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INTRODUCCION




Politica Social. A inicios del siglo XXI se configur6 como una
expresion, un concepto y un problema inevitable. En un momento en que el
denominado «modelo social europeo» se encuentra en plena revision, el
proceso parece resultar en la disminucion de las funciones sociales del
Estado, pasando este a adoptar una postura mas selectiva en cuanto al
como y al cuanto de los riesgos sociales que protege. Antes de proseguir,
presentemos una cuestion operativa, una propuesta de definicion de politica

social, en si como un concepto polisémico:

«entendida como a actuacao dirigida a promocéao e garantia do
bem-estar, confundindo-se com a actuacdo, com finalidades
sociais, do Estado-Providéncia. (...) Politica social (...)
entendida como &area da actuacdo da politica publica, com

finalidades sociais.»*

Formal y tedricamente, en una légica de estado de derecho pleno y
no solamente aparente, la politica social esta considerada «como a forma de
actuacao das politicas publicas com a finalidade de promover e garantir o
bem-estar social, através da consagracdo de direitos sociais e das condicdes
necessarias a sua realizacdo na sociedade»®. Ahora bien, ni en el Estado
Novo (1933-1974), ni en el Nuevo Estado (1939-1975) han consagrado los
derechos sociales, aunque si mecanismos de control social y de sustitucion
de la prestacion pecuniaria en determinadas situaciones, pero que no
nacieron para materializar cualquier derecho humano y socialmente
conquistado, pero si como una supuesta plusvalia, como un favor prestado
por los regimenes dictatoriales. Sin blanquear la naturaleza paternalista y
controladora de la politica social ibérica, importa referirse a que las
cuestiones sociales no son prerrogativa exclusiva de la izquierda politica,
por tanto no considerando entonces tanto al Estado Novo portugués como al

espariol, ajenos a la tematica social®.

! PEREIRINHA, 2008: 17.
2 IDEM, Ibidem: 21.
% Cf. PATRIARCA, 1995: 638.
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Las actuales circunstancias de redefinicion del Estado del Bienestar®
nos instigan a conocer el recorrido en direccién a este nivel de proteccion
social. La recogida de elementos para que nos ayuden a construir una
explicacion para ahondar en el conocimiento, nos hacen remontarnos a la
década de los afios 30, periodo en el cual el poder politico en Portugal y
Espafia se concretizé en el arranque de la construccidon de los sistemas de

apoyo social.

Asi, presentamos el hilo conductor del pensamiento que nos
encamind al estudio de la politica social de Salazar y de Franco, entre la
década de 1930 y finales de la década de 1950. Apuntemos las coordenadas
cronoldgicas. La fecha de comienzo del estudio, los afios 30, se atafie con el
inicio de las iniciativas de naturaleza social por parte del Estado Novo que,
naturalmente, precede a su congénere espafiol. En concreto, sera el afio
1933, a través de la Constituicdo y especialmente a través del Estatuto do
Trabalho Nacional, el que marque la inauguracion de esta facies politica del
régimen, la politica social. En el caso espafol, sera en 1938, puesto que en
ese momento se aprobd el Fuero del Trabajo, piedra de toque para la
politica social franquista. En relacion al limite del final del estudio, 1957, es
aqui cuando los regimenes se tocan. En tierras franquistas, es el afio en que
concluye el largo ciclo politico de Girén de Velasco, ministro icono de toda
una construcciéon y retdrica social del Franquismo, simbolo de una
intervencion populista, vibrante, fuerte y propagandistica. Es, igualmente, el
abrir las puertas en direccidon a una evoluciéon, o quiza transformacion, de la
politica social operada en la reforma de 1961. Es este el punto de encuentro
con el Estado Novo. Data, igualmente, de 1957 la primera propuesta de ley
para la profunda remodelacion, o transfiguracion, de la prevision social

portuguesa. En un dia emblematico para el régimen, 28.05.1957, la Camara

* «O termo “Estado-providéncia” ficou consagrado, na lingua portuguesa, como tradugdo do termo
“Welfare State”, surgido em Inglaterra em 1941. Vivia-se um clima de guerra e surgiu da voz de um
eclesiastico, o Arcebispo Temple, o apelo a necessidade de Estado de Welfare por contraste com um
Estado de Warfare que caracterizava o regime nazi, e que seria necessario criar apos o fim da guerra.»
IDEM, lbidem: 17. Suministrando a uno indicador actual que justifica la razén de la necesidad de
redefinicion del alcance de las politicas de bienestar, en Portugal, en el afio 2010, para cada ciudadano
jubilado existia poco mas que uno trabajador activo. En 1960, el ratio era 3 para 1. Cf. ROSA; CHITAS,
2010: 60.
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Corporativa recibi6 la referida propuesta, de la que se ocup6 durante cerca
de 4 anos, emitiendo finalmente su parecer, 39/VIlI, en 1961. La
promulgacion de la reforma ocurrirda en 1962, poniendo rumbo a un efectivo
Estado de Bienestar que, con todo, s6lo en la fase democratica de ambos

paises se concretizara®.

Delimitado cronolégicamente el estudio, presentamos a continuacién
los propodsitos del presente trabajo. Dentro de las tematicas fuertes para los
“Estados Nuevos”, como pueden ser la construccion del modelo
corporativista en Portugal, y la lucha «nacional» de Franco contra el
fantasma bolchevique en Espafia, vemos despuntar discursos y leyes sobre
aspectos sociales, como sean mecanismos de promocion del ahorro
individual, bien como instrumentos de apoyo social de indole benéfico. Asi,
se tratara de comprender como se estructuran la previsién social y la
asistencia social en ambos regimenes. Por lo tanto, sera un estudio que se
ocupara sobre todo de las caracteristicas de las politicas sociales ibéricas, y
menos de sus consecuencias. De esta construccion de las politicas sociales,
se buscara establecer lineas convergentes y divergentes® en las opciones
politicas que los regimenes tomaron en estas materias. A través de la
caracterizacion de los mecanismos de prevision y de asistencia, y en
particular con la base en el discurso social producido por los actores
politicos, presentar una propuesta interpretativa en cuanto al espacio que
las politicas sociales ocupaba en la gobernanza de las dictaduras.
Recientemente, Fernando Rosas indagaba sobre «como o salazarismo
alcancou esses longos periodos de estabilidade, em que lograva neutralizar,
ou até convencer, sectores maioritarios das classes médias e conter, ou
“disciplinar”’, os meios populares e o mundo operéario urbano»’. Aqui, en

cierta medida, tal vez podamos considerar que las politicas sociales

® «el Estado de Bienestar no puede identificarse solamente con la existencia de un régimen democratico
(...) la forma concreta de Estado de Bienestar o de reforma social responde al modelo general de
modernizacion capitalista de la Espafia de los afios 60 de suerte que el Estado Autoritario de Bienestar
gue lentamente emerge en esos afios» RODRIGUEZ, 2004: 76.

® «Las distancias entre los dos regimenes son tan importantes como las convergencias de fondo.» TELO,
2003: 340.

"ROSAS, 2012: 16.
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desempefaron un papel destacado, contribuyendo a una muy larga

duracion de los regimenes®.

Para conseguir las intenciones referidas, este trabajo se estructurara
con base a un conjunto de fuentes recogidas en Portugal y en Espafia, con
el propoésito de producir conocimientos comparados. La metodologia
comparativa entre los casos salazarista y franquista no tiene marcada una
asidua presencia entre los estudios desarrollados: «la sistematizacion
comparativa entre casos marginales como el portugués y el espafol, tan
obvia, a mi juicio, no ha sido tan frecuentemente intentada cuanto induce la
cercania geogréfica, ideoldgica, social o de modelo en general»®. Es en este
posicionamiento en el cual se perfila la presente tesis. Asi, sustentara el
texto un corpus legislativo compuesto a partir de los decretos-ley y leyes
que dieron forma a la creacibn de los seguros sociales y de la
implementacion de la asistencia. De la legislacion partimos hasta las
publicaciones oficiales de los diferentes organismos de tutela. En efecto,
analizamos todos los numeros del Boletim da Assisténcia Social y del
Boletim do Instituto Nacional do Trabalho e Previdéncia publicados dentro
de nuestro ambito cronolégico, de donde extraemos extractos de noticias,
de discursos, notas sobre el funcionamiento de seguros sociales y de
practicas asistenciales, inestimables para una mejor comprension de la
evolucion del tema. Del lado espafiol, con el mismo propdésito y con igual
resultado, hemos analizado la Revista de Trabajo, receptaculo informativo y
propagandistico de la «obra social» del régimen franquista, asi como la
Revista de Estudios Politicos, suplemento de politica social, los Cuadernos
de Politica Social, la Revista Espafiola de Seguridad Social, y la Revista
Iberoamericana de Seguridad Social. El estudio del discurso politico sobre
las cuestiones sociales producido por los actores directos en el asunto es
una de las principales aportaciones que este trabajo contiene. Entre los

abundantes y prometedores discursos esparfoles, y los escasos y humildes

¥ «H4, no Estado, uma componente no racional que é inerente a todo o fenémeno do poder e cujo
objectivo principal é, antes de mais, 0 de se manter enquanto poder, tanto interna como
externamente.» TRIBOLET, 1998: 64.

° LOFF, 2000: 127.
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discursos portugueses, intentaremos escaparnos de la seduccion de los
oradores y captar la efectiva relevancia que las politicas de protecciéon social
presentaban para cada uno de los regimenes ibéricos. Hemos compulsado,
asi, numerosos centenares de discursos politicos pronunciados a ambos
lados de la frontera, distribuidos por diferentes recopilaciones, dispersos en
diversas publicaciones periddicas, o incluso publicados aisladamente por los

propios regimenes.

Con los intentos arriba enunciados, el trabajo se organizara en 3
capitulos. No Capitulo 1, «Evolucion de los arquetipos de politica social
ibérica: del siglo XIX a la década de 1930», presentaremos los primordiales
avances de los Estados en direccion al desarrollo de una politica social. Si
bien es cierto que Portugal y Espafia seran acreedores de tal accion a lo
largo del siglo XX, ya en el siglo anterior se dieron pasos en ese sentido. Se
abordara también la legislaciéon social de las republicas que precedieron a la
implantacion de los “Estados Nuevos”. Todavia en el Capitulo 1 se
presentard una sintesis sobre el debate existente en las historiografias
portuguesa y espafiola, en particular, ademas del posicionamiento de los
regimenes cara a los modelos ideolégicos vigentes en esa época, es decir, a
cualificacion del Salazarismo y del Franquismo como pertenecientes, o no, a
la esfera fascista'®. No constituye como objetivo de este texto historiar todo
ese ya extenso debate, apenas escribiremos lo que juzgamos necesario
para que el lector conozca las posiciones que han sido defendidas, e sobre

todo cual es la vision del autor de estas lineas.

Llegados al Capitulo 2, «Los “Estados Nuevos” y la construccién de
sus Politicas Sociales: la dialéctica entre prevision y asistencia», entraremos
en la estructuracion de las politicas sociales de los regimenes, propiamente
dichas. Estas paginas nos llevaran por los valores que subyacen para la

edificacion de las politicas, con particular incidencia en el papel de la familia

% «Toda operacion comparativa, o hasta simplemente todo intento de interpretacion de cualquiera de
los casos nacionales de movimientos, discursos ideolégicos o, mas ampliamente, culturas de signo
autoritario y reaccionario de este periodo, acabaron estableciendo con los casos italiano y aleman
relaciones de todo tipo (recepcion, importacion, mimetizacion o distincién, global o parcial, voluntaria u
obligada, tactica o de principio...).» LOFF, 2000: 126.
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y de la Iglesia catoélica, lo que permitira trazar algunas notas comparativas.
Después del analisis de legislacion fundadora para las cuestiones sociales,
entraremos en el estudio de la prevision y asistencia sociales. Iniciando por
los seguros sociales obligatorios y su organizacion, presentaremos la red de
instrumentos e instituciones que se desenvolvieron, las situaciones que
estaban contempladas en los seguros, quién podria participar, es decir, los
elegibles, las condiciones financieras de las coberturas sociales. Este
apartado terminarad con la problematica en torno a la postura que los
regimenes fueron asumiendo respecto a su propia implicacibn en la
construccion de la politica social. Por lo tanto, la indagacién sobre hasta qué
punto corresponderia a la realidad el éxito por tantas veces proclamado por
el poder. Se proseguira con la asistencia social, trabajando las principales
areas de intervencion e instituciones. El dltimo punto de este capitulo hara
referencia a la realidad de los numeros, de la inversion que los regimenes
canalizaron para sostener las politicas sociales. El objetivo principal de este
punto, que sirvirA como introduccion para un futuro estudio mas
aprofundado, sera intentar comprender los valores invertidos en la prevision
y asistencia sociales por parte de los Estados, en comparaciéon con la
totalidad de los gastos publicos. De lo resultado intentaremos evaluar de la

relevancia efectiva que las politicas sociales poseen para los regimenes.

El Capitulo 3, «Lo Social en el discurso politico del Franquismo y del
Salazarismo», tendra como proposito identificar y estandarizar los
principales ejes de la retérica social propagada por los regimenes: esas
marcas de identidad que facilitan la percepciéon sobre la importancia y la
utilidad efectiva que cada uno de los regimenes atribuyé a sus politicas
sociales. Entendemos que el discurso social de los regimenes ibéricos
pretendié sobrevalorar el escaso desarrollo de las citadas politicas sociales,
por un lado, pero a su vez alcanzar el conformismo de las mentalidades al
ideario de los “Estados Nuevos”. En el caso espafiol, «la dictadura no se
sostuvo exclusivamente sobre la fuerza aunque ésta fuera el componente
fundamental; buscé también, a través del discurso y de las organizaciones e
instituciones, el consentimiento y el apoyo social. En ese marco es en el que

las politicas sociales franquistas adquieren relevancia. Para mejorar
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nuestros conocimientos sobre aquel régimen y su huella en la sociedad
espafiola sera necesario enfrentar el reto de profundizar también en esta

parcela»™.

En cierta medida, la politica social como instrumento y herramienta
para el éxito de Salazar y de Franco: «A eficacia de um poder, poder-se-ia
dizer de uma dominacéo, joga-se na sua capacidade de tornar naturais os
valores e as crencas, afinal as taxinomias, que produz ou de que se
apropria»®®. Una vez que entendemos que a lo largo del texto se iran
exponiendo conclusiones, la tesis terminara con unas breves paginas
tituladas como «Notas Finales». La «Bibliografia» se organizarda, en primer
lugar, con los titulos historiograficos consultados, ordenados
alfabéticamente, sin discriminar aquellas obras respetuosas tanto al caso
portugués como al espafiol. Se seguira con las Fuentes Impresas,
organizadas en logica semejante. La legislacion se encontrara ordenada
cronolégicamente y de forma separada entre Portugal y Espafia. Los
Discursos se organizaran de acuerdo con el pais de procedencia, ordenaciéon
alfabética del autor y de la fecha de pronunciaciéon. Concluira la
«Bibliografia» con un listado de las Publicacbes Periddicas utilizadas.
Finalmente, y dado que la mayor parte del texto se encuentra escrito en
lengua castellana, optaremos por no colocar comillas en las designaciones y

nomenclaturas oficiales portuguesas y esparolas.

Antes de permitir al lector continuar con su camino, escribimos
algunas palabras de reconocimiento a quien ha estado ligado a la realizacién
de este trabajo. Institucionalmente, nuestro reconocimiento a la Fundacéo
para a Ciéncia e a Tecnologia, institucion de la cual fuimos becarios,

permitiendo el desarrollo de este trabajo a lo largo de los afos.

Esta tesis, posiblemente contrariando a la tendencia mayoritaria, fue
un trabajo algo solitario o por lo menos poco compartido, lo que se explica,

en parte, por el hecho de habernos “deslocalizado” de la Universidade do

1 MOLINERO, 2006: 110.
'2 CUNHA, 2001: 24. Itlico en el original.
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Porto, alma mater de nuestra formacion, hasta la Universidad Autébnoma de
Barcelona, respondiendo a un desafio personal y al mismo tiempo a una
necesidad, la de adquirir nuevas perspectivas sobre la investigacion
histérica, sobre todo cuando el deseo de producir un estudio de enfoque
comparativo se nos presentaba como un camino provechoso a seguir. Lo
seguimos, y esto so6lo fue posible con el apoyo inquebrantable,
generosamente paciente, comprensivo y amigo de la Prof.2 Carme Molinero,
nuestra directora, a quien nuestro mas profundo agradecimiento se queda
por debajo de lo que realmente se merece. Sin su fuerza incentivadora, este
trabajo no habria visto la luz del dia. Fuimos privilegiados, porque
trabajamos, igualmente, con el Prof. Manuel Loff, asumiendo la funciéon de
co-director, lo que mucho nos honré. Nuestra gratitud para quien fue
nuestro profesor durante todo el curso universitario sobrepasa en mucho el
simple agradecimiento por la orientaciéon académica. Manuel Loff es el
grande responsable por el gusto e interés que desarrollamos por el estudio
del siglo XX, algo que es compartido por casi todos los que tuvieron y tienen
la felicidad de asistir a sus clases. A lo largo de estos afios tuvimos la
direccion, el incentivo y la palabra amiga de dos de los mas destacados
historiadores de nuestro tiempo en Espafia y Portugal. Tenemos la certeza
de que no les hacemos justicia, que queda pendiente una deuda, la cual nos

tememos nunca se podra saldar.

Una tesis de doctorado es sobre todo un punto de partida, pero no
deja de representar un corolario de un recorrido. En este fueron varios los
que contribuyeron de forma excepcional en nuestra formacion, en cuanto
profesionales y, sobre todo, como ciudadanos. Al Prof. Eugénio dos Santos
agradecemos haber compartido con nosotros su vision del mundo respecto
a la Historia, el valor de esta ciencia, en particular la profunda correlacion
entre el pasado y nuestro presente. Al Prof. Jorge Fernandes Alves
agradecemos el incentivo para nuestra primera incursion en la politica social
salazarista. A Nuno Canavez, figura principal de la cultura de la ciudad de
Oporto, particularmente de la cultura librera, agradecemos la apertura de

“todas las puertas” de su centenaria Livraria Académica, lo que nos
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posibilité el acceso a un conocimiento que, de otra forma, seria mucho mas

inescrutable.

Una palabra a todos los amigos y colegas que, cada uno en su
medida y en su tiempo, contribuyeron para que esta obra llegara a buen
término. Nuestra particular gratitud a los amigos luso-espafioles Mafalda
Sollari Allegro y Pedro Pablo Lozano, y Pau Casanellas que ayudaron para
que este texto pudiera ser presentado en lengua castellana. Nunca fuimos
exclusivamente investigadores, siempre hemos desarrollado en paralelo una
actividad profesional, resintiéndose las dos caras de la moneda, bien
quitando tiempo a los alumnos, o bien escribiendo la tesis en amplios
intervalos de tiempo, lo que de seguro repercutira en la fluidez del texto.
Todas las tesis nacen de las circunstancias de su autor, estas son las

nuestras.

La familia fue, como siempre, la mayor sacrificada y al mismo tiempo
el mayor apoyo de todos. Los padres, que siempre ven a los hijos como el
mejor ejemplo posible — aunque sepamos que no se corresponda con la
realidad —, y que siempre ayudaron con una confianza inquebrantable. Por
altimo, las lineas mas especiales de todo este texto son para aquellos que
mas sintieron y compartieron el peso de un trabajo tan extenso en el
tiempo, aquellos a quien mas debemos, a nuestra esposa y al miembro mas
pequefio de la familia... Los puntos suspensivos comportan todo lo que no

es posible de expresar con palabras.

A todos, nuestro mas sincero agradecimiento.
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CAPITULO 1.

EVOLUCION DE LOS ARQUETIPOS DE
POLITICA SOCIAL IBERICA:

del siglo X1X a los anos treinta del

siglo XX




1.1. Los caminos ibéricos en el siglo XIX

Ponemos de manifiesto la dificultad inherente a la definicién del limite
cronoldgico de partida para delimitar algunas lineas de contexto hacia el
objeto de un trabajo de investigacion en Ciencias Sociales y Humanas. Si,
por un lado, el historiador intenta escapar a la tentacibn de recular su
enfoque de analisis al inicio primordial de la cuestion — lo que por
numerosas veces se revela como una quimera —, por otro, es su proposito
estudiar un determinado arco cronoldgico y de hechos, sin que el lector se
sienta desprovisto de informacion contextual que le permita racionalizar e
interpretar aquello que lee. Ahora bien, es en esta tentativa de equilibrio en
la cual nos adentramos a una sintesis sobre la evolucion de la proteccion
social en Portugal y en Espafia, partiendo desde el siglo XIX, tiempo
acusado por Franco de haber concedido «libertad al hombre para explotar al
hombre, [y] creado una crisis y un verdadero espacio negro en la historia

de nuestro progreso y de nuestras previsiones sociales»*®.

Hasta el siglo XIX, en Portugal y practicamente también en el resto
de Europa, es casi exclusivamente la unidad familiar a quien le compete
cuidar de los suyos, lo que la consagra como una verdadera institucion
social. La expresion «politica social» es por tanto una conquista
relativamente reciente, solo siendo legitimo emplear tal enunciacion al
tiempo industrial y a los paises que apuestan en esa aludida
industrializacion. En ambos paises ibéricos, el siglo XIX es el periodo en que
la «Cuestibn Social» despunta, y que conduce al Estado, lenta y
penosamente, hacia el desarrollo de alguna conciencia en la necesidad de
desempenfar un papel social, de acudir a las crecientes debilidades sociales,
realidad esta que, desde tempos inmemoriales, estuvo a cargo de la esfera
privada y caritativa de indole cristiana. Efectivamente, durante el siglo XIX
se agudiza la pauperizacion de las masas, provocada por la precariedad

laboral y salarial en el mundo occidental, con la llegada del fenédmeno y de

"3 FRANCO, 28.02.1958: 427-428.
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la civilizacion industrial*®*. Con el aumento de las masas populares o bien
paupérrimas, o bien acosadas, estas comienzan a ser consideradas como
perjudiciales para el deseable funcionamiento y ordenamiento de la
sociedad, pues la ideologia dominante temia que estas pudiesen inducir a la

inestabilidad y, a largo plazo, desestructuracion.

El cuadro descrito provocara y motivara un largo camino de inversion
de la postura desinteresada, y hasta negligente, del Estado cara al bienestar
social de sus ciudadanos, lo que contrariaba, para muchos, la matriz liberal
defensora de la no intervencion del poder publico en la vida privada de las
personas, de la meritocracia y de la postura activa de los individuos, en
contraposicion a la pasividad amparada por la caridad cristiana, por lo que
esta evoluciéon no sera exenta de fuertes tensiones. Los primeros seguros
sociales representan un distanciamiento del atomismo liberal, en la medida
en que al Estado pasa a tener, creciendo paulatinamente, un conjunto de
responsabilidades sociales. Como tal se verifica a través de la promulgacion,
a titulo de ejemplo, del seguro contra accidentes de trabajo, en que la
responsabilidad se transfiere del patrén al Estado, del seguro contra la
enfermedad y las pensiones de jubilacién, que van a garantizar un minimo
para la supervivencia debido a la obligatoriedad en las contribuciones que el
Estado establecerd para los trabajadores, invadiendo de esta forma la
esfera de la decision personal, y por ultimo, el seguro contra el desempleo,
que de alguna manera corrige el entendimiento de que el propio mercado
laboral tendria sus mecanismos para regular la situacién social’®. Por esta
idea se deduce que el siglo XIX trae, por lo menos a la mayoria de los
estados liberales industrializados o en vias de industrializacion de Europa, la
conciencia de que les compete un papel de mecanismo regulador, o como

ordenador de la sociedad:

* «A introducdo da mecanizagdo na producdo e a descoberta de novas fontes energéticas,
caracteristicas basicas da revolugdo industrial, em clima de plena liberdade individual, politica e
econdmica, constitui o essencial dessa revolucdo global que marcou o fim do século XVIII e, sobretudo, o
século XIX. Com ela, o desencadear de novos e graves problemas, que atingiram o operariado industrial,
concentrado em centros urbanos onde a penosidade da vida e a pendria aumentavam dia apds dia.»
CARREIRA, 1996: 32.

13 yiéase, entre otros: PEREIRINHA, 2008: 17-24.
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«Esta tomada de consciéncia das responsabilidades da
sociedade civil face a miséria conduz a elaboragcdo de uma
politica social estatal que se traduzira em tentativas de criacao
de um sistema autonomo de assisténcia ou no controlo por

parte do Estado das instituicdes beneficentes.»*®

De este modo, el poder politico instituye organismos oficiales publicos
de asistencia con el propdsito de suplir las carencias que alcanzan a varios

estratos de la poblacién, como los Asilos de Mendicidade, en Portugal.

Centrandonos ahora en analizar el caso portugués, «ao outorgar as
Misericordias [durante a época moderna], pelo menos moralmente,
responsabilidades assistenciais tdo abrangentes como as previstas nos seus
Compromissos, (...) o Estado e a Igreja trabalharam no sentido de reforgar
a intervencado da sociedade civil na gestdo da assisténcia, mantendo-a no
estrito campo da caridade»’. Por tanto, la asistencia social, hasta el inicio
del Siglo de las Luces, trabaja dentro de una esfera de iniciativa privada,
inserta en la estructura religiosa. Con el despuntar de la Era

I'8, las actividades de asistencia caritativa, cada

Contemporanea en Portuga
vez mas notorias en su insuficiencia ante la complejidad de la realidad y de
los subsecuentes problemas sociales, comenzaron a ser coadyuvadas por
las acciones de algunas asociaciones privadas de caracter laico, las
asociaciones de socorro mutuo, que se encontraban en expansion en la
Europa del siglo XI1X*. Las nuevas formulaciones asociativistas emergen, en
Portugal, como una forma de respuesta de las categorias sociales

trabajadoras hacia la extincion de las corporaciones del Antiguo Régimen

16 GEREMEK, 1995: 277.
" ABREU, 1999: 373-374.

8 «até a segunda metade do século XIX (...) verifica-se a existéncia de uma assisténcia de tipo sanitario,
dirigida aos indigentes e aos doentes, a qual a Igreja catodlica e as praticas particulares de caridade nao
se mantiveram alheias.» RODRIGUES; SAMAGAIO; FERREIRA; MENDES; JANUARIO, 1999: 80.

' En el siglo XIX, el Codigo Penal de 1852 definié, en Portugal, la legalidad en los dominios de los
socorros mutuos. Cf. Codigo Penal aprovado por decreto de 10 de Dezembro de 1852, 1853, Lisboa:
Imprensa Nacional.
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(1834). El primer montepio® del cual se tiene conocimiento se remonta al
afno 1807, en la ciudad de Lisboa, con sede préxima al Arsenal del Ejército,
con la designacion de «Montepio do Senhor Jesus do Bonfim», que preveia
obligaciones religiosas. Los socios de este primer montepio tenian derecho a

subsidio de enfermedad y de asistencia médica?*.

Ahora, de hecho, el Estado portugués durante largo tiempo, mas
rigurosamente hacia la Primera Republica (1910-1926), va intentando
declinar intervenciones y responsabilidades en el campo de la proteccién
social®®. Sin embargo, el inicio de la intervencién estatal en este area aun se
verifica en el siglo XIX con, en palabras de Medina Carreira, «um primeiro
passo institucional de lancamento da assisténcia publica em Portugal» a
través de la creacion del Conselho Geral de Beneficéncia, en 1835, Este
Conselho esta instituido con el propésito de erradicar la mendicidad del
pais, a través de la valorizacion del trabajo como algo propiciador de la
madurez del ser humano®, bien como un objetivo pragmatico, «indicar
edificios publicos capazes para depdsitos de mendigos»?°. En este marco, en
1836, Agostinho José Freire, ministro del Reino, insta en el sentido de la
introduccion en Portugal de las Cajas Econémicas que, en su opiniéon, se
presentan como «poderosas vantagens publicas e particulares»®°. Hay que

tener en cuenta que, con todo, esta medida no tiene aplicacion inmediata ni

2% Designacién que adoptaron las primeras associaciones mutualistas o de socorros mutuos en Portugal.
? GOODOLPHIM, 1889: 74.

2 «Desde sempre que a benemeréncia organizada estava nas maos da Igreja, mormente das ordens
religiosas. A extin¢do destas ou, pelo menos, a sua reducdo gradual a partir de 1834 levou a uma
diminuicio, quer dos organismos dispensadores de cuidados quer de m&o-de-obra operativa, sentidos
principalmente em periodos de calamidade e da consequente intensificacdo de actividades.» MARQUES,
2004: 473.

23 CARREIRA, 1996b: 10. Esto, no obstante, la Carta de 1826 ya prever, entre otras, garantias de socorros
publicos: art. 145° de la Carta Constitucional de 1826, cit. por CAETANO, 1986: 31.

?* Uno de los resultados de esta nueva institucién fue la creacion de los Asilos de Mendicidade, el
primero inaugurado en Lisboa en 1837, y el de Oporto, aunque ya estaba formalizado anteriormente,
abre sus puertas en 1846: LOPES, 1998: 436-437.

2 CORREIA, marzo 1944: 31.

%6 ROSENDO, 1996: 231.
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esta consensuada, una vez que algunos sectores reaccionan contra ella,

entendiéndola como una subversion del ideario liberal.

A partir del inicio de la Regeneracdo?’ (1851), la sociedad
portuguesa camina hacia una creciente estabilizacion politica, que esta
marcada, entre factores de indole diversa, por un fuerte incremento del
movimiento mutualista®®. Efectivamente, el ideal de asociaciéon tiene, en
esta fecha, una perspectiva de «panaceia universal, capaz de curar todos os
males sociais, como o modo unico e verdadeiro de realizar os fins
importantes da sociedade»®®. Paralelamente, y en una caracteristica
contraria a los dictamenes del liberalismo portugués de la década de 1830,
la Regeneracdo asiste, de forma tacita, al regreso de las 6rdenes y de las
congregaciones religiosas a Portugal, expulsadas hacia unos afios,
movimiento que se mantendra hasta final de siglo°. Ahora bien, nos parece
legitimo interpretar que la importancia de la accidon asistencial de las
instituciones religiosas era tal®, que aunque la Regeneracdo se pudiera
basar en una ideologia explicitamente anticlerical®’, tolera el
restablecimiento de instituciones religiosas dada la pertinencia de su
actividad, debido — y lo que podra ser tanto o mas urgente —a la inercia

publica, deliberada, en este dominio.

En este momento, y retomando el florecimiento de la actividad

mutualista en Portugal, para esta situacion pesan otras variables: la

%7 perfodo verificado entre 1851 y la década de 1880, marcado por la normalizacion de la situacion
politica en Portugal, instaurandose una alternancia politica en el gobierno, por oposicién en la primera
mitad de siglo, interrumpida por las Invasiones Francesas (1807-1811), la Revolucion Liberal (1820), la
Guerra Civil (1828-1834) y las revueltas populares de Maria da Fonte y de la Patuleia (1846-1847).

28 MENDES, 1998: 424.
29 .

LEAL, 1998: 256.
30 .

DIAS, 2004: 281.

%1 Nétese la fundacion de la Oficina de S. José en la ciudad de Oporto, en 1883, por iniciativa de D.
Sebastido Leite de Vasconcelos, cuyo propdsito era el de prestar auxilio a los jovenes indigentes o de
débil condicién socioecondmica, «aos quais dava educacao moral e religiosa e ensino de artes e oficios».
IDEM, Ibidem: 299.

%2 cf. BONIFACIO, 2010: 167 y ss.
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mencionada pax politica que se verifica en la segunda mitad del siglo XIX
hace viable la apuesta en la evolucion del capitalismo, lo que viene a
contribuir para el desarrollo industrial del pais. Con todo, y sin desviarse de
la norma europea, la industrializacion nacional, aun titubeante, acarrea
algunas repercusiones nefastas sobre la clase social emergente, el
proletariado®®. De hecho, la bisqueda de mejores condiciones de vida se
intensifica por parte de la masa trabajadora®, en la medida en que esta va
siendo cada vez mas explotada, por un lado, y por otro, adquiriendo
conciencia y cuerpo de clase, con instrumentos y mecanismos de
reivindicacion propios, como son las huelgas (a pesar de que no estén

consideradas por las leyes)*®. Cabe destacar que, en esta época,

«0 trabalho manual era mal pago, ndo se realizavam contratos
que assegurassem a continuidade do trabalho nem existiam
mecanismos que permitissem subsistir sempre que ocorria o
acidente, a doenca, a velhice, o despedimento ou as quebras

de consumo que tantos artifices deixavam na penuria»®®.

Concluyendo con esta ideia, el mutualismo viene a intentar proveer
respuestas a algunas de estas cuestiones sociales: «fundado na

voluntariedade e no livre associativismo, [0 mutualismo] destina-se a cobrir

% «Desde 0 momento em gue se considera o operario como o principal elemento do trabalho, e que
pelo desenvolvimento da civilizacdo as suas necessidades se multiplicam e se impdem de um modo
absoluto, é mister criar na sociedade todos os elementos de previdéncia, para que a sua iniciativa se
torne proficua, e 0 meio em que tem de viver seja subordinado a leis harmoénicas e justas.»
GOODOLPHIM, 1889: 139. Este extracto se refiere a las designadas Caixas Econdmicas, que constituyen
una forma primitiva de prevision individual livre en Portugal.

¥ Casi siempre en paralelo al proceso histérico encontramos la estructuracion de las politicas sociales
con las posturas relativas con la salud. De esta forma, «na segunda metade do século XIX, as
preocupac@es higienistas ganharam uma dimensao de grande relevo na politica de salde portuguesas.
COSME, 2006: 195.

%5 El decreto de 09.05.1891 regula las asociaciones de clase con funciones de representacion profesional
(Iéase, los sindicatos), que rapidamente ultrapasaran en nimero las asociaciones de socorros mutuos.
Cf. LEAL, 1967: 96.

% L OPES, 1998: 427.
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um conjunto de riscos sociais®/, isto é, uma situacdo contingente — doenca
ou outro qualquer tipo de incapacidade para o trabajo, velhice, morte,
sobrevivéncia, etc. — abarcando profissbes e classes sociales, as mais

variadas»=8.

Podemos afirmar que el ciclo de existencia del asociativismo
mutualista en Portugal®® conoce su inicio, aiun de una forma primaria, en el
siglo XVIII, viviendo a lo largo de la segunda mitad del siglo XX un
acentuado debilitamiento, tendente a la extincion de esta tipologia de
institucion de proteccion social previsora. Desde la Regeneracdo hasta los
afios 1920, ya en el transcurrir de la | Republica, el movimiento mutualista
conoce un fuerte incremento en el pais® (pese a las miradas de sospecha
que sobre estas asociaciones recaia, encaradas inicialmente por el Estado
como hipotéticas bolsas de resistencia y de insubordinacion laboral),
entrando en una pardlisis y decadencia durante la vigencia del Estado
Novo*!, que se acentuara, como afirmamos, a partir de la década de 1960%.
Durante la Primera Guerra Mundial, en 1915, el numero de estas
asociaciones es de 657, con un universo de 462.000 socios. Pocos afios mas
tarde, en 1931, merced, entre otros factores, a algunas reorganizaciones,

las asociaciones de socorros mutuos se cifran en 533, pero comprendiendo

%7 Se considera riesgo social una «ocorréncia previsivel de um determinado acontecimento (doenga,
acidente de trabalho, desemprego, maternidade, paternidade, velhice, invalidez, etc.) gerador de efeitos
prejudiciais para os individuos na medida em que reduzem ou anulam as suas possibilidades de gerarem
rendimentos adequados para satisfazerem as suas necessidades e realizarem 0s seus objectivos pessoais
de vida». MENDES, 2011: 154.

* ROSENDO, 1996: 236.

% Asociativismo este cuya finalidad era, expresado en un tono de finales del siglo XIX, la de «infiltrar no
espirito do povo a ideia da economia [...] servindo de auxilio ao agricultor, ao artista, ao comerciante, ao
operario, a todos, enfim, que trabalham, livrando-os das garras dos usuarios». GOODOLPHIM, 1889:
141

“ En decreto-ley de 28.02.1891 se regula la utilidad de estas instituciones, defiendo el decreto-ley de
02.10.1896 en su marco legal hasta la década de 1930, altura a partir de la cual las mutualidades
pasaran a regirse por los decretos-ley n°® 19.281 y 20.944, de 29.01.1931y 27.02.1932, respectivamente.

“! Datan de 1931 y de 1932 las leyes que dan forma a las asociaciones mutualistas portuguesas,
habiendo estas prevalecido hasta inicios de 1980.

*2 ROSENDO, 1996: 265-271.
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575.976 individuos asociados®. De hecho, a medida que la prevision estatal
se consolida, se abarca un nimero mas elevado de ciudadanos y de riesgos
sociales, y durante el siglo XX, a prevision particular institucionalizada en

las mutualidades va perdiendo preponderancia®.

Continuando el camino rumbo a la estatizacion de la proteccion
social, «é a comiseracdo, a compaixao, que provocam a accao assistencial
do Estado»®. Este escenario cambiara lentamente a medida que el siglo XX
se anuncia®®, resultado de las fuerzas de presion de la sociedad sobre la
maquinaria del Estado, en el sentido de responsabilizarlo en cuanto a los
riesgos sociales para los que las clases trabajadoras estan sujetos®’. En este
punto, el cambio al siglo XX intenta institucionalizar, publicamente, planes
de pensiones para las (algunas) clases trabajadoras. Las primeras
pensiones de jubilacién publicas en Portugal fueron instituidas para los
trabajadores del Arsenal da Marinha, en 1870; el decreto ley de 17.07.1886
actualiza al anterior, ampliando las pensiones para los operarios de los
establecimientos fabriles del Estado. En los afios subsecuentes, se asiste a
la dispersion de las pensiones de jubilacidon con la creacion de la Caixa de
Reformas dos operarios da Camara Municipal de Lisboa, de los obreros de la

Imprensa Nacional y, en 1905, de la Caixa de Reforma e Socorros dos

** MARQUES; RODRIGUES, 1991: 237-238.

* No obstante, sobre los beneficios de las mutualidades en Portugal, el legislador de 1919 declara: «A
mutualidade livre, baseada nas instituicdes de caracter popular de socorro na doenca, tem entre nés a
tradicdo de um século! Representa um organismo de solidariedade que prestou através dos tempos 0s
mais humanitarios servigos a causa dos simples e dos humildes, minorando muitas dores e infortdnios.
Aos grandes obreiros da mutualidade livre deve a humanidade as melhores homenagens em todas as
épocas.»: Decreto-ley n°® 5636, en Diario do Governo, n° 98, de 10.05.1919, 8° suplemento: 1025.

> LOPES, 1998: 429.

“ En 1889, en el Congreso Internacional de Asistencia publica en Paris «sdo fixados 0s principios
fundamentais: a assisténcia social cabe a entidades publicas; é concedida no quadro territorial mais
proximo do interessado; a participacdo do Estado deve ser muito limitada; a assisténcia destina-se
apenas aos individuos sem recursos, que nido podem trabalhar, e é subsidiaria de outras ajudas,
nomeadamente da familia». JOIN-LAMBERT, 1994: 263.

" Se registra la constitucion, en 1852, del Centro Promotor dos Melhoramentos das Classes

Trabalhadoras: GOODOLPHIM, 1889: 73.
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Servicos Telégrafo-Postais, entre otros*®. A partir de aqui van surgiendo los
planes de pensiones privados. Afios mas tarde®, el 29.08.1907, se
formaliza la ley para la creacion de la Caixa de Aposentacbes para as
Classes Operéarias e Trabalhadoras que nunca funcionara debido al contexto
del pais, en régimen autoritario con Jodo Franco y asolado por una profunda
crisis econémica y social. Sin embargo, el articulado de esta institucion
prevé el pago de una cuota anual por parte de los socios, aumentada por
una contribucién patronal, siendo esos socios designados por los

pensionistas®, que, si fuese necesario, tendrian derecho a una subvencion.

Hasta la segunda década del siglo XX no existira en Portugal
legislacién que contemple el descanso semanal, las condiciones de higiene
en los lugares de trabajo, accidentes laborales o subsidios de jubilacion®'.
Por tanto, y en sintesis para el caso portugués, con una asistencia publica
fragmentada e incipiente y una prevision privada de corto alcance, urgia
que el Estado pasase de la inercia a la accibn en la mejora de las
condiciones de vida del proletariado, con el debido respeto por la libertad
individual, como por la propiedad privada de cada ciudadano, siguiendo de
cerca los dictamenes de la enciclica, basica en la cuestion social y de los

trabajadores, Rerum Novarum, de 1891°,

En este contexto, ocupemos las siguientes lineas analizando la

posicion y la influencia de la institucién religiosa sobre la cuestidon social.

8 Seguranca Social em Portugal, Evolucdo e Tendéncias, 1984: 19.

“ Tras el cambio de siglo, en 1901, se instituyeron la Reparticdo de Beneficéncia y el Conselho Superior
de Beneficéncia Publica, a través de la reforma de la salud y beneficencia firmada por Hintze Ribeiro:
Decreto-ley de 24.12.1901.

0 | EAL, 1967: 100.
1 RAMOS, 2001: 211.

%2 A comienzos del siglo XX portugués se escribia en la linea clasica del liberalismo que adn no vislumbra
la prevision publica: «O fim das instituicdes de previdéncia é fazer compreender ao operario, que deve
tirar de si mesmo os meios para se manter com dignidade, e que s6 em Ultimo caso devera apelar para a
caridade; ndo que a caridade seja porventura um sentimento que avilte o individuo que a recebe; sendo
um atributo sublime dos grandes coracGes, 0 seu exercicio nada tem de humilhante.» GOODOLPHIM,
1889: XXXII.
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Influencia que impregnard claramente en las politicas sociales ibéricas de
Salazar y Franco. Si afirmamos que el despuntar de los actos caritativos en
Europa fueron motivados por la cultura cristiana, de igual modo este
momento (siglos XIX y XX) de transformacion de los modelos de proteccion
social europeos es alentado por una evoluciéon del discurso del Vaticano. En
relacion a esta materia, la reaccion primera, impulsora y definidora de la
Santa Sede en el dominio de lo social, ocurre a través de la enciclica de
Ledn XlIll, Rerum Novarum (15.05.1891), donde se argumenta de acuerdo
a la integridad y respetabilidad del proletariado; donde se defiende la
prevision libre, es decir, el ahorro y el derecho de los obreros constituyeron
asociaciones de socorro mutuo, o bien otras, para evitar a posibles
infortunios, bien como los sindicatos, preferentemente de caracter catélico,
en forma de corporaciones para reivindicar justicia en las condiciones del
trabajo. Este escrito preconiza, por tanto, la evolucién de un paternalismo
social para un modelo de bienestar generalizado. No obstante, el caracter
progresista de la enciclica, ya que defiende la dignidad de la clase obrera
frente a la explotaciéon patronal®®, asume como punto de partida para la
reflexiéon social propuesta por la Iglesia la idea de que «o homem deve
aceitar com paciéncia a sua condicdo: é impossivel que na sociedade civil
todos sejam elevados ao mesmo nivel»®*. Asi, siendo el impetu de
reformismo social en Rerum Novarum parcialmente contaminado con la idea
de pasividad, o practicamente, de resignacion social por parte del individuo
de las clases sociales inferiores por sus malas condiciones de vida. Por lo
expuesto y como balance, la proteccion social en el Portugal del siglo XIX
estaba todavia sustentada por la accién privada, por las iniciativas parciales

Yy puntuales.

Ya en Espafa, consideramos mas madrugador el arranque de la
accion publica en el ambito del apoyo social. Asi, sobre el mismo fondo del

despuntar industrial, se desenvuelve en Espafa el «Estado Asistencial

58 «0s patrGes esmagam os trabalhadores sob o peso de exigéncias iniquas, ou desonram neles a pessoa
humana por condicGes indignas e degradantes; que atentam contra a sua salde por um trabalho
excessivo e desproporcionado com a sua idade e sexo.»: LEAO XIII, 1931: 27-28.

> LEAO XIII, 1931: 14.
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Residual»°>®

, en palabras de Francisco Comin. Por tanto, la secular caridad
cristiana, y sobre todo las Cajas de Ahorros, a partir de la década de 1830
(coincidente con la propuesta de creacion de las Caixas Econdmicas en
Portugal, en 1836, como referimos), motivan los pequefios ahorros a los
individuos. La accion benéfica estaba al alcance de aquellos
comprobadamente pobres y sin posibilidades de ser autosuficientes, similar
a la interpretacion del legislador portugués. En lo concerniente a los
responsables, o por lo menos a aquellos que asegurarian esta forma de
“protoasistencia” social, el Estado delegaba en los organismos locales, en la
caridad particular y en las asociaciones de socorros mutuos esa
incumbencia, sin demostrar un efectivo interés politico en asumir cualquier

funcién®®. Esta fragil articulacion configura una primera red de proteccion

social, con muchas lagunas, existente en la época.

Siguiendo un hilo conductor, la primera nota legislativa a retener nos
remite a 1812, afio en que, a través de la primera Constituciéon Espafiola®”’,
se consagra al inicio del transito del control de la beneficencia de la esfera
clerical y particular hacia la esfera publica — lo que configura, por tanto, la

primera intervencion estatal en este area de la vida social:

«La Constitucion de las Cortes de Cadiz preveia ya que las
casas de misericordia y demas establecimientos benéficos
construidos por el comuUn quedaran en adelante a cargo de los
ayuntamientos y que los de patronato particular se rigiesen por
su estatuto, pero ejerciendo los jefes politicos de las provincias

el derecho de inspeccién para evitar posibles abusos»°®.

Esta alteraciéon administrativa quedé institucionalizada en un segundo
momento de avance legislativo, a través de la Ley de Beneficencia de

23.01.1822, pasando la asistencia privada a estar dentro del ambito de los

% COMIN, 1996: 36.

% ¢f. COMIN, 1996 32.

> Conocida como la Constitucién de Cadiz, o La Pepa.
% MARTIN, 1967: 52.
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Ayuntamientos: «Se trata de la primera norma general que (...) traza un
completo organigrama de la beneficencia publica fundamentado en la
autonomia de las corporaciones locales»*°. Mas tarde, entre los afios 1849 y
1855, a través de dos articulados legales, el sistema mejora su
operabilidad, estructurdndose en Juntas Provinciales (gestionaban
establecimientos  destinados, exclusivamente, al tratamiento de
enfermedades comunes y a la acogida de trabajadores incapacitados para
desempefiar su funciéon) que controlaban las Juntas Municipales (las cuales
gestionaban, a su vez, establecimientos orientados a hechos accidentales,
asistencia domiciliaria y a la orientacion de los accidentados a las demas
tipologias de cuidados). Todas se encuentran sobre la tutela principal de la
Junta General de Beneficencia (espacios destinados a incapacidades
crénicas o cuidados especializados®®). Se refuerza, de este modo, el papel
publico y de aqui en adelante pasara a ser el Estado quien fiscalice las
actividades e instituciones de asistencia social que adquiriran una

caracteristica tendencialmente publica.

No obstante, el cuadro legal definido por el articulado de 1849,
relativamente a la toma de las riendas de acciones de beneficencia por
parte del Estado, sufre algunos matices, considerando a partir de ahora una
intervencion conjunta, o por lo menos compartida entre el Estado, que se
asume como legislador y coordinador de la accién asistencial, y el sector
privado, que vuelve a ser considerado para la accion de apoyo social sobre
el terreno®. De hecho, desde el punto de vista legislativo, el proceso de
secularizacion de la asistencia esta, a mediados del siglo XIX, en un punto
sin retorno, avanzando decisivamente, no obstante los resultados concretos
de este nuevo formato de asistencia dejaron mucho que desear, puesto que

el segmento de la poblacién que se beneficia de los servicios y cuidados

% MAZA, 1999: 30.
0 MARTIN, 1967: 71.
1 MAZA, 1999: 35.
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prestados no sobrepasaba el 2% de la poblacion®. De este modo se perciba

como un fracaso.

1°® cada

Avanzando en la cronologia y presentandose la Cuestién Socia
vez mas ingente, se crea, en 1883 — por Real Decreto de 05.12. —, la
Comision de Reformas Sociales®® con el propésito de analizar y proponer
resoluciones para los nuevos cuadros econémico-sociales que en Espafa se
concretizaban®. Posteriormente, esta Comisién pasé al Instituto de
Reformas Sociales — por Real Decreto de 23.04.1903 —, presentando la
intencion de estudiar futuras reformas sociales, teniendo como punto de
partida la situacion efectiva de los trabajadores de la época, preparando
proyectos de ley sobre los datos congregados®. En las décadas finales del
siglo XIX, las Instrucciones Generales de Beneficencia direccionan, o mejor
dicho, definen la accién asistencial del Estado como complementario de la
iniciativa particular, en similitud con el caso portugués. Ademas, se clarifica
quién podria beneficiarse de un auxilio estatal, que serian los desvalidos, es

decir, los alienados, los incapaces y los enfermos.

Por lo expuesto, damos cuenta de una evoluciéon del papel del Estado
frente a los asuntos sociales. ¢Cuales son, entonces, las razones para esta
nueva postura del Estado que se va percibiendo? Esencialmente, esta nueva
conciencia social viene de Ila creciente necesidad de asegurar el
mantenimiento del orden publico, asegurando asi un control social, bien
como la prevencion de riesgos para la salud publica, que se veia amenazada
por la creciente falta de obreros en las ciudades, muchas veces reducidos a

mendigos que hacian proliferar peligrosas e incomodas epidemias®’. En

%2 |DEM, Ibidem, 1999: 36.

63 Aunque este asunto fuese considerado, a inicios de siglo, como secundario en las tareas de Estado y
en las preocupaciones de los principales actores sociales. CASANOVA, 2005: 25.

% podemos encarar esta Comisién como la génesis del futuro Ministerio de Trabajo.
% CALLE, 1998: 290.

*® RODRIGUEZ, 2003: 33.

® COMIN, 1996 37-39.
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suma, el Estado liberal espafiol, asi como su congénere portugués, se
preocupan, o mejor dicho, muestran alguna atencién con aquellos que
podrian romper con la «normalidad», considerando que los individuos
resolverian de per si sus problemas, por iniciativa propia, o acudiendo a las
compafias de seguros o a las recientes asociaciones de socorros mutuos,

aunque limitadas y débiles durante el siglo XIX.

En una lectura comparativa intermedia, en el transito al siglo XX, la
proteccion social provista por el poder publico, portugués y espafol, patenta
una preocupaciobn mayoritariamente fragmentaria, fundamentalmente
auxiliando a los indigentes y a los portadores de deficiencias fisicas y
mentales, por lo que el recurso a la asistencia publica, por lo menos hasta
mediados del siglo XX y también por toda Europa, sera todavia encarada

como un estigma socialmente negativo.

1.2. Los caminos ibéricos en el primer cuarto del

siglo XX

Retratamos el siglo XIX. Observemos de cerca el arranque del siglo
XX. Prosiguiendo en el campo de la asistencia, y en Espafia, es importante
darse cuenta que, en términos de organizacion administrativa, las
cuestiones de aquella naturaleza se encuentran centralizadas, a principios
del siglo XX, en la Seccién de Reformas Sociales del Ministerio de
Gobernacion®, a su vez tutelada por el Consejo Superior de Proteccién a la
Infancia y Represion de la Mendicidad®. Entrando en el siglo XX, el tiempo

en que la proteccion social pasara a constar de las obligaciones del Estado,

% En el mismo periodo en que Bismarck ponia en marcha el primer sistema de seguros sociales, en
Espafia, la Comision de Reformas Sociales daba cuenta del profundo descontento de los trabajadores
por su situacién social: «La medida y el grado de la situacion de absoluta inseguridad del obrero espafiol
queda perfectamente reflejada en varias de las contestaciones al cuestionario de la Comision de
Reformas Sociales de 1884. En los informes obreros aparece insistentemente la denuncia de la situacion
de indefension y desamparo de los “invalidos del trabajo”, a merced, en la mayoria de los casos,
exclusivamente de la caridad publica»: MONTERO, 1988: 251-252.

%9 Real Decreto de 21.03.1909, cit. por MAZA, 1999: 22.
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asistimos en su primer tercio a una nueva postura estatal relacionada con
las iniciativas e instituciones privadas de cariz asistencial. Esto es, se
percibe ahora que la accién de estas instituciones como fundamental en la
respuesta a las dificultades sociales’, forjandose un nuevo modelo publico-
privado (laico o religioso), invirtiendo, de algin modo, el entendimiento

estatal y el escenario de la segunda mitad del siglo XIX.

Podemos avanzar con la idea de que la desproteccion, casi
desamparo, de las masas populares torna mas urgente la necesidad de
garantizar la manutencion de la estabilidad social de todos aquellos que,
merced de sus dificiles condiciones de vida, se podrian dejar captar, seducir
por las propuestas ideoldgicas de la ideologia comunista. Asi, los futuros
seguros sociales encuentran aqui una de sus principales motivaciones, la
contenciéon. En un escaléon subordinado al argumento anterior, en el
transcurso del tiempo, la incapacidad de la beneficencia particular implico el
establecimiento de una asistencia publica que, por padecer de igual
insuficiencia, dara lugar, a su vez, a un nuevo mecanismo de apoyo, el
seguro social. Asi, paralelamente a las practicas y politicas asistenciales, el
nuevo siglo trae una nueva metodologia y arquitectura institucional para el
apoyo social, es decir, se camina rumbo a los seguros sociales* que,
importando aclarar sobre su intencién y oportunidad politico-ideoldgica,
surgen «con cierto caracter defensivo para contrarrestar la creciente
influencia de la doctrina marxista en las masas de trabajadores»’?. El siglo
XX introducird en Espafa la prevision que, juntamente con la asistencia,
constituird el binomio sobre el cual se edificara la politica social franquista.

Se crea, por tanto, en las primeiras décadas de 1900, la Prevision Social,

" |DEM, Ibidem: 38.

™ Propuesta de definicion juridica de seguro social: «El seguro social se fundamenta en el ahorro
colectivo que realizan las mismas personas que puedan llegar a ser pobres a causa de riesgos
imprevisibles (...) o previsibles. Se fundamenta en criterios de Derecho privado y, en concreto, en la
teoria del riesgo compartido y la técnica actuarial del seguro. Hay, pues, una prestacion dineraria del
individuo (o del empresario que la hace en su lugar) y una contraprestacién, en forma de subsidio
econdmico, pension o servicio, de la entidad aseguradora, que la otorga cuando sobreviene el riesgo.»
ALONSO; GONZALO, 1997: 69.

2 |DEM, Ibidem: 69.
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sobre tres estructuras de base: el Seguro de Accidentes de Trabajo,
promulgado en 1900 y que se constituia en «respuesta al incremento de las
lesiones causadas por la introduccibn de maquinas al compas de la
expansion de industrializacion»’®, y era producto visible de la accién
desarrollada por el Instituto de Reformas Sociales; el Instituto Nacional de
Prevision, creado en 19087, y el Retiro Obrero, un subsidio de jubilacién
por edad, de 1919. Cabe destacar que los primeros seguros sociales,
anteriores a esta fecha, no se revestian de un cariz obligatorio pues los
trabajadores no tenian que inscribirse ni cotizar a la fuerza, siendo asi, una
proteccion voluntaria o libre. La contribucibn necesaria para poder ser
titular de un seguro social estaba, por diversos motivos, mas alla de las

posibilidades financieras de muchos de los trabajadores espafoles.

El afio 1919 es relevante, tanto para Espafia como en Portugal, en la
medida en que ambos paises conocen la promulgaciéon de un gran sistema
de seguros sociales obligatorios, aunque se comprueba a finales de la
década de 1920, un gran avance legislativo en Portugal, rumbo a un amplio
modelo de seguros sociales obligatorios. Este referido avance tiene
motivaciones internas, esto es, deriva en cierta medida de la voluntad del
poder politico portugués y espafiol en promover alguna proteccion a la
sociedad. Por otro lado, esta nueva legislacion resulta, ciertamente, de las
reacciones que se propagan por toda Europa, provocadas por la revoluciéon
rusa de 1917, sintiéndose los regimenes liberales presionados a presentar
medidas sociales para evitar “perder” segmentos de la sociedad hacia la

ideologia comunista’™.

73 MARTINEZ QUINTERO, 1988: 178.

™ Hasta la llegada de la Segunda Republica, el INP tuvo por funcién acoger las contribuciones de los
funcionarios publicos, profesionales con escasos recursos, pequefios comerciantes (que no ganaran mas
de 3000 pesetas por afio): IDEM, Ibidem: 182.

™ La historiografia espafiola denomina a este periodo como «trienio bolchevique». Sobre la tematica,
véase: DELGADO, 1991: 97-124; GONZALEZ, 2001: 175-220. Sobre el impacto de la revolucion rusa en la
prensa portuguesa, véase: OLIVEIRA, 1973: 790-811.
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Pero continuemos por el camino de Espafa: se legisld la jornada de
trabajo en ocho horas’ y se aprobé el primer seguro social obligatorio, el
mencionado Retiro Obrero, gestionado por las igualmente creadas
Mutualidades. Ademas: por Real Decreto de 20.11.1919, los seguros de
Enfermedad, Maternidad, Accidentes e Invalidez son confirmados como
propios del INP y de aplicacion generalizada a todos los que integrasen la
clase social trabajadora, por tanto los activos. Entre 1919 y 1923, las
asociaciones de socorros mutuos conocen un apoyo a nivel financiero
proporcionado directamente por el Estado, una vez que, en ese momento,
eran estas instituciones las que garantizaban algunos de los subsidios

sociales.

A nivel institucional y organizativo, data del 08.05.1920 la creaciéon
del Ministerio de Trabajo «para unificar el conjunto de servicios sociales
distribuidos por diversos ministerios, dotarlos de coherencia y obtener, asi,
mayor eficacia»’’. Luego en 1922 pasa a denominarse Ministerio de
Trabajo, Comercio e Industria. Ya dentro de la vigencia de la dictadura de
Miguel Primo de Rivera (1923-1930), es adoptada la denominacion de
Ministerio de Trabajo y Prevision en 1928. De esta evolucion resulta claro
que el Estado, en el primer cuarto de siglo XX, incrementa su acciéon en el
campo, legislando, desarrollando una arquitectura con estructuras de encaje
y apoyo social, asumiéndose cada vez mas como mediador para las
relaciones sociales y laborales. Y prosigue... En 1929, se crea el Subsidio de
Maternidad para mujeres mayores de 16 afios y menores de 50, y que
obtienen menos de 4000 pesetas anuales. Las prestaciones pasaban por
apoyo médico y farmacéutico, pension durante 6 semanas después del

parto de hasta 180 pesetas, bien como un subsidio de lactancia que podria

7 Aunque de dudoso cumplimiento por parte de las entidades patronales, una vez que, posteriormente
durante la Segunda Republica, con la ley de 09.09.1931 (Ley de Jornada Méaxima Legal), el Gobierno fija
la jornada de trabajo en 8 horas para «obreros, dependientes y agentes de las industrias, oficios y
trabajos asalariados de todas las clases, realizados bajo la dependencia e inspeccidn ajenas por cuenta
del Estado... como por cuenta de Empresas privadas o particulares», lo que demuestra que si el previsto
hubiese sido cumplido, no se necesitaria de nueva ley. Cit. por MONTOYA, 1992: 212. Este articulado se
mantiene en vigor durante todo el Franquismo y llegara hasta la época democratica.

" CALLE, 1998: 292.
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alcanzar las 50 pesetas®. Los padres de familias numerosas pasan,
igualmente, a disponer de algunos beneficios. En 1931 se organiza un
seguro contra las situaciones de Paro Forzoso, ademas de extenderse la
proteccion legal de las personas que vivian de la agricultura con el Seguro
de Accidentes de Trabajo en la Agricultura. Siendo asi, el espectro de la
proteccion social coordinada por el Estado, al final de la dictadura Riverista,

abarca los accidentes de trabajo, la vejez y la maternidad.

Los afos de 1920 y 1930 son conocedores del arranque de un
conjunto de seguros sociales de iniciativa estatal por toda Europa, aunque
de diferente y escaso alcance y, normalmente, instituidos para remediar
una posible situacién social gravosa ya existente y no para desarrollar una
accion profilactica. Como ejemplo, los seguros obligatorios de desempleo
comienzan en Gran Bretafia en 1911, Italia en 1919, Austria en 1920,
Irlanda en 1923, Polonia en 1924, Bulgaria en 1925, Alemania y Yugoslavia
en 1927 y en Noruega en 1938. No obstante estos avances legislativos,
«em nenhum pais se reconhecia qualquer obrigacdo por parte do Estado de
garantir um determinado conjunto de servicos a todos os cidadaos, fossem

homens ou mulheres, empregados ou sem trabajo, velhos ou novos»’®.

La década de 1930 es, para ambos paises ibéricos, tiempo de cambio
de régimen®: en Portugal, y después de un intervalo dictatorial militar, se
evoluciona hacia un régimen autoritario fascista de cariz nacional-
corporativista®, mientras que Espafia lleva un camino inverso (hasta el
realineamiento politico-ideoldgico verificado con el gobierno de Franco),
sucediendo a los 7 afios de Primo Rivera una Segunda Republica. Este

nuevo escenario politico espafiol acarrea repercusiones légicas a nivel de

" GIRON, 22.11.1944: 15.

79 Cf. JUDT, 2009: 99.

8 «dois Estados periféricos da Europa do Sul, submetidos a regimes ditatoriais enquadraveis, pelo
menos num determinado momento, no fendmeno fascista internacional» LOFF, 2008: 73. Véase: GIL,

2006.

8 Sobre la disgregacién del Estado liberal y evolucion hacia el Estado autoritario en Portugal véase:
CAMPINOS, 1975; CHORAQ, 2010; PINTO, 1994; CR