado que caracteriza el siglo XVIIl y
especialmente el reinado de Carlos I1l. Forma parte de la preocupacion social del Estado de la época,
empefiado en sustraer a la Iglesia sus atribuciones en este terreno, y en promover el bienestar de sus
stbditos. Asimismo, su aparicion se explica por el protagonismo del Ejército y de la Armada en la politica
borbonica. Los estudiosos del ejército del XV1I1 destacan esas reformas llevadas a cabo en esa época, en
las Fuerzas Armadas”.

33 Vid. F. MONTERO GARCIA, Origenes y antecedentes de la prevision social, MTSS, Madrid, 1988,
p.81.
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régimen los Montepios, las Sociedades de Socorros Mutuos y las entidades con fines
exclusivamente benéficos, siempre que sus fondos se dedicasen exclusivamente a dichas
finalidades®”.

Pasarian mas de 30 afios antes de que la importancia alcanzada por este tipo de
entidades hiciera necesaria una intervencion estatal global en su funcionamiento®®, ya
en la década de 1940. Esta medida no era ajena a la ideologia social que proclamaba el
Nuevo Estado surgido tras la Guerra Civil**®. El Fuero del Trabajo de 1938 estableci6,
en su Declaracion X, que “la prevision proporcionara al trabajador la seguridad de su
amparo en el infortunio. Se incrementaran los seguros sociales de vejez, invalidez,
maternidad, accidentes del trabajo, enfermedades profesionales, tuberculosis y paro
forzoso, tendiéndose a la implantacion de un seguro total. De modo primordial se
atenderd a dotar a los trabajadores ancianos de un retiro suficiente” **’. Este objetivo se
perseguiria a través de numerosos instrumentos de muy diversa naturaleza®*®: uno de
ellos serian las Mutualidades y los Montepios.

2. Vigencia y normas de desarrollo de la ley de 6 de diciembre de 1941.

La Ley de 6 de diciembre de 1941, de Mutualidades, fue elaborada por el Ministerio de
Trabajo, encabezado en la época por José Antonio Girdn de Velasco, conforme al
procedimiento legislativo de la época y aprobada directamente por el General Franco,
como Jefe del Estado®®. Fue publicada en el Boletin Oficial del Estado de 16 de

%4 F.J. TIRADO SUAREZ, Ley ordenadora del seguro privado. Exposicién y critica, Universidad de
Sevilla, Sevilla, 1984, p.119, sostiene que se dejaba expedita una cierta via de vigilancia, “a distancia”, de
estos sujetos.

35 Cfr. A. GALLART FOLCH, Derecho Espafiol del Trabajo, Labor, Barcelona, 1936, p.355: “Espafia
carece de una legislacion general sobre mutualidades. Existen disposiciones legales y reglamentarias que
se refieren a mutualidades especiales y a régimen mutualista relacionado con el aseguramiento obligatorio
sobre Accidentes de Trabajo; pero una legislacion sobre el fenémeno mutualista, libre y espontaneo, no
ha sido todavia elaborada ni por el Gobierno ni por las Cortes de la Republica. En cambio en Catalufia,
region auténoma regida por un Estatuto, que atribuye al Parlamento catalan la facultad de legislar sobre
esta materia, existe una Ley general de Mutualidades o Sociedades de Socorros mutuos de fecha 22 mayo
1934 [sic]”.

%% Sobre ella, A. MONTOYA MELGAR, Ideologia y lenguaje en las leyes laborales de Espafia (1873-
1978), Civitas, Madrid, 1992, pp.325 y ss.

%7 En linea con estas afirmaciones, reza la Exposicién de Motivos de la Ley de 1941: “El espiritu
previsor en el campo del seguro social privado se ha desarrollado y alcanzado tal volumen que llega a
significar una partida muy considerable de la economia nacional, y representa esfuerzos y esperanzas de
las clases modestas, que, en muchas ocasiones, por no existir la adecuada formacion entre el buen deseo y
el acierto técnico en el calculo y en la interpretacion, o por causas administrativas, suelen producir
defraudaciones morales que ocasionan el consiguiente descrédito para las instituciones de prevision social
y el quebranto irreparable para los mutualistas asegurados que confiaron en su porvenir a la
administracion de la entidad”.

%% Cfr. C. DEL PESO CALVO, De la proteccion gremial al vigente sistema de Seguridad Social,
Universidad Complutense, Madrid, 1967, p.75: “Proclamada la paz con el triunfo de las armas
Nacionales, aquellos postulados que el Fuero del Trabajo proclamd, se fueron vertiginosamente
convirtiendo en una feliz realidad”.

3% Este se recogia principalmente en el articulo 17 de la Ley de 30 de enero de 1938: “Al Jefe del Estado,
que asumio todos los Poderes por virtud del Decreto de la Junta de Defensa Nacional de 29 de septiembre
de 1936, corresponde la suprema potestad de dictar normas juridicas de caracter general. Las
disposiciones y resoluciones del Jefe del Estado, previa deliberacién del Gobierno, y a propuesta del
Ministro del ramo, adoptaran la forma de Leyes cuando afecten a la estructura organica del Estado o
constituyan las normas principales del ordenamiento juridico del pais, y Decretos en los demas casos. En
el ejercicio de la potestad reglamentaria y, en general, en la realizacion de las funciones administrativas,
las resoluciones y disposiciones de los Ministros revestiran la forma de Ordenes”; y en el articulo 7 de la
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diciembre de 1941 (nimero 350), con su correspondiente Rectificacion de Errores por
Orden de 5 de enero de 1942, que afectaba a la Disposicion Transitoria 12, en el Boletin
de 9 de enero de 1942 (numero 9). El Decreto de 26 de mayo de 1943, publicado en el
Boletin de 10 de junio de 1943 (nimero 161) fue aprobado como su Reglamento de
desarrollo, con un notable retraso frente al texto legal, dictdndose asi mismo varias
Ordenes ministeriales que precisaban algunos aspectos de la regulacion de este
Mutualismo, que podemos denominar “libre” frente al “laboral” que surgiria poco
después.

En efecto, la Ley de 16 de octubre de 1942, sobre Reglamentaciones de Trabajo, al
incluir en su articulo 11, sobre el contenido de dichas normas, algunas menciones a la
prevision que “cada Reglamentacion Nacional (...) procuraria incrementar™®, cambi6
decisivamente el rumbo del Mutualismo, orientandolo hacia la afiliacién obligatoria*®.
La proliferacién de Mutualidades al amparo de las Reglamentaciones*® obligé a la
aprobacién de una nueva normativa que aspiraba a organizar el considerable caos
surgido en ese escenario*®. Esta corriente reguladora tendria su culminacion en el
Decreto de 10 de agosto de 1954**. A esta norma le acompafié una Orden Ministerial
de 10 de septiembre de 1954, que la desarrollaba reglamentariamente, de una forma
detalladisima, a lo largo de 280 articulos*®®. Como era de esperar, estas disposiciones
fueron contrarreformadas por otras posteriores, que ya no seran evocadas aqui de forma
detallada.

Ley de 8 de agosto de 1939: “Correspondiendo al Jefe del Estado la suprema potestad de dictar normas
juridicas de caracter general, conforme al Articulo decimoséptimo de la Ley de treinta de enero de mil
novecientos treinta y ocho, y radicando en él de modo permanente las funciones de gobierno, sus
disposiciones y resoluciones, adopten la forma de Leyes o de Decretos, podran dictarse aungue no vayan
precedidas de la deliberacion del Consejo de Ministros, cuando razones de urgencia asi lo aconsejen, si
bien en tales casos el Jefe del Estado dara después conocimiento a aquél de tales disposiciones o
resoluciones”. La Ley de Cortes de 1942 puso fin, al menos formalmente, al monopolio legislativo
absoluto del General Franco.

0 v/jd. C. DEL PESO CALVO, De la proteccion gremial al vigente sistema de Seguridad Social, cit.,
p.121. G. BAYON CHACON y E. PEREZ BOTIJA, Manual de Derecho del Trabajo, cit., p.178,
consideran la prevision uno de los contenidos esenciales de las Reglamentaciones de Trabajo.

“1 E| reconocimiento oficial de la vinculacién del Mutualismo Laboral con las Reglamentaciones de
Trabajo no llegaria hasta el Decreto de 1954,

%92 Menos formalista, G. BAYON CHACON, “La nueva Reglamentacién del Mutualismo Laboral”,
Revista del Derecho del Trabajo, 5, 1954, p.89: “El mutualismo laboral se inicia en 1944, al reorganizarse
la Caja de Jubilaciones de la Mineria Asturiana”.

%3 \/id. el farragoso Pre4ambulo de la Orden Ministerial de 4 de julio de 1947: “El gran nimero de
Disposiciones relacionadas con el funcionamiento y atribuciones de los Montepios creados por las
Reglamentaciones de Trabajo, han motivado el que las Disposiciones por las cuales deben regirse no se
ajusten a una unidad de criterio necesaria en cuanto al campo de accion de tales Organismos,
otorgandoles, en algunos casos, facultades que, con arreglo a la legislacion vigente, habrian de someterse
y regularse previamente por normas ya preestablecidas, puesto que, si no, lesionarian intereses de la
realidad actual, que con tanto acierto responden a la mejor eficacia de la mision que se le tiene confiada”.
4 Cfr. 1. A. RODRIGUEZ CARDO, La dimensién histérica del campo de aplicacién de la Seguridad
Social, MTAS, Madrid, 2007, p.81: “Hizo surgir el Mutualismo Laboral propiamente dicho”.

5 Cfr. J. L. MEILAN GIL, El mutualismo laboral, cit., p.91: “Aun con las deficiencias que se veran,
constituye un gran adelanto al ser practicamente una codificacion de las dispersas y poco uniformes
normas del Mutualismo en su etapa anterior”. Pero en pp.107-8: “Creo que un Reglamento de la
extension e importancia como es el del Mutualismo Laboral, del que se ha dicho que codifica el Derecho
adjetivo de esta materia, ha de estar hecho con la pretensidn de valer para un cierto tiempo, ha de tener la
estabilidad que debe ser propia de las Leyes. Con ello se hubiese seguido el ejemplo de otras medidas de
Seguridad Social”. Cfr. también la opinion de G. BAYON CHACON, “La nueva Reglamentacion del
Mutualismo Laboral”, cit, p.94: “El Reglamento es deliberadamente reiterativo; se ha procurado no
abusar de los tecnicismos y, en general, su estilo es correcto y sencillo, aunque por excepcion se haya
deslizado alguna expresion ingrata, como, por ejemplo, en el nimero 4 del articulo 5”.
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Con anterioridad a la elaboracion de estas leyes, ya se habian tomado no obstante
medidas administrativas destinadas al control de la actividad de las mutualidades. La
Orden Ministerial de 4 de septiembre de 1940 habia creado una Seccidn en la Direccién
General de Prevision, encargada de tales menesteres. Le seguiria, afios después, la
Orden de 24 de octubre de 1946, de constitucion del Servicio de Mutualidades y
Montepios Laborales, ya directamente conectado con el fendmeno surgido al amparo de
las Reglamentaciones. Este Servicio, también dependiente de la Direccion General de
Prevision, tuvo como funciones bésicas recopilar la informacion necesaria para la
regulacion de estas entidades; la orientacion y direccion de las comisiones de las
Mutualidades y los Montepios; la realizacion de estudios técnicos; la elaboracion de

normas reglamentarias para su aprobacion; asi como tareas generales de informacion®®.

Al amparo de la abundante, y un tanto carente de sistematica*”’, normativa citada, el
Mutualismo de prevision social conocid un breve pero intenso periodo de esplendor.
Fue considerado en el momento de su consolidacién como “un vehiculo estimable para
canalizar la accion de gobierno hacia realizaciones que exceden en mucho el clésico
campo de los seguros sociales”*®, con un poco mas de perspectiva histérica como “un
avance extraordinario en materia de jubilacion obrera™®, y ya desde nuestros dfas, mas
atemperadamente, como “el primer paso hacia la incorporacion de todos los
profesionales a la Seguridad Social”*°. También existieron, por supuesto, detractores
del sistema*™*

%% para su funcionamiento interno se organizaba en los Negociados de Registro, Funcionamiento y
Financiero. Cfr. G. BAYON CHACON y E. PEREZ BOTIJA, Manual de Derecho del Trabajo, 8
edicién, Marcial Pons, 1970, p.866: “Para conectar, armonizar y controlar el funcionamiento de las
Mutualidades laborales se creé en el Ministerio de Trabajo un Servicio de Mutualidades Laborales,
organo centralizador que cada vez acusa una mayor influencia sobre aquéllas”.

T Cfr. J. L. MEILAN GIL, El mutualismo laboral, cit., pp.92-3: “De la historia legislativa del
Mutualismo Laboral, por el momento, nos basta sefialar la rapidez de implantacion del sistema, que ha
ocasionado frecuentes imprecisiones, teniendo muchas de sus medidas caracter experimental, lo cual ha
originado las naturales rectificaciones. Sobre éstas cabe decir que no siempre se han hecho con toda
correccion, de acuerdo con la técnica de produccion juridica de normas (...). De todos modos la
experiencia ha cuajado, de manera que podriamos calificar de brillante”.

%8 \/id. E. BLANCO RODRIGUEZ, “El mutualismo laboral”, Revista de Derecho del Trabajo, 1, 1954,
p.13. Para considerar su engarce en el aparato ideoldgico del Régimen, cfr. la valoracion completa:
“Socialmente, al constituir, en paralelo con la Organizacion Sindical, una representacion viva y operante
de las diversas ramas de la produccion, se han convertido en un vehiculo estimable para canalizar la
accion de gobierno hacia realizaciones que exceden en mucho el clasico campo de los seguros sociales;
son los Montepios Laborales, y asi se ha declarado oficialmente, los instrumentos idoneos para la practica
de la llamada previsidn ofensiva, que no se ocupa simplemente de defender al trabajador contra los
tradicionales infortunios, sino de facilitar su subida a estratos sociales superiores en la medidas en que su
honradez, inteligencia y laboriosidad lo permitan (...). Al contar los trabajadores en el desarrollo de estas
misiones con la colaboracién de la clase patronal, que con ellos integra los érganos de gobierno, se ha
logrado en las Mutualidades Laborales un clima cordial y entrafiable entre los elementos humanos de la
produccion, para encontrar cuyos precedentes habria que remontarse a la dorada época de los Gremios
medievales”.

“ v/id. G. BAYON CHACON y E. PEREZ BOTIJA, Manual de Derecho del Trabajo, cit., p.866.

0 vid. . A. RODRIGUEZ CARDO, La dimensién histérica del campo de aplicacién de la Seguridad
Social, cit., p.82.

1 Destacadamente, cfr. M. ALONSO OLEA y E. SERRANO GUIRADO, La seguridad social de los
funcionarios publicos, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1957, p.192: “Aun reconocida la
transcendencia del régimen y la necesidad evidente y notoria que viene a cubrir ante la insuficiencia
manifiesta del régimen general, la critica que inmediatamente salta a la vista es la de que crea grupos
privilegiados de productores; nada habria que oponer a ello si fueran estos mismos Unica y
exclusivamente a través de sus cotizaciones quienes sostuvieran sus prestaciones; pero no hay que olvidar
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El recorrido histérico del Mutualismo Laboral, sin embargo, seria de corto vuelo. La
Ley de Bases de la Seguridad Social de 1963 trajo consigo la creacion de un sistema de
Seguridad social de tipo profesional-contributivo que conllevo la inclusion en él de todo
aquel que desarrollase una actividad profesional*?, relegando el Mutualismo de
prevision social a la posicion de complemento voluntario con la que habfa nacido®. En
este sentido, la Base 132 en el apartado 59, sefialaba que el régimen de mejoras
voluntarias podria realizarse, a eleccion de las empresas, 0 bien directamente o bien a
través de Fundaciones Laborales, Obras Sindicales, Mutualidades de Prevision o

Entidades aseguradoras de todas clases*.

A partir de entonces, inicié un lento declive, que culminé con la Ley 33/1984, de
Ordenacion del Seguro Privado, que derogd formal y finalmente la Ley de 6 de
diciembre de 1941, creando un nuevo régimen en su Titulo IV*°. Poco tiempo antes, la
Ley del Pais Vasco 25/1983, sobre Entidades de Prevision Voluntaria, la habia
declarado inaplicable en el territorio de dicha Comunidad Autonoma. Varias
Comunidades Autdnomas, posteriormente, desarrollarian normas propias, ejercitando su
competencia en materia de “mutualismo no integrado en la Seguridad Social”.

gue quien las mantiene, en una importante medida, es el publico, sobre quien, en definitiva, recaen las
denominadas cuotas de empresario en forma de mayor costo de los bienes y servicios; y como el publico
esta constituido en su mayoria por trabajadores por cuenta ajena, es notorio que la masa de éstos sostiene
a su costa prestaciones excepcionales en su cuantia e importancia para grupos especiales de trabajadores
por cuenta ajena”.

M2 v/id. I. A. RODRIGUEZ CARDO, La dimensién histérica del campo de aplicacién de la Seguridad
Social, cit., p.82.

3 Cfr. M. ALONSO OLEA, Instituciones de Seguridad Social, 22 edicién, Instituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1967, p.19: “Entes menores pueden imponer una obligatoriedad basada en el estar a lo
pactado propio del contrato y aun una obligatoriedad reforzada en cuanto derive de la pertenencia
semiforzada o del todo obligada a colectividades singulares (colegios, sindicatos, asociaciones), y de
estos instrumentos se us, desde luego, para la cobertura de riesgos sociales; este es el origen y el
significado de la mutualidad. Pero la extension de la cobertura, la necesidad de evitar discriminaciones y,
a la postre, la de hacer la obligatoriedad indiscutible, impusieron la regulacién estatal”.

14 Cfr., en contraste con la apertura a las entidades aseguradoras, la opinién contemporanea de L. E. DE
LA VILLA GIL, “Las causas de oposicién a la Ley de Bases de la Seguridad Social”, en VV.AA., Diez
lecciones sobre la nueva legislacion espafiola de Seguridad Social, Universidad Complutense, Madrid,
1964, pp.25-6: “A los comienzos del afio 1963, el nuevo equipo del Ministerio de Trabajo redacta las
bases de la futura seguridad social, con el loable propdsito de unificar en un texto la legislacion vigente de
la prevision social espafiola, cadtica y confusa. Conocido el proyecto y las ideas que lo inspiran, se
provoca en los medios sociales espafioles una conmocion extraordinaria (...). La oposicion fundamental
tal vez fue la promovida por el sector de compafiias mercantiles aseguradoras”.

5 |_a Orden de 4 de abril de 1984 relata parte del proceso de extincion de las Mutualidades: “La
disposicion transitoria sexta, nimero 6, de la Ley General de la Seguridad Social de 30 de mayo de 1974,
recogiendo integramente el contenido del nimero 10 de la disposicion transitoria quinta del texto
articulado I de la Ley 193/1963, de 28 de diciembre, de Bases de la Seguridad Social, dispuso que las
Mutualidades de Empresa que tengan [sic] la condicion de Institucién de Prevision Laboral, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 1. del Decreto de 10 de agosto de 1954, y que estuviesen tituladas por el
Servicio de Mutualismo Laboral, se integrarian en las Mutualidades Laborales respectivas, en el tiempo y
bajo las condiciones que se determinen por el Ministerio de Trabajo. Posteriormente se habian ido
extinguiendo algunas de tales Entidades, a través de las oportunas Ordenes ministeriales, hasta que el
Real Decreto-ley 36/1978, de 16 de noviembre, sobre la gestion institucional de la Seguridad Social, la
Salud y el Empleo, en su disposicion final primera, nimero 2, dispuso la extincion de todas las Entidades
Gestoras de estructura mutualista y, en consecuencia, las Mutualidades de Empresa adn subsistentes
quedaron extinguidas el dia 19 de noviembre de 1978, fecha de entrada en vigor del mismo”.
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3. Contenidos centrales de la ley de mutualidades

En su articulo 1, la Ley de 1941 establecia una definicion de mutualidades o montepios:
“las asociaciones que con aquella denominacion o con cualquiera otra, y sin &nimo de
lucro, ejercen una modalidad de prevision de caracter social o benéfico, encaminada a
proteger a sus asociados 0 a sus bienes contra circunstancias o acontecimientos de
caracter fortuito y previsible a los que estan expuestos mediante aportaciones directas de
los asociados o procedentes de otras entidades o personas protectoras”.

Hay que sefalar, en primer lugar, la libertad de denominacion de estas entidades. No
solo la ley no distinguia entre mutualidades y montepios, sino que se dejaba abierta la
via para cualquier otra denominacion. Unicamente exigia la ley que fuera clara la
finalidad benéfica de la actividad ejercida. Este sesgo filantropico no era Unicamente
nominal, sino que la ausencia de lucro se consideraba un elemento primordial, detallado
en la prohibicién de repartir entre los asociados dividendos o cualesquiera entregas que
encubrieran un animo industrial. EI Reglamento de 1943 precisaba por afiadidura que no
se admitiria la existencia de entidades que combinaran los fines de prevision social con
otros diferentes.

En segundo lugar, debe destacarse el caracter complementario que la ley disefiaba para
las mutualidades™®. En efecto, en su articulo 4 se sefialaba la independencia de sus
prestaciones de los beneficios que pudieran derivarse de los seguros sociales
obligatorios, salvo declaracion expresa de signo contrario por parte del Ministerio de
Trabajo. Junto a este rasgo merece la pena sefialar la inicial concepcion voluntaria que
se tuvo de estas figuras, que al poco de su vigencia seria notablemente cambiada por la
Ley de Reglamentaciones de Trabajo de 1942, que engendraria el Mutualismo laboral
propiamente dicho.

El grueso de la Ley, por lo demas, lo componian disposiciones de caracter
administrativo-técnico, referidas tanto a requisitos de constitucion (ingreso no limitado,
numero minimo de asociados, igualdad de derechos y obligaciones de estos, régimen de
responsabilidad y reglas sobre disolucion) y funcionamiento (capacidad de obrar,
nombramiento de dérganos de gobierno, régimen fiscal) de las mutualidades como al
régimen de potestades sobre ellas del Ministerio de Trabajo (jurisdiccion,
autorizaciones, infracciones, potestad reglamentaria). Todos estos aspectos fueron
objeto de un desarrollo mucho mas minucioso en el Decreto de 1943, cuya extension
triplicaba la de la Ley.

En el campo de las exclusiones, dos eran especialmente notables: las entidades
dedicadas a seguros distintos de la previsién social, que continuaron rigiéndose por la
Ley de 1908, y las mutualidades de accidentes de trabajo, sometidas a su legislacion
especial, que traia su origen en la Ley Dato de 1900 y que habian conocido un
extraordinario desarrollo gracias a la obligatoriedad de este tipo de aseguramiento.

M8 Cfr. J. L. MEILAN GIL, El mutualismo laboral, cit., 1963, p.85: “Tratan de llenar lagunas que la
realidad en cada rama de la produccion va revelando; de ahi también su variedad inicial, que, si bien se ha
atenuado, no se ha suprimido totalmente, como conviene a la naturaleza de estas instituciones”. También
A. MARTIN VALVERDE, Las mejoras voluntarias de Seguridad Social, Instituto Garcia Oviedo,
Sevilla, 1970, p.36: “No cabe ninguna duda de que el Mutualismo libre queda incluido en el concepto
técnico de Seguridad social complementaria (...). En efecto, nos encontramos antes una organizacion de
distribucion de prestaciones para la cobertura de contingencias sociales, financieramente independiente,
dotada de un estatuto particular que le diferencia de las entidades de seguros de derecho comdn e
implantada por la iniciativa privada”.
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4. Desarrollo y funcionamiento del mutualismo de prevision social: primera etapa
(1941-1954)

El Reglamento de 1943, desarrollando la obligacion de clasificacion y registro de las
mutualidades y los montepios que establecia el articulo 2 de la Ley, cred varias
tipologias de entidades, en funcion de la contingencia protegida. Asi, se distinguian las
destinadas a colaborar en los gastos de sepelio, las centradas en el seguro de enfermedad
o0 en el seguro de maternidad, las orientadas a proteger en caso de vejez, accidentes o
invalidez permanente para el trabajo, y las que cubrian contingencias patrimoniales de
los trabajadores*’. El efecto de las Reglamentaciones de trabajo distorsionaria esta
clasificacion, dando lugar a tres formas principales de existencia: las Cajas de Empresa,
los Montepios Nacionales y los Montepios de caracter sindical*®.

Aun teniendo en cuenta el considerable casuismo del funcionamiento de estas entidades,
puede intentarse un bosquejo de sistematizacion del funcionamiento de estas entidades,
subrayando la existencia de dos periodos diferenciados en la trayectoria aqui
considerada del Mutualismo: desde la Ley de 1941 hasta la reordenacion normativa de
1954, con la importante creacion intermedia del Servicio de Mutualidades y Montepios
en 1946; y la época de vigor pleno de la regulacion de 1954 hasta la Ley de Bases de
1963. Lo demaés, para atenerse a los limites de este trabajo, es silencio.

a) Requisitos de constitucion de las Mutualidades y los Montepios

La Ley de 1941 establecié 6 requisitos para la constitucion de estas entidades,
detallados en el Reglamento de 1943, que debian ser examinados por el Ministerio de
Trabajo para su aprobacion®'®, objeto de una prolija regulacion.

En primer lugar, el acceso a ellas no estaria limitado salvo por causas tasadas, recogidas
en sus Estatutos y que estuvieran vinculadas con la finalidad de la Mutualidad. El

7 En linea con el lenguaje imperante en la época, estos son denominados en el texto “productores”.
Frente a ellos aparece la figura del “Jefe de Empresa” (traduccion literal del Betriebsfiihrer
nacionalsocialista). Sobre esta terminologia, vid. A. MONTOYA MELGAR, Ideologia y lenguaje en las
leyes laborales de Espafia (1873-1978), cit., pp.304 y ss.

8 Vid. J. L. MEILAN GIL, El mutualismo laboral, cit., p.89. La “Sintesis Orgénica del Mutualismo
Laboral” que recoge la Revista de Derecho del Trabajo, 1, 1954, p.24, relaciona los Montepios
Nacionales del Aceite; Actividades Diversas; Agua, Gas y Electricidad; Artistas Profesionales; de
Espectaculos; Ahorro y Prevision; Alimentacion; Artes Gréaficas; Banca; Cemento, Yeso y Cal;
Confeccién, Vestido y Tocado; Construccion y Obras Publicas; Dependencia Mercantil; Extractivas;
Harinera; Hosteleria; Minas Metalicas; Panaderia; Personal Sanitario; Papelera; Periodistas; Piel; Plomo;
Porteros de Fincas Urbanas; Seguros; Textil, Trabajos Portuarios; Transportes Terrestres; Vidrio,
Ceramica y Similares; Vinicola. Junto a ellos se sefialan los siguientes Montepios Interprovinciales: 4
correspondientes a Industrias del Carbén, 9 a Madera, 1 a Petroleos, 3 a Industrias Quimicas y 16 a
Industrias Siderometallrgicas. Se sefiala ademas la existencia de 30 Cajas de Empresa reconocidas, sin
entrar en mayor detalle.

9 E| contenido exacto de los Estatutos aparecia recogido en el articulo 14 del Reglamento: la
denominacién, objeto y duracidn de la entidad; &mbito de actuacion; domicilio; régimen juridico, donde
constarian las condiciones exigidas para el ingreso, derechos y deberes de los asociados, extensién de la
responsabilidad econdmica, sanciones por incumplimiento, normas de gobierno y funcionamiento
interior, responsabilidad social de los miembros directivos, normas sobre modificacion de Estatutos y
causas de disolucion; régimen econémico y administrativo de la mutualidad, especificando las cuotas de
los asociados, la inversion del fondo de reserva, los gastos maximos de administracion y el sistema de
contabilidad.
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Reglamento proporcionaba una enumeracion que, hoy en dia, seria mas bien un elenco
de causas prohibidas de discriminacion: la edad, el sexo, la profesion, el oficio, la
residencia, las condiciones sanitarias y otras analogas. Salvadas estas excepciones, el
Reglamento precisaba ademas que podrian formar parte de ellas particulares,
incluyendo a los menores de edad mayores de 18 afios*® y a las mujeres casadas,
Entidades y Empresas, y la Organizacion Sindical Espafiola.

Deberian constar de un ndmero minimo de veinticinco asociados, cifra que seria
exceptuada a la baja por la Orden de 27 de octubre de 1944. EI Reglamento establecia
también que podrian exigirse nUmeros superiores por razones actuariales, por sus fines o
por la naturaleza de las prestaciones o para lograr un normal funcionamiento o
estabilidad econdmica. Los socios podrian ser de dos tipos: de nimero o protectores,
quienes contribuirian al sostenimiento y desarrollo de la entidad sin obtener beneficios
directos.

En tercer lugar, todos los asociados deberian tener iguales derechos y obligaciones, sin
perjuicio del establecimiento de reglas de proporcionalidad en los Estatutos, relativas a
aportaciones y beneficios. De esta regla de igualdad quedaban exceptuados los menores
de edad no emancipados, que no podrian ocupar cargos directivos en ningun caso, y las
mujeres casadas, que precisaban de la autorizacion marital para el ejercicio de
responsabilidades. En cuanto a las cotizaciones que debian ser aportadas, cada entidad
tenia sus propias normas, si bien algunos autores contemporaneos ya pudieron sefialar
lineas de tendencia comunes a las derivadas de las Reglamentaciones de Trabajo: un
tipo de cotizacion del 12% de los salarios devengados, corriendo usualmente un 8% a
cargo de la empresa y un 4% a cargo del trabajador, usando como médulo de calculo el
mismo que para los seguros sociales obligatorios*.

Los Estatutos debian fijar el régimen de responsabilidad de los socios frente a la
sociedad y de ésta con respecto a sus contraprestaciones, debiendo optar entre el
caracter limitado o ilimitado. Vinculado al caracter benéfico de las entidades, como ya
se ha sefialado, se prohibia tajantemente el reparto de dividendos o beneficios Por
ultimo, los Estatutos debian recoger qué finalidad se daria a los fondos sociales en caso
de disolucién de la entidad. Este requisito no era especialmente rigido, dado que la
propia Ley sefialaba que, en caso de no constar, seria el propio Ministerio el que
decidiria el destino de dichos fondos.

b) Régimen de funcionamiento

Estas entidades contaban con drganos de gobierno, tanto individuales (Consejeros,
Directores, Gerentes...) como colegiados (Juntas directivas, de gobierno...), cuya
composicion y funcionamiento venia determinado por el correspondiente Estatuto. Sus
miembros no podian recibir remuneracion alguna, salvo que prestaran servicios técnicos

%20 En 1941 estaba vigente la redaccion original del Cédigo Civil, que establecia en 23 afios la mayoria de
edad. Posteriormente, la ley de 13 de septiembre de 1943, en vigor desde el 1 de enero de 1944, establecio
los 21 afios como edad de referencia, “unificando con ella los diversos sectores del Derecho privado
espafiol, o sea, de una parte, el Derecho civil y el mercantil, y de otra, el Ilamado Derecho comun y las
legislaciones regionales”. Vid. J. CASTAN TOBENAS, Derecho civil espafiol, comdn y foral, 122
edicion, T. I, Vol. I, Reus, Madrid, 1978, p.169.

2L \/id. E. BLANCO RODRIGUEZ, “El mutualismo laboral”, cit., p.13. C. DEL PESO CALVO, De la
proteccion gremial al vigente sistema de Seguridad Social, cit., p.126, indicaba, afios después, un tipo de
cotizacion que oscilaba entre el 8% y el 11%.
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0 profesionales. Eran responsables por las infracciones que pudieran cometer las
mutualidades, siendo destinatarios directos de las sanciones pecuniarias que pudieran
ser impuestas.

En el caso de que en la constituciéon de la mutualidad hubieran tomado parte personas
juridicas y su aportacion hubiera superado el 25% de las cuotas de la institucion,
aquéllas podrian nombrar “de su seno” a un ndmero proporcional de miembros de la
Junta directiva o de gobierno. El resto de los nombramientos se haria conforme a los
Estatutos, pudiendo tomar parte en los procesos decisorios Unicamente quienes
estuvieran al corriente de sus obligaciones sociales*??. Las decisiones tomadas debfan
ser comunicadas a la Direccion General de Prevision (y posteriormente al Servicio
Nacional de Mutualidades), que disponia de un derecho de veto. El control oficial se
extendia ademas a la necesidad de comunicacion de las Juntas o Asambleas generales a
las autoridades, que podrian designar un representante para que las supervisara.

El funcionamiento administrativo y contable de las mutualidades estaba sometido
también a un régimen de claridad y transparencia que implicaba la presentacion de

memorias anuales*?®.

¢) Ambito subjetivo

Con el espiritu de la Ley de 1941, la afiliacion a las mutualidades y los montepios era
libre y voluntaria, no exigiéndose siquiera la condicion de trabajador. Este espiritu se
vio quebrado por las Reglamentaciones de Trabajo, que terminaron engendrando un
sistema de afiliacion obligatoria®*. Dentro de esa voluntariedad, el sistema de
mutualidades fue concebido con un caracter complementario®®, como ya se ha
sefialado, reforzando lo que pudiera derivarse de los seguros sociales obligatorios.

%22 para la situacion posterior a 1947, E. BLANCO RODRIGUEZ, “El mutualismo laboral”, cit., p.13:
“Los 6rganos de gobierno de las instituciones de Previsién Laboral son elegidos por empresas y
trabajadores a través de la Organizacion Sindical, en la proporcion de uno a tres representantes,
respectivamente. Las funciones de tipo técnico-administrativo se desempefian por un Cuerpo especial de
funcionarios dependiente del Servicio de Mutualidades y Montepios Laborales”.

2% Cfr. A. MARTIN VALVERDE, Las mejoras voluntarias de Seguridad social, cit., p.35: “Las
Mutualidades libres estan sometidas a un control de actividad bastante intenso por parte del Ministerio de
Trabajo”.

424 Cfr. E. BLANCO RODRIGUEZ, “El mutualismo laboral”, cit., p.12: “A partir de 1942, algunas
Reglamentaciones incluyen entre sus capitulos uno dedicado a Prevision, en el cual se impone a empresas
y trabajadores la obligatoriedad de cotizacion a aquellas instituciones, que en algunos casos se
proyectaban aisladamente para cada empresa; desde el afio 1947, se generaliza el sistema, apareciendo
disposiciones complementarias que tratan de prevision para aquellas Reglamentaciones que no las
contuvieron desde el primer momento”. P.13: “En el &mbito personal, ademas de incluir a todos los
trabajadores que presten servicios a las industrias afectadas, acoge también a las personas que
desempefian altos cargos en las empresas, no obstante estar excluidas de la aplicacion de Ley de Contrato
de Trabajo por su articulo 7°”. También, cfr. A. MARTIN VALVERDE, Las mejoras voluntarias de
Seguridad Social, cit., p.38: “Entre los trabajadores por cuenta ajena la importancia del movimiento
mutualista ha sido mucho menor hasta el punto de que puede considerarse globalmente irrelevante”.
También M. ALONSO OLEA, Instituciones de Seguridad Social, cit., p.257: “No parece que el
movimiento mutualista voluntario haya alcanzado un gran desarrollo, salvo entre los funcionarios
publicos”.

*2% Cfr. E. BLANCO RODRIGUEZ, “El mutualismo laboral”, cit., p.12: “Si bien en principio las
prestaciones de las Mutualidades y Montepios Laborales se concibieron como complementarias de las de
los seguros sociales obligatorios, pronto pudo observarse que al rebasar éstas en tan amplia medida,
aquéllas constituyeron la prestacién basica respecto a los riesgos laborales mas dignos de atencion, tales
como la invalidez, la jubilacién y la viudedad y orfandad. Baste decir que algunos Montepios Laborales
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d) Prestaciones

Tanto la Ley de 1941 como su Reglamento establecian el caracter personal e
intransferible de las prestaciones obtenidas de las Mutualidades y los Montepios,
sefialando que no podian ser cedidas, pignoradas, embargadas o empleadas para prestar
garantia.

Pero sobre su cometido, cuantia o cualesquiera otras reglas nada se decia: quedaba de
nuevo remitida a los Estatutos de las respectivas Entidades*?. El estudio global de esta
cuestion desborda los limites del presente trabajo, por lo cual se recurre de nuevo a las
fuentes contemporaneas para sefialar los resultados efectivos de los primeros 13 afios de
funcionamiento de las mutualidades: “viudedad y orfandad, jubilacion e invalidez (...).
En las enfermedades largas o cronicas se atiende al mutualista hasta que se produce su
recuperacion, practicamente sin limite alguno de tiempo, o hasta que fallece (...).
También conceden premios de natalidad y nupcialidad y auxilios de defuncién. En el
campo de la prevision ofensiva, los montepios han implantado el Crédito Laboral, que
se otorga al trabajador sin exigirle mas garantias que la honradez y la confianza basadas
en la competencia y en el trabajo*’; facilitan igualmente la accién formativa, la
capacitacion y seleccion profesional y el acceso a las Facultades universitarias o
Escuelas Especiales a los trabajadores y sus hijos mediante la concesién de becas.
Actualmente se encuentran en vias de realizacion, a este respecto, proyectos tan
ambiciosos como las Universidades Laborales (...). Para dar una idea del volumen de
las prestaciones del mutualismo laboral, consignamos que solamente un Montepio, el de
la Dependencia Mercantil, lleva abonadas mas de 225.000.000 de pesetas por aquél
concepto”®. A ellas afiadia otro autor afios después prestaciones a favor de familiares

para cuando no se dejara viuda o huérfanos, enfermedad crénica y subsidio de paro*?.

5. Desarrollo y funcionamiento del mutualismo de prevision social: segunda etapa
(1954-1963).

A la altura de 1954, el Ministerio de Trabajo** era perfectamente consciente de que al
amparo de la Ley de 1941 coexistian dos realidades completamente diferenciadas: el
mutualismo de asociacion voluntaria y el de adscripcion obligatoria generado por las
Reglamentaciones de Trabajo. Este ultimo hallaba mal acomodo en el esquema

conceden a sus asociados pensiones que alcanzan el 95% del salario y no son raras, con este modulo, las
que rebasan las 3.000 pesetas mensuales”. Quizas el autor peca de excesivo optimismo, teniendo en
cuenta que ese mismo afio un Ingeniero de la Empresa Nacional Bazan, conforme a la Orden de 18 de
diciembre de 1953, tenia un salario mensual de 2.220 pesetas mensuales”.

426 Cfr. M. ALONSO OLEA y E. SERRANO GUIRADO, La seguridad social de los funcionarios
publicos, cit., p.185: “Aunque con una evidente tendencia, a partir del afio 1954, a la uniformidad”. En
contra, E. BLANCO RODRIGUEZ, “Examen comparativo de las prestaciones en los Estatutos de las
Mutualidades laborales”, Revista de Derecho del Trabajo, 5, 1954, p.94: “Resalta, en una primera vision,
la enorme variedad que existe en la regulacién de beneficios, hasta el punto de que no hay ningun sector
del Mutualismo que tenga prestaciones iguales”.

#2T Con extension, vid. el propio E. BLANCO RODRIGUEZ, “Las Mutualidades laborales y el problema
de la vivienda”, Revista de Derecho del Trabajo, 2, 1954, pp.32-4.

8 \/id. E. BLANCO RODRIGUEZ, “El mutualismo laboral”, cit., p.13.

2% \/id. C. DEL PESO CALVO, De la proteccion gremial al vigente sistema de Seguridad Social, cit.,
p.128.

0 A cuyo frente seguia el incombustible Girén de Velasco.
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clasico™, incluso a pesar del intento de sistematizacion que habia abordado la Orden de
4 de julio de 1947, y de ahi que la exposicién de motivos del Decreto de 10 de agosto de
1954 proclamara la necesidad de una regulacion autonoma. El nuevo Decreto limitaba
su ambito de aplicacion a las instituciones de prevision social creadas o reorganizadas
por el Ministerio de Trabajo en virtud de la Ley de Reglamentaciones de 1942%%? que
protegian a los trabajadores mediante aportaciones de caracter obligatorio legalmente
establecidas. EIl régimen basico que recogia esta norma no se apartaba en gran medida
del vigente hasta entonces. Seria el Reglamento general del Mutualismo Laboral,
contenido en la Orden de 10 de septiembre de 1954, el que le daria su configuracion
efectiva.

El primer cambio frente al sistema libre se reflejaba en el hecho de que las instituciones
de previsiéon social serian creadas directamente por el Ministerio de Trabajo, se
denominarian exclusivamente Mutualidades laborales, reservando este nombre para este
tipo de entidades, y en ellas se integrarian obligatoriamente las empresas y trabajadores
de uno o varios sectores laborales. En casos muy excepcionales, se admitiria la
existencia de Cajas o0 Mutualidades de empresa.

En contraste con la abierta regulacion de 1941, el requisito profesional para la
pertenencia a estas entidades era fundamental en la regulacion de 1954. Conforme al
articulo 8 del Reglamento, “son mutualistas**® los espafioles, hispano-americanos,
portugueses, andorranos, filipinos y brasilefios que tengan la condicién de trabajadores
por cuenta ajena con arreglo a la Ley de Contrato de Trabajo, en territorio nacional o
plazas de soberania, y en actividad encuadrada obligatoriamente en una Institucion de
Prevision Laboral”, asi como los altos cargos y los socios cooperadores®*. El animo

L Cfr. J. L. MEILAN GIL, El mutualismo laboral, cit., p.93: “La progresiva ampliacion de su ambito de
vigencia ha convertido al Mutualismo en un sistema paralelo, sin relacion de caracter jerarquico, respecto
al régimen de los Seguros Sociales Generales administrados por el INP”.

2 |bidem, p.104: “En realidad, ha sido un recurso para justificar legalmente la existencia de estas
instituciones, que no habian nacido con esa filiacion de manera clara”. También la opinion del
comentarista exhaustivo del Mutualismo E. BLANCO RODRIGUEZ, “Hacia la estructura definitiva del
mutualismo”, Revista de Derecho del Trabajo, 4, 1954, p.81: “Este preAmbulo se enfrenta valientemente
con la situacion de facto a que se habia llegado en el Mutualismo Laboral que (...) contradecia no pocos
de sus preceptos y gran nimero de los de su Reglamento de 26 de mayo de 1943. Esta antinomia daba
lugar a un gran confusionismo entre quienes pretendian estudiar con rigor juridico el encuadramiento y la
confirmacion de las instituciones de Prevision Laboral y servia de base para una desfavorable critica de
las mismas”.

%3 Cfr. E. BLANCO RODRIGUEZ, “El concepto de mutualista y el derecho a prestaciones”, Revista de
Derecho del Trabajo, 7, 1955, p.14: “Adviértase, en primer lugar, que se ha rehuido en manera tan
absoluta (que ha de pensarse fue premeditada) de las expresiones corrientes en los Seguros Sociales
Obligatorios, para designar las personas comprendidas en su campo de aplicacion; asi, afiliado,
asegurado o inscrito no aparecen en aquella terminologia. Ni una sola vez se encuentran estas palabras en
el Reglamento General para designar a los trabajadores afectados. Se utiliza el vocablo mutualista, mas
cordial y expresivo, y que permite, al mismo tiempo, definirlo en los términos generales y con la amplitud
sefialada”.

3 Cfr. 1. A. RODRIGUEZ CARDO, La dimensién histérica del campo de aplicacion de la Seguridad
Social, cit., p.82: “Respecto de la nacionalidad como requisito de ingreso, el Mutualismo Laboral asumia
los céanones de la época. Como es sabido, la reciprocidad ha sido tradicionalmente el criterio determinante
para la extension de los beneficios sociales a los trabajadores extranjeros (...). Todos los seguros sociales
(...) condicionaron su aplicacion (...) a la acreditacién de esa exigencia. También lo hizo el Mutualismo,
pero con una significativa excepcion (...) cual era la equiparacion a los espafioles de los trabajadores de
estirpe de la raza ibérica”. En contraste, cfr. G. BAYON CHACON, “La nueva Reglamentacion del
Mutualismo Laboral”, cit., pp.91-2: “Se excluye a los demas extranjeros, pero se admite la inclusion en
bloque de los de alguna nacionalidad cuando lo solicitare su representacion diplomatica, quedando el
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expansivo del Mutualismo laboral culminaria con el Decreto 1167/1960, que extendid
sus beneficios a los trabajadores independientes, autbnomos y artesanos, cualquiera que
fuera su actividad profesional o rama de produccién en que se encuadrasen*. El
Reglamento regulaba ademas una categoria subjetiva diferente, la de los beneficiarios,
definidos como aquellas Eersonas fisicas a quienes se otorgase cualquier prestacion por
parte de estas entidades*®*.

Las prestaciones, en la misma linea reguladora, aparecian ya tasadas en un elenco fijado
por el Reglamento: jubilacion, invalidez, larga enfermedad, viudedad, orfandad,
defuncidn, nupcialidad y natalidad, a las que se afiadia la asistencia sanitaria. Existia
demas un elenco de prestaciones potestativas: prestaciones extrarreglamentarias, para
enfrentarse a desgracias cuya repercusion econémica no pudiera ser atendida por los
medios del mutualista, prorroga de larga enfermedad, créditos laborales y accion
formativa**’. Como se puede comprobar, no diferfan en gran medida de los resultados
alcanzados por el Mutualismo libre.

Otro rasgo de disparidad que desaparecia con el Reglamento era el régimen de las
prestaciones. Los mddulos salariales de calculo®®, los periodos de carencia®®, la
compatibilidad e incompatibilidad entre prestaciones y cuestiones semejantes quedaban
unificadas a partir de su entrada en vigor. Cada prestacion fue objeto de una regulacion
meticulosa, que estaba sentando, quizas inconscientemente, parte de los fundamentos de
lo que luego seria el sistema de Seguridad social.

El control sobre el régimen econémico de estas entidades, ya presente en la anterior
regulacion, se intensifico en esta nueva etapa. Se dictaron disposiciones estrictas sobre
el regimen economico (fijando, por ejemplo, un maximo de cotizacion de 7.000 pesetas
mensuales) y las inversiones que podrian llevar a cabo estas entidades (un 65% de las

Servicio facultado para resolver discrecionalmente (art.11). La plena discrecionalidad excluye, pues, la
exigencia de trato reciproco, que hubiera constituido una dificultad formal casi insuperable por la falta de
similitud de regimenes, e impedido el futuro encuadramiento de extranjeros de determinadas
nacionalidades, que puede ser beneficioso para el régimen mismo y elemento auxiliar de una politica de
cooperacion econémica”. Detalladamente sobre los requisitos subjetivos, vid. J. L. MEILAN GIL, EI
mutualismo laboral, cit., pp.116 y ss.

*% a proteccion de los trabajadores auténomos ser4 objeto de un estudio especifico en esta misma obra
por D. ALVAREZ ALONSO. Quede aqui recogido este canto del cisne del Mutualismo laboral como
prueba de su limitado en el tiempo pero vigoroso funcionamiento.

* \/id. J. L. MEILAN GIL, El mutualismo laboral, cit., pp.187 y ss.

37 Cfr. E. BLANCO RODRIGUEZ, “La prestacion de accién formativa”, Revista de Derecho del
Trabajo, 16, 1955, p.75: “Con la creacion de las Universidades Laborales, el Mutualismo ha iniciado una
politica de gran estilo, sacrificando resultados inmediatos, que tendrian una repercusion efectista, en aras
a unas metas de largo alcance, pero que pueden considerarse de segura consecucion. EI Mutualismo
Laboral ha extendido una letra, que se hara efectiva con toda solvencia dentro de varios afios”.

% \/id. E. BLANCO RODRIGUEZ, “El salario regulador de prestaciones”, Revista de Derecho del
Trabajo, 13, 1955, pp.1y ss.

9 Cfr. G. BAYON CHACON, “La nueva Reglamentacién del Mutualismo Laboral”, cit., pp.93:
“Ademas de la simplificacién administrativa que el nuevo sistema supone (...), se logra una de las
principales ventajas que como finalidad persigue el nuevo Reglamento: al suprimirse la antigliedad
laboral como elemento relevante para la consolidacion de derechos, en todo lo que traspase el plazo de
siete afios, se exige una continua situacién de activo como mutualista, pues para nada se computan los
periodos anteriores a dicho plazo; con lo cual se evita la consolidacion de derechos por el hecho de
trabajar s6lo durante un tiempo equivalente al periodo de carencia por una sola vez, aunque se abandone
luego la profesion o el trabajador se convierta en independiente. Es decir, el periodo de carencia se
transforma en elemento dinamico continuamente renovable, se actualiza y rige durante toda la vida del
trabajador”.
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cuales como minimo deberia ser destinado a valores emitidos o garantizados por el
Estado — la Unica regla en este sentido en el Reglamento de 1943 prohibia destinar méas
de un 30% a la compra de inmuebles). Merece la pena destacar el endurecimiento de las
condiciones de gestion: el mutualismo libre permitia un excesivo gasto de
administracion del 25%, cifra que fue rebajada a un sobrio 5% de los ingresos del afio
anterior.

Otro aspecto que fue disciplinado fue el gobierno de las instituciones de prevision
laboral. Sus Organos se limitarian a una Asamblea general, una Junta rectora y
Comisiones y Ponencias provinciales*?®. El equilibrio de tres trabajadores por cada
representante empresarial se mantuvo, reglamentandose, eso si, el proceso electoral para
la designacion de los miembros de estos érganos de gobierno, en una extrafia forma de
participacion de los trabajadores que casa mal con el dirigismo inspirador del
Reglamento™!. Se creaba ademés un nuevo puesto, el de Director, nombrado
directamente por el Ministro de Trabajo, que asumia la méaxima autoridad y
responsabilidad en el cumplimiento de los fines de estas instituciones.

Si bien el Reglamento apuntaba a un mutualismo sectorial, su capitulo VIII recogia el
régimen especial de las Cajas o Mutualidades de empresa**. Estan se hallaban limitadas
a empresas de mas de 250 trabajadores, que debian prestar su consentimiento en mas de
dos tercios para la constitucién y que, basicamente, debian ofrecer prestaciones mas
beneficiosas que la Mutualidad sectorial. Su régimen de gestion era mas estricto,
limitando los gastos al 2’50% y sus obligaciones documentales también eran mas
severas que el régimen habitual*®.

El Reglamento se completaba con las necesarias disposiciones administrativas sobre
supervisién y control, incluyendo un completo sistema de recursos*** y la nueva

0 Cfr., defensor a ultranza de la libertad del sistema, E. BLANCO RODRIGUEZ, “Las Asambleas
Provinciales del Mutualismo Laboral”, Revista de Derecho del Trabajo, 14, 1955, p.36-7: “De la
actuacion de las Asambleas Provinciales trascendera una fuerte tendencia unificadora, contra la que
parece saludable prevenirse un tanto (...). Pero por este tobogan no conviene deslizarse
irresponsablemente en la senda que algunos avizoran de integracion de Entidades en un macroorganismo
centralizador y unificador. El Mutualismo Laboral nacié pugnando con todo esto. Sacrificar al
procedimiento administrativo o a la técnica actuarial el contenido humano que tan felizmente se ha
logrado seria un error imperdonable. Simplificar puede ser sindnimo de desvitalizar; lo mejor puede ser —
una vez mas en este caso — enemigo de lo bueno”.

1 Cfr. la justificacion de J. L. MEILAN GIL, El mutualismo laboral, cit., p.95: “Hay una gran dosis de
inmediatividad en el mecanismo de la concesion de las prestaciones, pues no hemos de olvidar que la
mayor y la mas importante parte de ellas se resuelven en la esfera provincial. Y esta caracteristica, aparte
de tener notable influencia juridica en la administracion de la Seguridad Social, cumple funciones de
formacién y de colaboracidn sociales de gran transcendencia”.

*2 Muy critico con estas figuras, E. BLANCO RODRIGUEZ, “Mutualidades y Cajas de Empresa”,
Revista de Derecho del Trabajo, 25, 1958, p.21: “No es aventurado suponer que las empresas y sus
trabajadores estan conscientes de que la gestion de los servicios de seguridad social debe considerarse
como de servicio publico, y tanto unas como otros se siente mas asegurados confiando el régimen a
Instituciones oficiales (...). La teoria de descentralizacién empresarial de los seguros sociales — como
formula que la sociedad laboral postula -, tan tenaz como infructuosamente difundida por Répke y, ya
entre nosotros, por algin socidlogo, no se encuentra respaldada, en la experiencia espafiola del
Mutualismo laboral, con ejemplos que puedan exhibirse eficazmente en su favor”.

#3 Cfr. J. L. MEILAN GIL, El mutualismo laboral, cit., p.93: “En las disposiciones del RGML, relativas
a los regimenes de empresa, se traduce un recelo hacia tales instituciones”. Extensamente, en pp.214 y ss.
4 Vid. E. BLANCO RODRIGUEZ, “El sistema de recursos en el Mutualismo laboral”, Revista de
Derecho del Trabajo, 10, 1955, pp.87 y ss.
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regulacion del Servicio de Mutualidades Laborales*”, infracciones y sanciones y con el

establecimiento de una Caja de Compensacién y Reaseguro que garantizaria la
viabilidad econdémica del sistema.

“5V/id. E. BLANCO RODRIGUEZ, “El Servicio de Mutualidades Laborales”, Revista de Derecho del
Trabajo, 11, 1955, pp.108 y ss.
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CAPI’TULO Xl.- MUTUALISMO SECTORIAL Y DE TRABAJADORES
AUTONOMOS

Diego Alvarez Alonso

DECRETO 1167/1960, de 23 de junio: aplica los beneficios del Mutualismo Laboral a
los trabajadores independientes
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DECRETO M67/1960, de 23 de junio, por el gue se aplican los beneficios del

mutualismo Laboral a los trabajadore's inde-pentﬁentes

El Fuere de los Espatioles en su articulo veintiocho; el de Trabajo, en la Declaraciin X, y
la Ley Fundacional, de diecisiete de maye de mil novecientos cincuenta y ocho, en su
neveno epigrafe, garantizan a los espaficles los beneficies de la asistencia y sequridad

social,

Circunstancias bien jusﬂﬁcadas hasta aq’m‘ orientaron con preferencia la actividad del
Estado en materia de Previsicn Social hacia el sector de los tra?:ajadores por cuenta ajena,
en razoh a Su menor pofencia? econémico, tanto al ser imp]antados sucesivamente los
Sequres Sociales corne al instituir el Mutvalisme Laboral al ampare de la Le\j de Rases de
Trabajo, de dieciséis de octubre de mil novecientos cuarenta y 'Jos, Y 'c!isposicfohes de
aphcaciér\, en especia] el Decreto de diez de agosto de mil novecientos cincuenta Y
cuatro, sin que por ello dejase de prestarse atencicn al grupo de los trabajadores
indeper\dientes, como muestran las Leﬁes de uno de sepﬁem’:re de mil novecientos treinta

y nueve y catorce de diciembre de mil novecientos cuarenta y dos.

En la actualidad, una amplia red gque comprende treinta y cince Mutvalidades Laborales y
treinta y una Cajas de Empresa con el mismo caricter protege 2 los trabajadores por
cuenta ajena de las Ramas Industrial y de Senvicics, sin contar los Mon’repx’os especfficos
de ambito nacional y caracter oHigatorio de los Sectores del Mar Y Agn’cdas, pudiendo
considerarse préxima la total cobertura mutualista de los tr‘abajadores en régimen de

contrato de trabajo con empresas determinadas.

Procede ahor‘a, para consequir la p!ehitut’ en el proposito asistencial de las Leges
Fur\'clamehta!es, extender los beneficios del Mutualismo Laboral 2 grupos sociales hasta
ahera ne ineluidos, que, aungue caracterizados por una relativa independencia en lo que 2
la prestacicn de su trabajo peculiar se refiere, ne suelen aleanzar niveles de ingreses
superiores a los establecidos para los preducteres por cuenta ajena, por cuya causa

pertenecen realmente al sector econémicamente débil Y protegiHe por la Seguridad Soeial,

A la motivacién que antecede hay que afiadir la que implica, en un perfedo de estabilidad
y paz social, la toma en consideracién de las reiteradas aspiraciones de accesién a dichos
beneficios que, desde hace tiempo, vienen formulande ante el Poder Piblico los
interesados, la Organizacion Sindical en distintas importantes Asambleas y  sus

represent‘aciohes en las prop'xas Mutualidades ya existentes.

M&Yﬁp]es razones abonan la conclusién de que parece por igu‘al posiHe y deseable

encontrar la solucién del proHema, si bien en su vertiente técnica o](rece ciertas
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dificultades, derivadas de la Feterogeneidad de caracteristicas laborales y econémicas del
sector, su composicion Jemogréﬁca, variedad de emolumentos —que en muchos easos no
constituyen  propiamente salarios-, dispersién  gecgrifica y  desplazamiente  de los
?hferesados, ete. Todo ello cohibe severamente la posfhhdad de imp’ar\tar unha horma coh
casuistica ‘womogér\ea e impu’sa al establecimiento de férmulas que ofrezean, de una parte,
la flexibilidad precisa para abarcar el conjunto de tan variada gama de circunstancias, y
que, de otra, permitan utilizar al miximo, todos los medios econémico—administratives ya
disponiHes, extendiendo en lo posiHe su actval &rbita de competencia de forma que se

reduzea al minime indispensable la ereacién de nuevas entidades.

Por supuesto, ha de ajustarse, en todo caso, la acciin a emprender 2 los postu]ados
basicos gue irforman el Plan Nacioral de Seguridad Secial, la sclidaridad racioral, la
cor\junta consideracion de riesqgos, la ur\iﬁcaciér\ Y coordinacion de medios y servicios y, en
fin, cuantas otras formulas permitan la maxima simph fcacion y economia del montaje

administrative indispensable para la gestién a desarrollar,

En su virtud, 2 propuesta del Ministro de Trabajo y previa deliberacién del Consejo de

Ministres en su reunién del dfa diez de junio del afic en eurse,
DISPoNGO:

Articulo primerc,~ Se extenderdn los beneficios del Mutualismo Laboral 2 los habajadores
independientes, auténomes y artesanes, cual,%uier‘a que sea su actividad profesional o rama

de produccion en que se encuadren, siempre que rednan los siquientes requisitos:

a) No simultanear su fmbajo independiente con otras actividades laborales por cuenta

ajena en régimen de contrato de trabajo, en cuya virtud se hallen ya amparades por la

Sesur'{dat’ Soetal,

b) Gue sus ingresos no rebasen los niveles maximos sefialades en las distintas

Instituciones de Sequridad Social, para la ofiliacién en ellas de los restantes trabajadores,

Diches ingreses se determinaran mediante la declaracién del interesade, aceptada en la
forrna que regfameh’(ariamer\fe se sefale por la juhta Recfora 'Je la Mu’(ua’ida'c!, con
recurso que terminard la via 9u¥7ernaﬁva ante la Direccicn General de Previsicn del

Ministerio de Tr‘abajo,

A los efectos del presente Decreto, se entenderdn comprendidos en la dencminacion de
haﬁajadores auténomes y artesanos los que para su sustento practican una profesién u

oficio sin hallarse adserites 2 empresa determinada por un contrate de ’rra?:ajo, sean
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dJuefios o no de las instalaciones e instrumental que empleen y aungue utilicen el trabaje
de otras perscnas —familiares, socics o asalariades-, siempre gue no excedan el nimere
que el Ministerio de Trabajo, cyendo a la Organizacién Sindical, sefiale para la actividad

Correspor\dien’(e,

Articulo sequndo. - Uno) Los ’rrabajadores ir\depentﬁer\tes a que se refiere el articulo
anterior serdn incorporades, cuando las  caracterfsticas  profesionales, laborales,
demogrificas y econémicas del grupe lo permitan, a Instituciones de Prevision Laberal ya

en funcionamfen’ro, siempre que el soporte ﬁhanciero de éstas no sufra qvueh‘anto,

Dos) En los restantes casos, los fmbajadores ir\cluidos en un grupe o un cohjur\to de
grupes profesionales conexes se integrardn en ura Mutualidad Laboral espectfica. El
Ministerio de Trabajo procurard reducir al minimo el nimere de éstas, amphar\do Su campo
de ofiliacién en lo pesible para homogeneizar las circunstancias demograficas del colective,

asf como la cotizacién y organizacién administrativa,

Articulo tercero.— Uno) Cuando 1a aphcaciér\ de las normas a que se reﬁere el aparta‘c!o
uno) del anterior articulo lo actheje o exfja, po'c’rér\ fr‘ansferere grupos laborales
completes entre dos o mas Instituciones, si con elle se obtiene una mayor estabilidad o
solidez financiera para las mismas o una mejor compensacion de riesqos a cubrir que exija

menor volumen de reservas en lo sucesivo.

Dos) Las mismas cperaciones podran realizarse con el ohjetive de lograr una estabilizacién
dindmica en la estructura de la poHaciéh asegurada en la Institucién o la refundicion de

servicios administratives por causas econémicas o técnicas de racionalizacion.

Articule cuarto.— A los efectos expresados en los articulos dos y tres, la Caja de
Comper\saciéh y ReaSeguro, creada por Decrete de veintinueve de Sepﬁem&re de mil
novecientos cuarenta y oc"w, extenderd su actuacion lo preciso para ohterer la nivelacion
firanciera ro silo de las Mutualidades Laborales en funcicramiento, sino de las de nueva
creacién © que se recrganicen, previe cumplimiento de requisites y adopeitn de garantfas
que eviten cualguier perjuicio a las Mutualidades antericrmente incorporadas a diche

régimen,

Articulo quinte.~ Las Mutualidades Laborales de trabajaderes  independientes  se
orqanizardn y encvadrardn con arreglo a las mismas normas orgénicas y téenicas que rigen
en las Mutualidades Laborales oHiga’(orias, aphcando, en cuanto sea factible, las

siquientes normas ger\era?es:
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a) Miliacién cbligateria de la totalidad del grupe prefesional de que se trate, en funcién

de los Censes Profesionales formalizades por la Organizacién Sindieal.

b) Cotizacién mediante haremo, con facultad para el interesado de elegir la escala mis

acorde con su nivel real de ingrescs.

c) Recaudacién 2 cargo del Irstitute Macional de Previsién, quien, de acuerdo con el
Servicio de Mutvalidades Laborales y previo informe de la Organizacion Sindieal,
establecerd la modalidad recaudatoria mis eficiente en cada caso: cupones, listas
cobratorias para pago individual, agremiacion por concierte, ete., con las Entidades

Sindicales, Colegios Prefesionales o eolectividad de trabajadores afectada,

J) Cucta dniea, 2 cargo exclusive del afiliade, cuya cuvantfa no exceders de los topes
establecidos o que puedan establecerse para las Instituciones de Prevision Laboral en

funcionamiento.
e) Carnet de Sesurit’ad Sociaf, con }wjas de cotizacion renovables.

7() Prestacicnes de derechos pasives proporeionales al tiempe cotizado e ingresos base de

la eotizacin,

9) En principio, sistema de prestaciones andloge al de las restantes Mutvalidades
Laborales, que se podra medificar para su mejor adaptacién a las caracteristicas del grupo,
asl como  mejorar o ‘amph‘ar, en su caso, mediante cotizaciones o aportaciones
comp’ement‘arias, En concierto con el Institute Macional de P revisicn, una Mutvalidad
Laboral podrd pactar para sus afiliades la aphcac'xén de Sequres Sociales determinados, con

mjeeién ala legis?aciéh vigente en cada easo aphcaHe,

h) Régimen financiero inicial de cobertura de rentas revisable cada diez afics, de cucta

constante en cada pericdo, o el que se instituya con cardcter general en el Mutualisme

Laboral,

i) Reasequro en la Caja de Compensacién a que se refiere el artfeulo cuatro,

J) Descentralizacién administrativa por provineias, con encuvadramiente organico funcional

en las De!egacior\es del Servicio de Mutualidades.

k) 6rganos de Gobierno como los de las Mutualidades Laborales, eon idéntica competencia

de la Organizacion Sindical.
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U Doble participacion sindical en los cuadros rectores: de los aﬁ]iados del Sector Y del

Organisme Sindical 2 que éste pertenece, o, en otro caso, de la Obra de Previsién Secial.

Articulo sexto.~ El Ministeric de Trabajo dictard o propendrd al Gebierno, en su caso, las

normas precisas para la ap]icaciér\ del presente Decreto.

Asi lo dispenge por el presente Decreto, dado en Madrid a veintitrés de junic de mil

novecientos sesenta,

FRANCISCO FRANCO

El Ministro de Trabajo,
FERMIN SANZ ORR1O
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A continuacion se tratara del mutualismo sectorial y de trabajadores auténomos,
dedicando especial atencion a este ultimo, que es al que se refiere la norma de cabecera
de este capitulo: el Decreto 1167/1960, de 23 de junio, por el que se aplican los
beneficios del Mutualismo Laboral a los trabajadores independientes**®. Sobre esta
norma y sobre las dictadas para su desarrollo se centrara este comentario, lo que,
ademas, se justifica por la especial importancia de este colectivo y por lo que para €l
supuso, como se verd, el mutualismo laboral. No obstante, se comenzard con una
sintética referencia al mutualismo sectorial de los trabajadores del mar, agropecuarios y
del servicio doméstico.

1. Origenes y funcion social del mutualismo laboral sectorial: el mutualismo de
trabajadores del mar, agropecuarios y del servicio doméstico

El mutualismo laboral de Prevision Social es en cierta medida descendiente del
mutualismo de caracter puramente privado, esto es, de las sociedades de socorros,
montepios y mutualidades creados por determinados grupos profesionales de forma
autonoma y libre, al margen de la intervencidn estatal y a partir de una base asociativa,
con la finalidad de, por medio de las aportaciones de sus afiliados, ofrecer a éstos algun
tipo de proteccion o ayuda econdémica frente a eventuales situaciones de necesidad,
cuyo origen historico es muy anterior al siglo XX. Sin embargo, a pesar de hundir sus
raices en ese mutualismo espontaneo, las llamadas propiamente mutualidades laborales
creadas en Espafia a mediados del siglo pasado al amparo del marco regulador
establecido en el Decreto de 10 de agosto de 1954 y en su normativa de desarrollo*’
adquirieron un caracter bien distinto. Se trataba de entidades creadas, intervenidas y
reguladas por el poder publico, siendo la afiliacion a ellas obligatoria para los
trabajadores de aquellos campos profesionales sobre los que se proyectaba la actuacion
de cada una de ellas. Y ello porque aquellas estaban llamadas a asumir una funcién muy
diferente de la de aquellos antecedentes mas o menos remotos, a saber: la de
complementar el sistema publico de proteccion social establecido fundamentalmente en
torno a los seguros sociales obligatorios, bien haciéndose cargo de las lagunas de
proteccion dejadas por aquellos, bien colaborando en la gestion de algunos de dichos
Seguros.

En este sentido, hacia la mitad del siglo XX, los seguros sociales obligatorios,
integrados por Decreto de 29 de diciembre de 1948 en el sistema Ilamado de “Seguros
Sociales Unificados” se hallaban orientados principal o casi exclusivamente hacia la
proteccion de los trabajadores por cuenta ajena de la industria y los servicios, dejando
en una situacién de menor cobertura o huérfanos de ella a los trabajadores de otros
sectores y a los autonomos. Pues bien, en ese contexto fue en el que el mutualismo
laboral de carécter sectorial conocié un espectacular desarrollo**®, ya como mecanismo

6 BOE 27 de junio de 1960.
7 \/gase el Capitulo anterior.

8 Se ha dicho que “esta figura de la prevision social obligatoria [...] de modo insospechado habia de
alcanzar rapidamente a la par que una resonancia popular extraordinaria, una altura, madurez y autoridad
de trascendental importancia en el campo de la politica social [...]”, situdndose al lado de los seguros
sociales “para una proteccion mas eficaz a favor de los trabajadores y como uno de los mas importantes
nlcleos econdémicos de apoyo firme para la politica nacional de Seguridad Social [...]” (Cfr. C. GALA
VALLEJO, La Seguridad Social en Espafia, Servicio de Informacién y Publicaciones de la Organizacion
Sindical, 1961, pag. 95)
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para extender alguna forma de prevision social a los colectivos excluidos de los seguros
sociales obligatorios y totalmente carentes de proteccion (caso de los trabajadores de los
servicios domésticos y los autbnomos), ya para compensar el inferior grado de
proteccion dispensado a los trabajadores del mar y del sector agropecuario y para
adaptar los requerimientos de la gestién administrativa a las peculiaridades de dichos

sectores*°.

Asi, en primer lugar, en cuanto a los trabajadores del mar, estos contaban en el
momento histdrico a que se estd haciendo referencia con un complejo y particular
sistema de proteccién social gestionado por el Instituto Social de la Marina y apoyado
fundamentalmente en los seguros sociales obligatorios, si bien con un régimen especial,
y en la accion de una institucion de raiz mutualista: el Montepio Maritimo Nacional,
creado por Decreto de 17 de marzo de 1934 y regulado por una Orden de 10 de
diciembre de 1940, que, en esencia, dispensaba una proteccién complementaria del
seguro obligatorio de vejez para todos los trabajadores por cuenta ajena de la marina
mercante, cuya adscripcion era forzosa, dejando fuera, sin embargo, a los pescadores.
Pues bien, justamente con la finalidad de recortar esa diferencia de cobertura, se cred
una Mutualidad Nacional de Prevision de los Pescadores de Bajura, cuyo Reglamento se
aprob6 mediante Orden de 23 de julio de 1958. Esta, adscrita asimismo al Instituto
Social de la Marina y de afiliaciéon obligatoria, amparaba a los trabajadores por cuenta
ajena que se dedicaran de manera habitual a faenas pesqueras durante un minimo de 180
dias al afio, y dispensaba un régimen de proteccién complementario de los seguros
sociales obligatorios en materia de vejez, invalidez, larga enfermedad, viudedad,
orfandad, matrimonio, natalidad y defuncién®®. Conviene destacar también que en la
citada orden se contemplaba asimismo a los trabajadores autonomos de la pesca, si bien
la afiliacién era de caracter potestativo para ellos. La Mutualidad Nacional de Prevision
de los Pescadores de Bajura se integro, mediante Orden de 14 de octubre de 1966 dentro
del Montepio Maritimo Nacional, a su vez refundado mediante una Orden de 13 de
octubre de 1960, que aprobd sus nuevos Estatutos, un cierto intento de homogenizacién
que prefiguraba ya un particular pero unitario régimen de Prevision Social para los
trabajadores del mar, antecedente inmediato del régimen especial actual.

En segundo lugar, el mutualismo sectorial alcanzé gran importancia en relacion con los
trabajadores del campo. Este colectivo disfrutaba de mecanismos de proteccion social
gue arrancaban originariamente de la Ley de Régimen especial de seguros sociales de
los trabajadores agropecuarios, hallindose —al menos en teoria- integrados en los
“Seguros Sociales Unificados” cuando se crearon por Decreto de 29 de diciembre de
1948. Es destacable, ademas, que las normas de prevision social agraria venian
tradicionalmente referidas a los trabajadores agropecuarios sin distincién entre
trabajadores por cuenta ajena y por cuenta propia (si bien, cabia detectar alguna
diferencia en perjuicio de estos ultimos, excluidos en la practica, por ejemplo, del
seguro de enfermedad), de modo que estos ultimos pudieron beneficiarse de una cierta
cobertura mucho antes que los trabajadores independientes industriales o de servicios.
Sin embargo, como reconocia el Decreto de 5 de septiembre de 1958 por el que se

9 Con respecto a la pretension de adaptacion a las peculiaridades sectoriales vid. C. GALA VALLEJO,
La Seguridad Social en Espafia, cit., pags. 114, 115; destacando el objetivo de complementar lagunas y
déficits de proteccion, vid. 1. A. RODRIGUEZ CARDO, cfr. La dimension histérica del campo de
aplicacion de la Seguridad Social, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2007, pag. 81.

0 v/id. M. A. VICENTE PALACIO, “Régimen especial de la Seguridad Social de los trabajadores del
mar”, Revista de Trabajo y Seguridad Social, n® 19, 1995, pags 49- 52.
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creaba el Servicio Nacional de Seguridad Social Agraria, la aplicacion de las medidas
de prevision social a las actividades agricolas y ganaderas no lograba el nivel alcanzado
para los asalariados de otros sectores*™'. Por ello, con la finalidad de aproximar la
proteccion otorgada a los trabajadores agropecuarios a la disfrutada por los de la
industria y los servicios, se instituyeron el citado Servicio Nacional y una mutualidad
laboral especifica: la Mutualidad Nacional de Prevision Agraria, creada por Decreto de
23 de abril de 1959, si bien su nacimiento resulté un tanto azaroso, pues fue suspendida
por Decreto de 29 de octubre de 1959, hasta que un Decreto de 2 de marzo de 1961
levanto tal suspension y fue puesta finalmente en funcionamiento con el nombre de
Mutualidad Nacional de Prevision Social Agraria y unos Estatutos definitivamente
aprobados por Orden de 21 de junio de 1961.

A esta mutualidad se le encomendaban no so6lo las funciones especificas de los
montepios laborales de caréacter obligatorio, sino también la gestién de los seguros
sociales obligatorios en relacién con las actividades agricolas, ganaderas y forestales**.
Su dmbito subjetivo quedaba referido a los trabajadores agricolas por cuenta ajena y a
quienes realizaran faenas del campo por cuenta propia, que adquiririan la condicién de
mutualistas mediante el encuadramiento en la Hermandad Sindical de Labradores y
Ganaderos. En cuanto a las prestaciones, se contemplaba un régimen variable que
distinguia entre prestaciones reglamentarias (jubilacion, invalidez, viudedad, orfandad,
fallecimiento, nupcialidad, natalidad, ayuda familiar, seguro de enfermedad y asistencia
sanitaria) y prestaciones potestativas, y que, a su vez, establecia diferencias entre
trabajadores por cuenta ajena fijos, trabajadores por cuenta ajena eventuales y
auténomos, quedando estos tltimos en un grado notablemente inferior de proteccion®.
Con ello, ciertamente se logrd recortar la distancia que separaba la proteccion de los
trabajadores agropecuarios de la de los de la industria y los servicios, pero no, desde
luego, eliminarla, consolidando por lo demas una gestion separada y una especialidad
que explica el posterior mantenimiento de un régimen especial agrario dentro del
sistema de Seguridad Social.

Por ultimo, respecto de los trabajadores del servicio doméstico, se trataba de un
colectivo tradicionalmente postergado y carente de proteccion social, pues, aunque la
Ley de 17 de julio de 1944 ya preveia la extension al personal del servicio doméstico de
“los beneficios establecidos por los subsidios familiar y de vejez seguro de accidentes
de trabajo y de enfermedad”, dicho mandato fue mera letra muerta hasta que, mediante
Decreto de 17 de marzo de 1959, se puso en marcha el Montepio Nacional del Servicio
Domeéstico, entidad del mutualismo laboral adscrita al Instituto Nacional de Prevision
Ilamada a gestionar la aplicacion de los seguros sociales a este especial grupo de
asalariados, en desarrollo de aquellas antiguas previsiones. La afiliacion a este
Montepio Nacional era obligatoria para los servidores domesticos de edad entre catorce
y cincuenta y cinco afios, si bien con significativos matices: las empleadas de hogar
deberian ser solteras, viudas o separadas “por causas no imputables a las mismas”, o
estar el marido incapacitado de manera permanente y absoluta para todo trabajo;
ademas, quedaban comprendidos Unicamente quienes se dedicaran en exclusiva al

1 \/id. Exposicion de motivos del citado Decreto.
2 \/id. Exposicion de motivos y art. 1 del Decreto de 23 de abril de 1959.

** Vid. A. MONTOYA MELGAR, “El régimen especial agrario de la Seguridad Social”, Revista de
Politica Social, N° 62, 1968, PAGS. 101- 103; y F. J. HIERRO HIERRO, EIl régimen especial agrario de
la Seguridad Social, Thomson- Aranzadi, 2005, pags. 70- 76.
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servicio domeéstico, e inicialmente estaban excluidos quienes se albergaran fuera del
domicilio familiar del empleador y prestaran servicios analogos para varios amos de
casa, si bien estos fueron incluidos posteriormente**. Sin perjuicio de todas estas
limitaciones y de la modestia del régimen de prestaciones establecido (que incluia
pensiones de vejez e invalidez, asistencia sanitaria, dote por matrimonio, ayuda familiar
y auxilio por defuncién y, como prestaciones especiales, premio de constancia y mejora
de la pension de vejez), es preciso reconocer que la creacion de esta institucion del
mutualismo laboral fue el primer paso dado por el poder publico en orden a la
incorporacion a los mecanismos de prevision social de un grupo de la poblacion
asalariada antes enteramente desprotegido, siendo ademas su regulacion antecedente
inmediato que explica en buena medida la peculiaridad del Régimen especial de
Seguridad Social aparecido ya en el marco de La Ley de Bases de 1963*°.

2. La incorporacion de los trabajadores autonomos al mutualismo laboral

Como es bien sabido, al igual que los restantes, nuestro sistema estatal de prevision
social fue inicialmente disefiado en torno a la figura del trabajador asalariado
dependiente, dejando al margen a los trabajadores autobnomos. La integracion de estos
ultimos dentro del radio de accién de la proteccion social publica es, por consiguiente,
mas tardia que la de aquellos, y ha tenido lugar, ademas, de un modo gradual y
siguiendo un lento y largo camino plagado de dificultades, limitaciones y
excepcionalidades*®. El primer eslabén verdaderamente significativo en este sentido
fue la incorporacion de los trabajadores autonomos al mutualismo laboral bajo
ordenacién del poder publico a partir del Decreto 1167/1960, de 23 de junio, y de la
creacion, en los afios siguientes, de las primeras mutualidades de Prevision Social para
trabajadores autbnomos.

Hasta entonces, si bien ya habian aparecido algunas menciones a los trabajadores
autonomos en nuestra legislacion sobre seguros sociales, aquellas no habian pasado
nunca de meras declaraciones de buenos propdsitos o de encomiendas de regulacion
futura jamas cumplidas®’. De este modo, a mediados del siglo pasado, era adin cuestion

% Mediante una Orden de 3 de mayo de 1962.

% Vid. C. GALA VALLEJO, Régimen especial de la Seguridad Social de los empleados de hogar,
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1991, pags. 21- 23; y J. LUJAN ALCARAZ, EI régimen
especial de la Seguridad Social de los empleados de hogar, Aranzadi, 2000, pags. 8- 15.

496 Califica como “laborioso” el ingreso en la Seguridad Social de los trabajadores autonomos I. A.
RODRIGUEZ CARDO, cfr. La dimensién histérica del campo de aplicacion de la Seguridad Social, cit.,
pag. 169.

7 Un Real Decreto de 19 de febrero de 1926 apuntaba a la inclusion en el retiro obrero de “comerciantes
a pequefia escala”, “industriales de poco fuste”, “labriegos de escaso patrimonio” y “trabajadores
independientes”, que no se llevo a cabo. El Real Decreto-Ley de 22 de marzo de 1929, sobre el seguro de
maternidad contenia una prevision sobre la extensidn futura de dicho seguro a las trabajadoras auténomas,
que fue incumplida. Por Ley de 1 de septiembre de 1939 se remitia a érdenes ministeriales el
establecimiento de las condiciones de afiliacién de los trabajadores autbnomos para su inclusion en el
subsidio de vejez, mas tales disposiciones no vieron la luz y dicho subsidio se refirié Gnicamente a los
trabajadores dependientes. La regulacion del seguro obligatorio de enfermedad (Ley de 14 de diciembre
de 1942 y Decreto de 11 de noviembre de 1943) incluia con claridad a los trabajadores autbnomos — con
un determinado limite de ingresos-, pero tales normas carecieron de efectividad (Vid. J. MONTALVO
CORREA, “Régimen especial de trabajadores autonomos (I). Ambito de cobertura, contingencias,
prestaciones”, en AAVYV, Diecisiete lecciones sobre regimenes especiales de la Seguridad Social,
Universidad de Madrid, 1972, pag. 243.
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pendiente la de la proteccién social de los trabajadores autbnomos, que, una vez mas,
fueron excluidos del sistema de “Seguros Sociales Unificados”, creado por Decreto de
29 de diciembre de 1948, que cefila su campo de aplicacion a los trabajadores
asalariados, quedando pospuesta indefinidamente la incorporacion de aquellos al
momento en que “por el Ministerio de Trabajo se determine lo procedente™®. Todo ello
sin dejar pasar, como notoria excepcion a lo dicho, la situacion de los trabajadores
autonomos del sector agropecuario, pues, como se dijo en el epigrafe anterior, la Ley de
10 de febrero de 1943 de creacion Régimen Especial de la Seguridad Social
Agropecuaria se refirié conjuntamente a todos los trabajadores del campo, ya lo fuesen
por cuenta ajena 0 por cuenta propia, y, asimismo, la citada regulacion de los “Seguros
Sociales Unificados” los incluia plenamente en su seno*®, en claro contraste con la

situacion de los restantes auténomos, de la industria y los servicios*®.

Asi las cosas, el establecimiento de algun tipo de proteccion social para los trabajadores
autonomos resultaba cada vez mas apremiante, como indicaban ademés las
Recomendaciones de la OIT n°® 43 y n° 67, que instaban a los Estados al aseguramiento
de los trabajadores independientes, al menos, contra los riesgos de invalidez, vejez y
muerte®®. En este contexto, la Gltima de las Leyes fundamentales del régimen
franquista, La Ley de Principios del Movimiento Nacional, de 17 de mayo de 1958,
quiza supusiera un impulso en este sentido, pues en ella se reconocia el derecho de
“todos los esparioles” (sin cefiirse a los trabajadores asalariados) a “los beneficios de la
asistencia y seguridad sociales™®?. Pues bien, probablemente inspirado por dicha
declaracion —expresamente aludida como fundamento-, el mencionado Decreto
1167/1960, de 23 de junio, por el que se aplican los beneficios del Mutualismo Laboral
a los trabajadores independientes, supuso, como se ha anticipado, el primer paso
realmente serio en orden a la proteccion social de los trabajadores autdénomos.

En su Predmbulo se reconocia que la actividad Estatal en materia de prevision social se
habia centrado hasta entonces, practicamente en exclusiva, en los trabajadores por
cuenta ajena, dejando a un lado a los trabajadores por cuenta propia, lo que venia a
justificarse en dificultades de articulacion técnica “derivadas de la heterogeneidad de

“%8 Cfr. Disposicion Transitoria del mencionado Decreto. Vid. I. A. RODRIGUEZ CARDO, La dimensi6n
historica del campo de aplicacion de la Seguridad Social, cit., pags. 172y 212

9 Asi se desprende claramente del art. 1.b) del Decreto de 29 de diciembre de 1948 y del art. 1.c) en
relacion con la Ley de 10 de febrero de 1943.

% vid. . EUGENIO BLANCO, “La Seguridad Social de los trabajadores independientes en Espafia”,
Revista de Politica Social, n® 59, 1963, pag. 36; e I. A. RODRIGUEZ CARDO, La dimension historica
del campo de aplicacion de la Seguridad Social, cit., pags. 210-212.

1 En concreto, segtn la Recomendacién n° 43, sobre el seguro de invalidez, vejez y muerte (1933),
“cuando las condiciones econémicas, sociales y administrativas lo permitan, las legislaciones nacionales
deberian también comprender en el seguro de invalidez, vejez y muerte a los trabajadores independientes
de la industria, del comercio y de la agricultura que cuenten solamente con escasos recursos econémicos”
[apartado 1.b)]; y la Recomendacion n° 67, sobre la seguridad de los medios de vida (1944) establecia en
su principio 21 que “los trabajadores independientes deberian estar asegurados contra los riesgos de
invalidez, vejez y muerte, en las mismas condiciones que los asalariados, tan pronto pueda organizarse el
cobro de sus cotizaciones. Convendria estudiar la posibilidad de asegurarlos también contra los riesgos de
enfermedad y maternidad que necesiten hospitalizacion, enfermedad que haya durado varios meses y
gastos extraordinarios debidos a enfermedad, maternidad, invalidez o muerte”.

*? Ley de 17 de mayo de 1958, Principio IX. Vid. J. EUGENIO BLANCO, “La Seguridad Social de los
trabajadores independientes en Espafia”, cit., pags. 36-37; e I. A. RODRIGUEZ CARDO, La dimensién
histérica del campo de aplicacion de la Seguridad Social, cit., pag. 173.
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caracteristicas laborales y econdmicas del sector, su composicion demogréfica, variedad
de emolumentos —que en muchos casos no constituyen propiamente salarios-,
dispersion geogréfica y desplazamiento de los interesados, etc.”; tras lo que se afirmaba
que “procede ahora, para conseguir la plenitud en el proposito asistencial de las Leyes
Fundamentales, extender los beneficios del Mutualismo Laboral a grupos sociales hasta
ahora no incluidos, que, aunque caracterizados por una relativa independencia en lo que
a la prestacion de su trabajo peculiar se refiere, no suelen alcanzar niveles de ingresos
superiores a los establecidos para los productores por cuenta ajena, por cuya causa
pertenecen realmente al sector econémicamente débil y protegible por la Seguridad
Social”. Obsérvese, pues, que la cierta tendencia hacia la universalizacion de la
proteccion aparece aqui tamizada por el elemento de la debilidad econdmica, que es lo
que mueve en Gltimo término a la intervencion pablica®®, motivada asimismo por “las
reiteradas aspiraciones de accesion a dichos beneficios que, desde hace tiempo, vienen
formulando ante el Poder Publico los interesados, la Organizacion Sindical en distintas
importantes Asambleas y sus representaciones en las propias Mutualidades ya
existentes™**,

Los destinatarios de esta norma, denominados alternativamente “trabajadores
independientes” o “trabajadores autonomos y artesanos”, se definen como aquellos “que
para su sustento practican una profesion u oficio sin hallarse adscritos a empresa
determinada por un contrato de trabajo, sean duefios 0 no de las instalaciones e
instrumental que empleen y aunque utilicen el trabajo de otras personas —familiares,
socios o asalariados-, siempre que no excedan el numero que el Ministerio de Trabajo,
oyendo a la Organizacion Sindical, sefiale para la actividad correspondiente™®. Ahora
bien, no todos los hipotéticamente incluidos en dicha caracterizacion quedaban
comprendidos en el ambito de aplicacion del Decreto, ya que este exigié ademas la
concurrencia de dos requisitos: en primer lugar, que no simultanearan su “actividad
independiente” con la prestacion de servicios por cuenta ajena mediante contrato de
trabajo, en cuya virtud se hallaran ya amparados por la Seguridad Social*®®; y, en
segundo lugar, que sus ingresos no rebasaran los niveles maximos sefialados en las
distintas Instituciones de Seguridad Social para la afiliacion a ellas de los restantes
trabajadores*®’, limitacién que a la postre se hizo coincidir con la establecida a efectos

3 \/id. 1. A. RODRIGUEZ CARDO, La dimensién historica del campo de aplicacion de la Seguridad
Social, cit., pag. 174.

%64 Cfr. Preambulo del Decreto 1167/1960, de 23 de junio. En relacién con esto Gltimo, se ha destacado
que el tradicional caracter escasamente reivindicativo y la falta de conciencia de grupo de los trabajadores
auténomos no contribuia precisamente a despertar el interés de los sistemas de prevision social por dicho
colectivo, que no afloré hasta que dicho colectivo comenzé a fortalecer sus reivindicaciones (Vid. I.
BALLESTER PASTOR, “El trabajador auténomo de la industria y los servicios en el ordenamiento
juridico de la Seguridad Social”, Revista de Trabajo y Seguridad Social, n® 17, 1995, pag. 39; e I. A.
RODRIGUEZ CARDO, La dimension histérica del campo de aplicacion de la Seguridad Social, cit.,
pags. 170y 174)

“8% Cfr. Gltimo pérrafo del articulo primero del Decreto 1167/1960, de 23 de junio.
%6 Decreto 1167/1960, de 23 de junio, articulo primero, apartado a).

7 Decreto 1167/1960, de 23 de junio, articulo primero, apartado b), que afiadia a renglén seguido que
“dichos ingresos se determinaran mediante la declaracién del interesado, aceptada en la forma que
reglamentariamente se sefiale por la Junta Rectora de la Mutualidad, con recurso que terminara la via
gubernativa ante la Direccién General de Prevision del Ministerio de Trabajo”.
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de determinar el minimo exento del Impuesto de Contribucion sobre la Renta*®®. De este
modo, la nota de la debilidad econdmica resultaba decisiva a la hora de delimitar el
ambito subjetivo de la operacion de inclusion en el mutualismo laboral llevada a cabo
por el Decreto 1167/1960.

Esa operacion inclusiva se articulaba mediante dos vias distintas y complementarias: de
un lado, en primer lugar, la incorporacion de los trabajadores independientes
mutualidades ya constituidas (inicialmente para trabajadores por cuenta ajena), “cuando
las caracteristicas profesionales, laborales, demogréficas y econdmicas del grupo lo
permitan” y siempre que el soporte financiero de éstas no sufra quebranto™®; de otro
lado, en segundo lugar, para “los restantes casos” en que lo anterior no fuera posible, la
creacion de mutualidades especificas para trabajadores autbnomos pertenecientes a “un
mismo grupo o un conjunto de grupos profesionales conexos”, procurando en cualquier
caso “reducir al minimo el nimero de éstas, ampliando su campo de afiliacion en lo
posible para homogeneizar las circunstancias demogréaficas del colectivo, asi como la
cotizacion y organizacion administrativa™®. Con ello se pretendia dar cumplimiento al
propdsito, también expresado en el PredAmbulo del Decreto 1167/1960, de “utilizar al
maximo, todos los medios econémico-administrativos ya disponibles, extendiendo en lo
posible su actual orbita de competencia de forma que se reduzca al minimo
indispensable la creacion de nuevas entidades”, empleando férmulas que “permitan la
méaxima simplificacion y economia del montaje administrativo indispensable” para esta
extension del campo de aplicacion de la Prevision Social. Respondiendo también a esa
intencion de simplificacion y racionalizacion econdémica, en relacidn con estas
operaciones de adscripcion, se habilitaba la transferencia de grupos profesionales
completos entre dos o mas instituciones del mutualismo, “si con ello se obtiene una
mayor estabilidad o solidez financiera para las mismas o una mejor compensacion de
riesgos a cubrir que exija menor volumen de reservas en lo sucesivo”, o bien “con el
objetivo de lograr una estabilizacion dindmica en la estructura de la poblacion asegurada
en la Institucion o la refundicion de servicios administrativos por causas econémicas o
técnicas de racionalizacion”*’t. Y, asimismo, se preveia la intervencién de la Caja de
Compensacién y Reaseguro*’?, “para obtener la nivelacién financiera no sélo de las
Mutualidades Laborales en funcionamiento, sino de las de nueva creacion o que se
reorganicen™*’>.

Una vez cumplidos los requisitos antes mencionados, la afiliacion al mutualismo laboral
resultaba obligatoria, si bien se trataba de una obligacion referida “a la totalidad del
grupo profesional”, y que debia practicarse de forma indirecta a partir del
encuadramiento en el grupo mediante “los censos profesionales formalizados por la

8 Art. 5.3.b) de la Orden de 29 de octubre de 1960, de desarrollo del Decreto 1167/1960, de 23 de junio,
que extiende los beneficios del Mutualismo Laboral a los trabajadores independientes (BOE de 10
noviembre de 1960). Por otra parte, en su art. 5.3.b), dicha Orden afiadi6 una tercera exclusion: La de
aquellos que “no figurando en los censos iniciales [esto es, los censos profesionales de la Organizacién
Sindical] tengan cumplidos 55 afios de edad”.

%9 Decreto 1167/1960, de 23 de junio, articulo segundo, apartado Uno).
% Decreto 1167/1960, de 23 de junio, articulo segundo, apartado Dos).
™ Decreto 1167/1960, de 23 de junio, articulo tercero.

#72 Creada por Decreto de 29 de septiembre de 1948.

#7% Decreto 1167/1960, de 23 de junio, articulo cuarto.
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Organizacién Sindical”*™. Ello supuso que los trabajadores auténomos no sindicados o,
simplemente, no incluidos en los correspondientes grupos profesionales en los censos
de la Organizaciéon Sindical, quedaban en la préctica excluidos del mutualismo
laboral*”. Por lo demas, en caso de no haberse producido la solicitud de afiliacién por
el interesado, esta habria de practicarse de oficio*’®. Por Gltimo, merece la pena destacar
que la afiliacion era estrictamente individual, en el sentido de que no podrian afiliarse

los socios o familiares colaboradores del trabajador auténomo®*’”.

En lo relativo a la cotizacion, esta se estableceria “mediante baremo, con la facultad
para el interesado de elegir la escala mas acorde con su nivel real de ingresos”,
posibilidad de eleccion que, como es sabido, se ha convertido en tradicional en relacion
con la Seguridad Social de auténomos*’®. Su pago se efectuaria mediante “cuota Unica,
a cargo exclusivo del afiliado, cuya cuantia no excedera de los topes establecidos o que
puedan establecerse para las Instituciones de Previsién Laboral en funcionamiento”’®, y
su recaudacion corresponderia inicialmente al Instituto Nacional de Prevision de
acuerdo con el Servicio de Mutualidades Laborales del Ministerio de Trabajo, aunque

pronto pasé a ser atribuida en exclusiva a este Gltimo*®.

En cuanto al régimen de prestaciones, no aparecia predefinido en el Decreto 1167/1960,
que se limitaba a sefialar que las “prestaciones de derechos pasivos” deberian ser
“proporcionales al tiempo cotizado e ingresos base de la cotizacion™*, y que, “en
principio”, deberia ser “anélogo al de las restantes Mutualidades Laborales”, si bien se
podria “modificar para su mejor adaptacion a las caracteristicas del grupo, asi como
mejorar o ampliar, en su caso, mediante cotizaciones o aportaciones complementarias”,
afiadiendo que “en concierto con el Instituto Nacional de Prevision, una Mutualidad
Laboral podra pactar para sus afiliados la aplicacion de Seguros Sociales determinados,
con sujecion a la legislacion vigente en cada caso aplicable”®2. Asi pues, dentro de ese

™ Decreto 1167/1960, de 23 de junio, articulo quinto, apartado a).

% vid. E. BORRAJO DACRUZ, “Profesionales titulados y Seguridad Social Publica” en AAVV,
Reforma de la legislacién laboral. Estudios dedicados al Prof. Manuel Alonso Garcia, Marcial Pons,
1995, pag. 558; e I. A. RODRIGUEZ CARDO, La dimension histdrica del campo de aplicacion de la
Seguridad Social, cit., pag. 175.

8 \V/id. art. 7 de la Orden de 29 de octubre de 1960, que desarrolla el Decreto 1167/1960, en lo referente a
la afiliacién (arts. 5 a 8), censos profesionales (arts. 9 y 10), cotizacion y recaudacion (arts. 11 a 18) y
reglas generales sobre régimen de prestaciones (arts. 20 y 21).

7 Vid. art. 8.2 de la citada Orden de 29 de octubre de 1960. No obstante, quizéa esta referencia hay que
entenderla exclusivamente referida al encuadramiento sindical, que seria el del trabajador independiente,
y no necesariamente como una exclusion de la proteccion de sus familiares colaboradores. No en vano,
como se vera después, las primeras mutualidades de autbnomos creadas incluian expresamente a dichos
familiares entre sus mutualistas (Vid. J. EUGENIO BLANCO, “La Seguridad Social de los trabajadores
independientes en Espafia”, cit., pag 42).

8 \/id. Decreto 1167/1960, de 23 de junio, articulo quinto, apartado b)
% V/id. Decreto 1167/1960, de 23 de junio, articulo quinto, apartado d)

80 \/id. Decreto 1167/1960, de 23 de junio, articulo quinto, apartado c), que fue modificado en este punto,
en el sentido indicado, por Decreto 1731/1961, de 6 de septiembre, articulo Gnico (BOE 22 de septiembre
de 1961). En materia de cotizacion y recaudacion, el Decreto es desarrollado por la Orden de 29 de
octubre de 1960, arts. 11 a 18.

8 Articulo quinto, apartado f).

82 Articulo quinto, apartado g).

264



marco, la fijacion definitiva del cuadro de la accion protectora quedaba deferida al
momento de establecimiento de las condiciones de integracion de los autbnomos en
cada una de las concretas mutualidades ya existentes o de nueva creacion. A tal efecto,
la Orden de 29 de octubre de 1960 en desarrollo del Decreto 1167/1960, “para mejor
recoger las aspiraciones de los trabajadores independientes”, sometid la determinacion
de las prestaciones que desearan recibir de la mutualidad laboral en la que habrian de
encuadrarse a encuesta entre los mismos interesados*®, llevada a cabo a través de los
sindicatos verticales*®*. De todos modos, ello no significaba que se fuera a establecer un
“sistema a la carta”, pues los encuestados deberian limitarse a mostrar su preferencia
entre las dos opciones prefiguradas por aguella misma orden: régimen A, que contendria
como prestaciones necesarias pension de jubilacion, pensién de invalidez total, pensién
de orfandad, subsidio de viudedad y subsidio de defuncién y, como potestativa, el
Ilamado crédito laboral de produccion, y que se corresponderia con una cotizacion en
torno al 6 o 7 por 100 de la base imponible; y régimen B, que comprenderia como
prestaciones necesarias pension de jubilacién, pension de invalidez, pension de larga
enfermedad, pension de orfandad, pension o subsidio de viudedad, pensién o subsidio a
favor de familiares, subsidio de defuncion, subsidio de nupcialidad y subsidio de
natalidad y, como potestativas, prestaciones extrarreglamentarias, prorroga de larga
enfermedad, créditos laborales y acciones formativas, estimandose la cotizacion a exigir
en el 10 por 100 sobre la base*®. A la vista de los resultados de la encuesta, en el
momento de la constitucion de una mutualidad o de la integracion en el mutualismo de
un grupo profesional, deberia establecerse para cada uno de estos uno solo de estos dos
regimenes, sin perjuicio de la posibilidad de concertar ademas, a voluntad de cada
afiliado y mediante cuota extra el disfrute del seguro social de enfermedad. Por otro
lado, con caracter general, se establecia para el acceso en plenitud a estas prestaciones
un periodo minimo de cotizacién de cinco afios (en otro caso el derecho se modularia en
proporcion al tiempo cotizado, exigiéndose como minimo un afio), excepto para el
subsidio de defuncion, respecto del que se sefialaba expresamente que no se exigiria

periodo de carencia alguno™®.

3. Desarrollo del mutualismo laboral de los trabajadores autbnomos de la industria
y los servicios

Al amparo y dentro del marco regulador del comentado Decreto 1167/1960 y de las
Ordenes dictadas para su desarrollo, el mutualismo de los trabajadores auténomos o
independientes se desarrolld, en contra, por cierto, de lo que parecia ser la preferencia
expresada por aquel (que, como se dijo, se inclinaba como primera opcion por la
integracion en mutualidades de trabajadores asalariados ya constituidas),
fundamentalmente mediante la progresiva creacion de mutualidades especificas de
caracter sectorial. La primera de ellas fue la Mutualidad de los trabajadores autbnomos
de la alimentacion, seguida de la Mutualidad de los trabajadores autbnomos transportes

83 Art. 20 de la citada Orden.

“8% Los términos concretos de realizacion de dicha encuesta por los sindicatos se establecieron en la Orden
de 5 de diciembre de 1960, por la que se desarrolla lo dispuesto en la Orden del Ministerio de Trabajo de
29 de octubre aplicando los beneficios del Mutualismo Laboral a los trabajadores independientes (BOE
21 de diciembre de 1960).

485 Art. 20 de la Orden de 29 de octubre de 1960.
48 Art. 21 de la Orden de 29 de octubre de 1960.
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y telecomunicaciones, cuyos Estatutos fueron aprobados, por sendas Ordenes de 13 de
diciembre de 1961*" y 31 de marzo de 1962,

Sin embargo, la trayectoria de estas dos primeras mutualidades fue extremadamente
corta, toda vez que, muy pronto, fueron absorbidas por otras mutualidades de nueva
creacion. En efecto, una Orden de 30 de mayo de 1962® instituy6, con un régimen
juridico unitario en términos generales*®, la Mutualidad de trabajadores auténomos de
servicios, la Mutualidad de los trabajadores auténomos de la Industria y la Mutualidad
de los trabajadores autonomos de las actividades directas para el consumo, quedando la
Mutualidad de transportes y telecomunicaciones integrada en la primera de estas y la de
la alimentacién en la ultima. Con ello se producia la incorporacion efectiva al campo de
aplicacion de la prevision social de practicamente la totalidad de los trabajadores
autonomos o independientes, puesto que, aunque la afiliacién a la mutualidad seguia
dependiendo del encuadramiento sindical, de una parte, a diferencia de lo que ocurria
con las precedentes mutualidades de la alimentacion y de los transportes y
telecomunicaciones, dicho requisito se entendié referido al sindicato en su conjunto y
sin limitarlo ya a la actividades o grupos profesionales concretos dentro de él que fueran
objeto de mencidn expresa, y, de otra parte, porque se aumentaba notablemente el arco
de sindicatos y actividades profesionales concernidos*®*.

De este modo, una vez encuadrados en alguno de los numerosos sindicatos
expresamente mencionados en la Orden de 30 de mayo de 1962, quedarian
obligatoriamente incluidos en el mutualismo todos aquellos que respondieran a la
definicion de trabajador autonomo contenida en dicha Orden, que en términos
generales, reproduce la ya dada por el Decreto 1167/1960, si bien afiade una nota
adicional, al exigir que la actividad profesional se realice a titulo lucrativo*?. No
obstante, se afiadian tres requisitos mas que reproducen -y en algun caso concretan- lo
que ya disponia la Orden de 29 de octubre de 1960 de desarrollo del Decreto
1167/1960: a) no ejercer simultdneamente a la actividad por cuenta propia un trabajo
por cuenta ajena que diera lugar a la incorporacion a alguna mutualidad laboral de
asalariados; b) afiliarse al sindicato correspondiente antes de cumplir los 55 afios; y ¢)
no tener a su servicio mas de seis asalariados 0 nimero que expresamente pudiera
determinarse en normas complementarias de desarrollo*®. Por dltimo, conviene
destacar que en esta norma, en contra de que —como se dijo anteriormente- parecia

487 BOE de 27 de diciembre de 1961.
88 BOE de 28 de abril de 1962.
8 BOE 13 de junio de 1962.

*0v/id. J. A. PINEYROA DE LA FUENTE, La Seguridad Social de los trabajadores auténomos, Civitas,
1995, pag. 35.

1 vid. J. EUGENIO BLANCO, “La Seguridad Social de los trabajadores independientes en Espafia”,
cit., pags. 40-52; e I. BALLESTER PASTOR, “El trabajador auténomo de la industria y los servicios en
el ordenamiento juridico de la Seguridad Social”, cit., pag. 50. Véase, en la siguiente nota, la relacién de
sindicatos sobre cuya base se extendia el &mbito subjetivo del mutualismo de trabajadores auténomos.

2 vid. art. 6: “en las mutualidades enumeradas [...] quedaran integrados con caréacter obligatorio los
trabajadores que encuadrados en sus respectivos Sindicatos practiquen su profesion u oficio a titulo
lucrativo, sin relaciéon de dependencia con empresa alguna determinada y sin sujecion, por tanto, a
contrato de trabajo, sean 0 no duefios de las instalaciones e instrumental que emplean, y aunque bajo su
propia direccion utilicen el servicio remunerado de otras personas, familiares, socios o asalariados [...]".

*%% Orden de 30 de mayo de 1962, art. 8.
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haber dispuesto la primera normativa de desarrollo del Decreto 1167/1960%, se
extendia el ambito subjetivo de la proteccion a los familiares del trabajador
independiente®®.

En lo que toca a la cotizacion, esta se establecio finalmente en el 9,5 por 100 sobre la
base libremente elegida por el interesado dentro de una escala que oscilaba entre una
base minima de 1000 pesetas y una base méxima de 7000°°. Ello se corresponde con
las previsiones de la Orden de 29 de octubre de 1960 en relacion con la antes aludida
encuesta que se realizo entre los propios interesados a efectos de determinar el régimen
de prestaciones, pues el tipo de cotizacion fijado —mas elevado- se ajusta a la eleccion
de la opcion mas ambiciosa que se presentaba en materia de accién protectora (el
denominado en la encuesta “régimen B”). En este sentido, las prestaciones finalmente
incluidas fueron, con caracter de prestaciones reglamentarias 0 necesarias, pension de
jubilacién, pension de invalidez, pension de orfandad, pension de viudedad, pension o
subsidio en favor de familiares, subsidio de defuncién, subsidio de nupcialidad y
subsidio de natalidad (a lo que se afiadia la asistencia sanitaria) y, como potestativas,
prestaciones extrarreglamentarias, créditos laborales y accién formativa*’. Por Gltimo,
en cuanto al periodo de carencia para causar derecho a prestaciones este seria el
correspondiente a la mitad del tiempo transcurrido desde la fecha inicial de cotizacién

hasta el hecho causante, con un minimo de un afio y un maximo de cinco*®,

En fin, al amparo de estas instituciones del mutualismo laboral, dentro de las
coordenadas expuestas, los tradicionalmente desprotegidos trabajadores autonomos de
los sectores industrial y de servicios pudieron disfrutar de una cierta proteccién social
publica de la que antes carecian, si bien ain muy distante de la de los trabajadores por
cuenta ajena. Aunque es preciso reconocer que algunos colectivos importantes quedaron
al margen —por ejemplo la mayoria de los profesionales liberales, cuya proteccion frente
a riesgos sociales seguia quedando fiada al mutualismo de caracter enteramente privado
que desde mediados del S. XX se venia desarrollando en torno a algunos de estos
ambitos de ejercicio libre de la profesién (v. gr. Abogacia)*®-, lo cierto es que las
mutualidades laborales de Prevision Social fueron el soporte de una razonable cobertura
—aunque todavia modesta o incompleta- para la mayoria (o casi la totalidad) de dichos

49 Vid. art. 8.2 de la Orden de 29 de octubre de 1960.

% En este sentido, segun el art. 6 de la Orden de 30 de mayo de 1962, “asimismo quedaran encuadrados
en las citadas Mutualidades con caracter obligatorio los hijos y hermanos de dichos trabajadores
auténomos, siempre que presten servicios a estos y sean mayores de 18 afios”, previsién que la
jurisprudencia extendio al cényuge y a los parientes por afinidad. Por otro lado, esa incorporacion de
hijos y hermanos del trabajador independiente ya habia aparecido —por vez primera- en la creacion de la
Mutua de los trabajadores autonomos de la alimentacién (Orden de 13 de diciembre de 1961. Vid. J.
EUGENIO BLANCO, “La Seguridad Social de los trabajadores independientes en Espafia”, cit., pag. 41).

% Art. 6 de los Estatutos comunes a las tres mutualidades (servicios, industria y consumo), aprobados por
la Orden de 30 de mayo de 1962.

7 Arts. 15 y ss. de los Estatutos comunes a las tres mutualidades (servicios, industria y consumo),
aprobados por la Orden de 30 de mayo de 1962.

%8 Art. 14 de los Estatutos comunes a las tres mutualidades (servicios, industria y consumo), aprobados
por la Orden de 30 de mayo de 1962.

9 vid. M. C. LOPEZ ANIORTE, “Los profesionales colegiados y la Seguridad Social. El lento y
complejo camino hacia su completa integracion en el sistema”, Relaciones Laborales, n°® 21, 1997, pags.
35 y 36; y P. MENENDEZ SEBASTIAN, “Los profesionales liberales en el sistema de Seguridad
Social”, Carta Laboral, n® 33, 2000, pags. 2y 3.
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autonomos una durante aproximadamente una década, hasta que la Ley de Bases de
1963y el Decreto 2530/1970, de 20 de agosto, abrieron la puerta a su plena inclusion en
el nuevo sistema se Seguridad Social dentro del régimen especial creado por este
ultimo, llamado a sustituir progresivamente al entramado mutualista como soporte de la
proteccion social de este colectivo.
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CAPITULO XIl.- LA EMERGENCIA DEL SISTEMA DE SEGURIDAD
SOCIAL

M