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1. Introduccion®.

La aparicion de los seguros sociales en la década880 en Alemania
supuso un hito importante para el desarrollo déhdesdel Bienestar. A partir de
ese momento, los seguros sociales fueron poco @ gifundiéndose al resto de
paises europeos y se inicid un proceso de creciatée/encionismo estatal en
materia de politica social. El seguro de desemipiepsin embargo, el ultimo en ser
aprobado en la mayoria de paises europeos. Autones Rimlinger (1971), Flora 'y
Alber (1987), o Ambrosius y Hubbard (1992) coinciden sefialar que éste era el
seguro social mas alejado de la ideologia libgrajue por tanto, se tardé mas
tiempo en aceptar que el paro no tenia por queatentario. También se considera
gue el seguro de desempleo se aprob6 mas tardeeporplicaba dificultades
técnicas adicionales, ya que las crisis econompmadian poner en peligro la
solvencia del sistema, al aumentar bruscamentémeéro de beneficiarios y reducir
simultdneamente el de contribuyentes. Por Ultimegis Lindert (2004) los
programas sociales mas redistributivos, como elrsede desempleo, son los que
generan mas controversias en torno a su aplicalcidnye también podria explicar
el retraso en su aprobacion.

En cualquier caso, el desempleo se fue convirtieeadoun problema
creciente en las economias europeas a medida camzada el proceso de
industrializacion y se generalizaba el trabajoaa&ado, tanto en la industria como
en la agricultura. El problema se hizo especialmentidente en el periodo de
entreguerras, cuando el impacto de la Gran Depresipotd la economia
estadounidense y la economia europea mostré sifi@gtades para recuperarse de

! De este trabajo se han presentado versiones prates en la sesi6n preparatoria del IX Congreso
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la | Guerra Mundial y finalmente se vio sumergiaal@ crisis internacional. Las largas

colas de parados esperando para cobrar un subsidi@aquellos paises donde los

trabajadores gozaban de algun tipo de proteccidvraccel desempleo constituyen, de

hecho, una de las imagenes mas caracteristicastelg@eriodo, y no por casualidad un

editorial delTimeslo calificaba en 1943 comdd' enfermedad méas extendida, insidiosa y
destructiva de nuestra generacipninicamente superada por la guerra (citado en
Hobsbawm, 1995).

La preocupacion de los poderes publicos por ellenod del desempleo es, sin
embargo, anterior al periodo de entreguerras. Rolado, las obras publicas se habian
venido utilizando desde tiempo atrds, como un miscan tradicional para combatir el
desempleo estacional en la agricultura, y paraaludontra los efectos de las malas
cosechas, plagas y otras adversidades climato®disiber 1987). Sin embargo, como
William Beveridge mostré para el caso inglés eingarme Pleno empleo en una sociedad
libre (1989 [1944]), éstas fueron también utilizadas@anortiguar la fluctuacion ciclica y
estacional de la demanda de trabajo en la industrisobre todo fueron ampliamente
utilizadas en muchos paises europeos durante keldpede entreguerras (Alber, 1987;
Ritter, 1991; Crew, 1998).

Por otro lado, alrededor de 1900 surgieron en paismo Francia, Austria, Bélgica,
Alemania y Gran Bretafia las primeras oficinas decaxion (Ambrosius y Hubard, 1992)
con el objetivo de mejorar el funcionamiento defecado de trabajo, tratando de conectar
mejor la oferta y la demanda de trabajo, reducieasioel desemplefriccional®. Estas
oficinas fueron, mayoritariamente, de caracter wipal, excepto en Gran Bretafia, donde
gracias a la Ley de 20 de septiembre de 1909,egeuwr sistema de colocacion gestionado
y financiado por el Estado, de caracter centratizagratuito (Fraser 2003). No obstante,
las oficinas de colocacién tan solo podian, eneggbnde los casos, reducir la duracion del
desempleo, si conseguian mejorar la fluidez emratibnamiento del mercado de trabajo,
pero en ningun caso suponian una solucion al prabtie la falta de ingresos.

De hecho, antes de la introduccion del seguro edibdie desempleo, el Unico
sistema de proteccion social de que disponian riisajadores eran los seguros y la
asistencia que ofrecian muchos sindicatos, y eonaky ocasiones las sociedades de
socorros mutuos. En algunos paises éstos llegasdoaazar un desarrollo considerable,
como por ejemplo, Alemania, que en 1912 contaba2c®nl.256 asegurados (Gonzélez y
Oyuelos, 1914: pp. 258 y 260), o Gran Bretafa, guel908 contaba con 1.473.593
miembros de sindicatos con derecho al subsidio eserdpleo (Harris, 2004: p.85). El
principal inconveniente, sin embargo, de este meigtede proteccion social era su
incapacidad para garantizar la proteccion a ampégsas de trabajadores. Segun Beveridge
(1989 [1944]), aquellos que estaban cubiertos paw s$indicatos britanicos eran
mayoritariamente trabajadores cualificados, sobseque el desempleo tenia ademas una
incidencia mucho menor que sobre los trabajadassudlificados. De forma que muchos
desempleados permanecieron sin proteccion, inolusdos paises donde este sistema
alcanzé mayor desarrollo, como Alemania o GrandBiaet

Las primeras iniciativas que surgieron en Europa peear sistemas de proteccion
publicos contra el paro provienen del ambito mymakci Segin un estudio de la
Organizacion Internacional de Trabajo (OIT en autelapublicado en 1929, las ciudades

2 Segin McConnell et al. (2003), una situaciénpaeo friccional es aquella en la quend todos los
demandantes activos de empleo han encontrado dami®podavia un empleo y no todos los empresarios
han cubierto sus vacantegp. 564-565).



suizas de Berna (1893), San Galo (1895) y Basil8a9) fueron pioneras en este
sentido, aunque su ejemplo se difundié rapidamémea de sus fronteras, a
ciudades alemanas como Colonia (1896). Sin embatgixito de estas iniciativas
fue limitado, al menos si lo comparamos con el qu@o después, tendria el
llamadosistema de Ganteen alusion a la ciudad belga del mismo nombrelgue
establecio en 1901, y que rapidamente se coneirtion modelo para la mayoria de
paises europeos (Alber, 1987).

El modelo de Gante no era muy diferente de lospgeeiamente se habian
ensayado en las ciudades suizas y alemanas. Bésittaoonsistia en la creacién de
Cajas o Fondos de Paro municipales, financiados ghoayuntamiento, que
subvencionaban a los sindicatos y asociacionesaswjue ofrecian un seguro de
paro a sus socios. Era, por tanto, un seguro \ariensubvencionado por los
poderes publicos, donde la subvencién publica evpopcional a las prestaciones
satisfechas por los sindicatos a sus socios en (acha subvencion oscilaba
habitualmente entre un 50 y un 75 por ciento detastaciones percibidas por los
desempleados). Tras el primer afio de funcionamid¢mtouidad de Gante contaba
ya con 13.000 asegurados frente al paro (OIT, 1989ue sin duda supuso un
exito considerable, que a su vez ayuda a explicagpé varios paises europeos no
tardaron en copiar ehodelo de Gantgoero esta vez, para aplicarlo a nivel estatal
en lugar de municipal. Los paises pioneros ena&s#ds fueron Dinamarca (1907),
Francia (1905) y Noruega (1906), seguidos pocop@emespués por Holanda vy
Finlandia (véase cuadro 1), dando lugar a la aparien Europa de los primeros
sistemas publicos de proteccidn contra el desengdedmbito estatal, financiados
por el Estado, y basados, como hemos visto, esulagenciones concedidas a los
sindicatos.

[cuadro 1]

El verdadero impulso en materia de legislacion reoi desempleo se
produjo, sin embargo, después de la | Guerra Miincli@ando la desmovilizacién
de los soldados en el frente y las dificultadesnéoocas del periodo de
entreguerras hicieron del desempleo un problen@errte. Pero este impulso vino,
ademas, acompafado de un cambio en el modelo deosédgminante; ya que,
desde entonces, la mayoria de paises europeosroptarcrear sistemas de seguros
obligatorios en lugar de voluntarios. El primerspan crear un seguro de este tipo
fue Gran Bretafa, gracias aNacional Insurance Adle 1911, y a partir de 1919 le
siguieron ltalia, Austria, Alemania, Polonia, Buigay Yugoslavia (cuadro 1). A
pesar de que hubo variaciones importantes entredil@sentes legislaciones
nacionales, todos los sistemas de seguro obligateompartieron ciertas
caracteristicas comunes. Inicialmente no ofrecigrmteccion al conjunto de la
poblacion activa, sino que estuvieron limitadosos trabajadores asalariados de
ciertos sectores industriales con ingresos anuafiesores a un determinado nivel,
y solo con el tiempo la cobertura se fue ampliaadcesto de sectores y niveles
salariales hasta incluir también a los trabajadasasariados agricolas (Alber, 1987;



Instituto Nacional de Prevision (INP), 1928b)La financiacion dependia de las
cotizaciones obligatorias de empresarios y traloags] mas las subvenciones del Estado; y
Estado; y a diferencia del seguro voluntario (doladgestion recaia sobre los sindicatos y
sindicatos y mutuas), el seguro obligatorio erdigeado por el Estado a través de una
Caja de Paro o algun otro organismo o agencisatststecializada.

En cuanto a las prestaciones, éstas tenian unei@utamitada y un nivel maximo
inferior al salario habitual. Para tener derechallas era necesario un periodo minimo de
cotizacion previa, asi como un periodo de caresoliaderecho a prestacion desde el
momento del despido, y los trabajadores en pardadetegistrarse obligatoriamente en
oficinas de colocacion (vinculadas a las entidadeguradoras) y aceptar el trabajo que alli
les ofreciesen. Estas condiciones, sin embargeraroexclusivas de los sistemas de seguro
obligatorio. En los sistemas de seguro voluntalas, prestaciones satisfechas por los
sindicatos debian cumplir unas caracteristicaslasies (fjadas en cada caso por los
poderes publicos) y en caso contrario perdian edctie a la subvencion oficial (Alber,
1987; Gonzalez y Oyuelos, 1914).

El propésito de estas medidas era evitar posiblassas por parte de los
trabajadores, o lo que los economistas llaman pnoéd deiesgo moral En el caso del
seguro de desempleo los mas habituales consistida pasividad en la basqueda de
empleo, o la reanudacion fraudulenta del trabajodsijar de percibir la prestacion. De
hecho, los objetivos del seguro de desempleo, gsefobligatorio o voluntario, fueron en
todo momento garantizar cierto nivel de protec&@béonomica frente al paro, pero sin que
esto supusiese un desincentivo a la busqueda de@mp

Sin embargo, estos objetivos no siempre se alcamzan la practica. Como
veremos a continuacion, en el caso espafiol, erseatpidesempleo se aplicd con cierto
retraso respecto a la mayoria de paises europadEnyas tuvo un impacto muy limitado en
cuanto numero de asegurados se refiere. En eséasaitobjetivo de este capitulo es tratar
de sefalar algunas de las claves que ayuden aaxgdte fendmeno. Con este fin se ofrece
en el siguiente apartado una sintesis de los arggeistéricos del seguro de desempleo y de
las primeras medidas de lucha contra el paro aa&aen Espafa, hasta llegar a la
aprobacion del seguro de desempleo durante laplitiea. En el tercer aparatado, se
describen las principales caracteristicas de dsdguro; y en el cuarto se analiza el
impacto que éste tuvo, prestando especial atereci@revolucion financiera del seguro v,
sobre todo, a la evolucion de las tasas de cobefgpara compararlas con la evolucion que
éstas siguieron en otros paises europeos. Finamentel quinto y ultimo apartado se
presentan las principales conclusiones.

2. Los origenes del seguro de desempleo en Espania.

Los origenes de la politica social en Espafia dégaiinales del siglo XIX, cuando
la llamada cuestion socialcobra un especial protagonismo y aparecen lasepasn
corrientes reformistas. La creacion de la ComisiérReformas Sociales (CRS) en 1883

% La exclusion de los trabajadores agricolas eréuaten los sistemas de seguro obligatorio dehidas
dificultades que existian para identificar el pagsicola, ya que éste normalmente estaba entrelazau
situaciones de subemepleo y paro encubierto (R@9)2&in embargo, en los seguros basados en ellenode
de Gante normalmente no existia ningun tipo detdicin, aunque también es cierto que los trabagsdor
agricolas no acostumbraban a crear mutuas pararmireV riesgo de desempleo (véase INP 1928b).



fue, en ese sentido, el primer paso hacia su ucgitalizacion. El principal
objetivo de la CRS era estudiar y proponer solesqrara mejorar el bienestar de la
clase obrera, y especialmente desde 1890 llevéba caa intensa actividad
preparando proyectos legislativos para el gobiemmateria de politica social (De
la Calle, 2004). Entre los diferentes proyectosjee ésta participd se encuentra la
Ley de Accidentes de Trabajo de 1900, que creé@lre de accidentes, y que tal
como ha sefialado Comin (1996), fue la encargadddeel camino a los seguros
sociales en Espanfa.

En relacién al desempleo, los origenes de la ppemidn publica es, sin
embargo, algo posterior. Autores contemporaneosocAdolfo Buylla (1910) los
situaron alrededor de 1905 y 1906, afios en querel provocado por la crisis
agraria captd como nunca la atencién publica,goblerno central destiné una gran
cantidad de recursos a la promocién de obras @sbpara combatir el desempleo
(Espuelas 2008a). Estas medidas fueron, sin embdegoaracter excepcional. De
hecho, las obras publicas no fueron bien vistadgmreformistas de la época, ay
gue en general, se consideraba que no contribugtuaionar el problema, sino
gue tan solo lo apaciguaban momentaneamente. Bbrpaldel Vizconde de Eza,
presidente de I8ociedad Espafiola para el Estudio del ProblemaPaeb, éstas no
eran mas queuh verdadero reparto de limosnas, que no a otraacqeedan
reducidas, en ultimo término, esas obras publicag (emedios de momento a los
cuales se acude para evitar una cuestion de orditiqn’ (Eza, 1910: p.10).

Por el contrario, las oficinas de colocacién y efjigso de desempleo se
situaron, desde un primer momento, en el centrtaslgrincipales propuestas en
materia de lucha contra el paro. Las oficinas dmcegion se consideraban
importantes en si mismas para reducir el desenfplEmonal, provocado por la
mala organizacién del mercado de trabajo. Peroitamde les asignaba un valor
instrumental. Una vez aprobado el seguro, se Vgis para evitar posibles abusos
por parte de los trabajadores. Segun Gonzalez yel@yu(1914: p.110) éstas
proporcionaban Un medio de comprobacion del paro verdaderamente
involuntarid’, ya que si un asegurado rechazaba el empleoeyjafrdcia la oficina
de colocacion automéaticamente revelaba que noastalsituacion de desempleo
de forma involuntaria. Por ultimo, se considerahs @odian ser Utiles para
recopilar estadisticas que aportasen la informaciécesaria para los célculos
actuariales del seguro (Gonzélez y Oyuelos, 1914; £910).

En cuanto al seguro, se consideraba que éste enajet mecanismo para
ofrecer proteccién frente a las situaciones de parmgarantizar unos ingresos
minimos. Las palabras de Adolfo Buylla (1910: p) $8n un ejemplo elocuente, en
ese sentido, cuando afirmaba que el seguro de @ésense encargaria de:
“garantizar al obrero que no seria victima de la esaria consecuencia de la
presente organizacion social de la industria, lemntendas crisis periddicas y las
mas terribles todavia sobrevenidas de pronto, smungios 0 por causas
extraordinarias e imposibles de prever. Sera estpus (...) el mejor y mas eficaz
antidoto contra la miseria involuntariaSe pensaba, por tanto, que el mercado de
seguros (con mas o menos intervencion estatalygedtucionar los problemas del
mercado de trabajo. Asimismo, se consideraba alrgegomo un mecanismo
econémico que ademas tenia la ventaja de implicdansapropios afectados
(mediante las cuotas que debian aportar) en lzisaldel problema. Por ultimo,
los reformistas sociales en Esparfia fueron masdpeds del seguro voluntario,



basado en el modelo de Gante, que del seguro timaConsideraban que la gestion y el
control seria mas eficaz, ya ques' miembros del sindicato o sociedad seran ingpest
celosisimos, en su propio interés, de las causasngotiven el paro de sus compafiéros
(Gonzélez y Oyuelos, 1914: p. 267). Y en cualqe&so, valoraban como un aspecto
positivo el hecho de que el seguro voluntario €algestionado por los propios sindicatos)
implicase menos costes para el Estado (Eza, 194i%&Bez y Oyuelos, 1914). Unicamente
en los periodos de mayor conflictividad politica m@straron partidarios del seguro
obligatorio. Una visidn, por otro lado, perfectan@geoherente con la ideologia liberal
predominante durante el periodo.

En cualquier caso, los avances en materia de aegsl contra el paro, fueron, sin
embargo, muy poco significativos. En el caso deokisinas de colocacion, las medidas
tomadas por el gobierno antes de 1931 consistieronn primer momento, en autorizar a
crear bolsas de trabajo a determinados organismia&cps, como las camaras agricolas y
de comercio (Real Decreto de 14 de noviembre d@,188ey de Bases de 29 de julio de
1911). Mas tarde, se obligd a las Camaras Agriatdalas ciudades y principales pueblos
de Andalucia y Extremadura a crear bolsas de wafiz¢al Decreto de 12 de junio de
1919), y la Real Orden de 29 de septiembre de t89bajo la direccidn e inspeccién del
Ministerio de Trabajo un Servicio General de Cotd@a y otro de Estadistica de la oferta y
la demanda de trabajo. Sin embargo, la actividagsies organismos fue practicamente
nula (Soto, 1989).

Durante los afios veinte se llevo a cabo una pml#igo mas activa y se destinaron
recursos publicos a subvencionar las oficinas decaoion que ofreciesen sus servicios
gratuitamente y que cumpliesen ciertos requisfiis.embargo, las subvenciones que se
entregaron con este fin no llegaron a superar nlasca0.000 pesetas anuales, por lo que la
eficacia de estas medidas fue muy limitada (PoskEdi4). Hubo que esperar a los afios de
la 1l Republica para que se aprobase la creacionndsistema publico de colocacion a
escala nacional, gracias allay relativa a la Colocacion Obrerde 27 de noviembre de
1931. El papel de estas oficinas fue, sin embangay limitado, ya que muy pocos
empresarios y trabajadores utilizaron sus serviGoso 1989, Espuelas 2008b). El servicio
de estadistica, en cambio, parece que fue masvefede hecho, gracias a él se obtuvieron
en 1933 las primeras estadisticas fiables sobrevdéducion del desempleo en Espafia
(Balcells, 1971).

Las primeras medidas relacionadas con el segudesiEmpleo se remontan a poco
después de la Semana Tragica, coyuntura politiedvtartinez Quinteiro (1990) considera
clave en ese sentido. Concretamente, en marzode @Bentonces Ministro de Fomento,
Fermin Calbetén, aprobd un decreto que encargabasgfuto Nacional de Previsifn
(INP) la preparacion de un anteproyecto de ley paganizar un seguro (voluntario) de
desempleo. Por otro lado, en 1917, coincidiendongevo con un periodo de intensa
conflictividad social, el Vizconde de Eza, Ministd® Fomento de turno, convocé una
Conferencia sobre Seguros Sociales, que contdé epresentacion de empresarios y
trabajadores, donde se acordo crear un segurcatiriig de desempleo, precedido, eso si,
de un periodo previo de transicion de seguro valim{INP, 1917). Sin embargo, ninguna
de estas medidas fue aprobada.

Afos después, en marzo de 1919 el gobierno libhlConde de Romanones
aprobo un seguro de desempleo basado en el magl&ante, que no llegé a aplicarse por

* Organismo oficial creado en 1908 para gestionaseguro de vejez o de pensiones, que terminaria
gestionando el conjunto de los seguros sociales.



falta de dotacién presupuestaria (INP, 1928a; RgsHeR4), y que finalmente fue
derogado por una Real Orden del 8 de agosto de. B32fhismo afio de 1919, el
gobierno aprob6 una Real Orden el 22 de septierebmrgando de nuevo al INP
un estudio de anteproyecto de ley para crear urcelg desempleo. Sin embargo,
las discrepancias entre los representantes dealogjddores y los representantes de
la patronal en el seno del INP retrasaron muchaldhaoracion del proyecto. Dada
esta situacién, y presionado por la situacién d#lictividad social, el gobierno
aprobo en la Ley de Presupuestos de 1922 una gadic crear un Fondo de Paro
con el que subvencionar a los sindicatos y mutu@sajreciesen a sus socios el
seguro de paro, hasta que el INP tuviese listooglgato definitivo (Cuesta, 1988).

Las bases para gestionar estos recursos se seatasbiReal Decreto de 27
de abril de 1923, y se trataba, de una medidaasinmol inspirada al menos, en el
modelo de Gante. Finalmente, ante el persistetrescedel INP y presionado por la
coyuntura politica, el entonces Ministro de Trabdwaquin Chapaprieta, present6
en 1923 un proyecto de seguro obligatorio, queudmpsin embargo, ser aprobado
antes del golpe de Estado del General Primo der&idea Dictadura supuso,
ademas, la paralizaciéon de los trabajos de pregardel seguro de desempleo en el
seno del INP (Cuesta, 1988). Asi como la congetad&l decreto de abril de 1923.
Tal como ha sefialado Comin (1996), tan solo arp#etil928, cuando ésta empezo6
a dar muestras de debilidad se retomaron de nosvinabajos de preparacion en el
INP, gracias a la Real Orden de 25 de abril, quargd a dicho instituto un nuevo
proyecto de seguro de desempleo. Asimismo, la Qedgn de 31 de diciembre de
1927 reestablecio el fondo de subvenciones crelaaim@aro del decreto de abril de
1923.

El alcance de estas medidas fue, sin embargo, mitgdio. Por un lado, el
seguro de desempleo no fue aprobado mientras pecndala Dictadura. Por otro,
las subvenciones concedidas al amparo del deceetbdl de 1923 fueron muy
reducidas. En 1923 éstas supusieron un total d#63Jesetas; mientras que en
1929 y 1930 supusieron 70.000 y 62.127 pesetagactgpmente (Posada, 1924;
INP, 1934). En consecuencia, en el momento de granise la 1l Republica, las
obras publicas de caracter tradicional, normalmefitanciadas por los
ayuntamientos (muchas veces con el objetivo dargpibblemas de orden publico),
junto a otras formas de proteccion tradicional, maésillantes quizas, como los
comedores publicosapcinas econdmicay el reparto de pan, o incluso la ayuda en
metalico en la plaza del pueblo, continuaban sidaslestrategias de lucha contra el
paro mas utilizadas (Rodriguez Labandeira, 199IteBa, 1971).

Como sucedio en otros ambitos de la politica soelaeguro de desempleo
tuvo que enfrentar obstaculos muy importantes. lpmsicion patronal fue
posiblemente el mas importante de ellos. Desder&tipio, ésta mostro su rechazo
en el seno del INP, especialmente en el caso dersebligatorio. Tan solo en
periodos de intensa conflictividad social, como pmmplo en la Conferencia de
1917, se mostrd dispuesta a aceptar el seguroatdnlig, aunque no sin mostrar
ciertas reticencias (Cuesta, 1988; Martinez Quintei990). Esta resistencia, sin
embargo, no parece haber sido tan fuerte en oflisepeuropeos. Al menos en los
casos de Alemania y Gran Bretafia, una parte immpertde los empresarios,
especialmente en los sectores intensivos en cdgitalinaron apoyaron la creacion
del seguro de desempleo a pesar de la oposicidétradasnicialmente (Hellwig,
2005; Mares, 2003). Es dificil ofrecer una expliéacsatisfactoria en ese sentido,



pero es posible que el predomino de la pequeiaesapmn Espafa explique, al menos
parcialmente, la mayor resistencia de la patrosyghi@ola.

El movimiento obrero, por su parte, también mositgunas reticencias. Las
dificultades y la lentitud con que se desarrollpdditica social en Espafia, debido, en buena
medida, a la debilidad de los gobiernos reformigtasla presioén ejercida por la patronal,
dificulto la integracion del movimiento obrero ensestema politico de la Restauracion, y
contribuyd, por tanto, a consolidar las posiciongs inspiracion revolucionaria
(Bengoechea, 1994; Castillo, 1991-92; Barrio, 19%0 lineas generales, el movimiento
anarquista, partidario de la accidén directa y lgoeecion sin intermediarios con los
empresarios, mostro una amplia desconfianza haciatérvencion del Estado. Mientras
gue las organizaciones de inspiracion socialistagstraron favorables, e incluso exigieron
la introduccion de reformas sociales. En el casucm@io del seguro de desempleo, el
movimiento anarquista no contd con representagidosoérganos paritarios del INP, y por
tanto, no particip6 en los diferentes proyectopparacion del seguro de desempleo. El
movimiento socialista, en cambio, si que particif@. ocasiones, sus representantes se
mostraron criticos por considerar las medidas icgntes, pero en general, apoyaron las
reformas relacionadas con el seguro de desemplesst{&; 1988).

En cualquier caso, la presion ejercida por el mamo obrero parece haber sido
positiva. Los periodos de mayor actividad legiskatparecen coincidir con los afios en que
el movimiento obrero fue mas activo y la confliadad social mas intensa. De alguna
manera, esto parece coincidir con lo sucedido s qiaises europeos. De hecho, segun
Hicks (1999), los paises que en 1920 habian sigaces de introducir tres de los cuatro
seguros sociales mas importantes (accidentesagutml, enfermedad, y desempleo), eran
los que contaban con un elevado nivel de moviliadie la clase obrera (es decir, elevado
nivel de representacion politica o elevadas tasasfifiacion sindical). En Espafa, sin
embargo, el movimiento obrero fue relativamenteildablo largo de todo el periodo
analizado. Quizas, junto a la Dictadura de Primdroera, esto ayude a explicar por qué
Espafia no se incorporo a la oleada que permit@bapel seguro de desempleo en muchos
paises europeos durante los afos veinte (véasecliad

3. Descripcion del seguro de desempleo creado erlli&epublica.

Durante los afios de la Il Republica se dio finaliméa coyuntura politica que hizo
posible la creacion del seguro de desempleo. Arafifea de lo que habia sucedido en
periodos anteriores, el Gobierno Provisional dRéaublica, presidido por Niceto Alcala-
Zamora, no continué posponiendo durante mas tidenpprobacion del seguro, ni encargo
un nuevo proyecto al INP. Simplemente se aprobgeguro a partir del proyecto que el
INP ya habia preparado en 1928. Es muy posibldagpeesencia socialista en el gobierno
fuese determinante en ese sentido (Samaniego 1B@&B8hecho, antes incluso de las
elecciones de junio de 1931, el gobierno aproba gemtidad de medidas en materia de
politica social, la mayoria de ellas de la mano @glonces Ministro de Trabajo, el
socialista Francisco Largo Caballero (véase Miristele Trabajo y Prevision Social,
1932).

En cualquier caso, el 25 de mayo de 1931 se apuobBecreto para cream
servicio para el fomento y régimen de la previsidntra el paro involuntario de trabajo
gue dio lugar a la creacién del primero seguro esechpleo en Espafia. El seguro que se



aprobo estaba basado en el modelo de Gante. Da fprense creé un Caja o fondo
de subvenciones, a la que se llaifBaja Nacional contra el Paro Forzoso

(dependiente organicamente del INP), que se entargde gestionar las

subvenciones del Estado a los sindicatos y asociesimutuas que ofreciesen el
seguro de paro a sus socios.

Para poder tener derecho a la subvencion, loscsitodi y mutuas debian ser
previamente reconocidas como entidades primariadap@aja Nacional, para lo
gue era necesario que cumpliesen una serie desiteguiNo podian tener animo de
lucro, debian llevar en cuentas separadas los $odéstinados a la prevision contra
el paro, y estaban obligadas a aceptar la inteidene inspeccion de la Caja
Nacional para que ésta pudiese comprobar el cungpliondel reglamento y hacer
un seguimiento de la utilizacion de los fondos malsl. Por otro lado, la Caja
Nacional en ningun caso podria subvencionar dmsetdée a los trabajadores
parados sino que deberia hacerlo a través de tak@es primarias reconocidas.
Asimismo, el reglamento de la Caja Nacional establgue las subvenciones serian
entregadas mensualmente a las entidades primagdasacidas en funcion de las
indemnizaciones o subsidios de paro que éstasapnewite justificasen haber
pagado durante el mes anterior. La subvencionabfe® fijo inicialmente en un
50% de la indemnizacion abonada por las entidadesmpas a sus socios en paro.
No obstante, este porcentaje podia ser variadoepddinisterio de Trabajo, a
propuesta de la Caja Nacional, pero siempre delgnon limite minimo del 30% y
un maximo del 100%. Se consideraba que de estaranabegobierno podia
incentivar o desincentivar la incorporacién de rmsegntidades al sistema, fijando
una subvencion elevada cuando el nimero de éstas feducido, o bien fijando
una subvencion menor cuando el nimero fuese miayBr (928c: p. 33).

Por otro lado, ademas de gestionar las subvencideke&stado, la Caja
Nacional también asumia el pago de las cuotassdselguros sociales obligatorios
vigentes en aquel momento (Retiro Obrero ObligatgriSeguro Obligatorio de
Maternidad) correspondientes a los trabajadoresngi@ieados. La Caja Nacional se
encargaria, asimismo, de gestionar Febndo de Solidaridadcreado para
subvencionar a las mutuas o sindicatos de aqus#omres donde el riesgo de
desempleo fuese especialmente elevado, y dondésiptemente, la afiliacion seria
mas baja porque las primas serian mas elevadafindmciacion de este fondo
dependia de las aportaciones obligatorias de ladades primarias reconocidas
(que debian aportar un 5 por ciento de los fondges durante el mes anterior
hubiesen ingresado en sus cajas con destino &Visign contra el paro) y de las
bonificaciones de la Caja Nacional por el mismoang que previamente hubiesen
ingresado dichas entidades (INP, 1931).

Por ultimo, la Caja Nacional debia encargarse tdmlie las tareas de
propaganda y difusion del proyecto, asi como deaaae al gobierno y a otras
instituciones que tuviesen como objetivo luchar tmorel desempleo. Debia
colaborar, asimismo, en la elaboracion de estadssty estudiar la organizacion
definitiva del seguro, ya que el sistema de lilsbstiabsidiada se planteaba como una
etapa de transicion previa al seguro obligatoriéa@é Decreto de 25 de mayo de
1931).

Los recursos necesarios para el funcionamiento adeCdja Nacional
procederian de los créditos consignados en losupuestos del Estado, de los



donativos y subvenciones de entidades publicasvadas, y de los productos y rentas de
los fondos que la Caja Nacional estaba encargadameistrar. También formaban parte
de sus fondos las aportaciones que, como vimosi@mente, las entidades primarias
debian hacer &ondo de Solidaridad

El seguro no era, por otro lado, de cobertura usaleLos beneficiarios del seguro
serian los trabajadores asalariados (excepto foacas y servicio doméstico) de entre 16
y 65 afios, cuya remuneracion no superase las @€8€tas anuales. No se excluyo, sin
embargo, a ningun sector industrial en particutara los trabajadores agricolas. La
prestacion no podia ser superior al 60 por ciestcsdlario habitual y tenia una duraciéon
maxima de 60 dias. Para tener derecho a ella &gatainio llevar asegurado en una mutua
o sindicato mas de seis meses y permanecer al ndemaste 6 dias sin empleo antes de
percibir la prestacion. Los trabajadores tambidabes obligados a apuntarse a la bolsa de
trabajo correspondiente y podian perder el derech® prestacion si no aceptabda “
colocacion adecuada que autorizadamente ofrezcaofisina de colocaciéit. La
legislacién republicana fue, no obstante, bastpetenisiva en ese sentido, ya que no
obligaba a aceptar los trabajos que implicasen iamé residencia o profesion, o que
hubiesen quedado vacante por huelga o cierre adtr®ermitia, incluso, rechazar un
trabajo si el salario era inferior al consideradonmal o habitual en el secfobe hecho, la
definicion de paro forzoso adoptada por la legiélacepublicana (y por tanto, aquella que
daba derecho a la prestacion) fue bastante anfpbacretamente, se defini6 como el
producido por causas ajenas a la voluntad del jardbaque no encuentre una ocupacion
adecuada a su trabajo habitual. No obstante, combadbitual en otros paises europeos, el
desempleo producido por conflicto laboral, ya fuéselga o cierre patronal, quedd
excluido de la cobertura del seguro (INP, 1933).

4. El impacto del seguro de desempleo en la || Rebplica.
4.1. El funcionamiento del seguro

Segun el reglamento de la Caja Nacional, el sedardesempleo debia entrar en
funcionamiento el 1 de enero de 1932, pero no4o hiasta el 1 de abril de 1932, cuando
entraron en vigor los presupuestos de 1932 y sealta Caja Nacional de la financiacién
necesaria. Desde ese momento, se produjo un cemtoniconstante del numero de
asegurados, pasando de 49.983 asegurados en 18ER287 en mayo de 1936 (véase
cuadro 2). Sin embargo, esta cifra seguia siendobmaja, representando en 1936 tan solo
un 1,19 por ciento de la poblacién activa total

[cuadro 2]

®> Reglamento de la Caja Nacional contra el ParodsmrzDecreto de 30 de septiembre de 1931.

® Segun el Reglamento de la Caja Nacional (Decret®@l de septiembre de 1931), el salario normal o
habitual, era el que “en virtud de acuerdo del @é@Maritario, contrato colectivo o costumbre diedalidad,

rija en el lugar de residencia del beneficiaricaparjornada legal de los de su profesion y catagjor

" Porcentaje estimado a partir de los datos de pidlactiva de Nicolau (2005).
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El importe global de las prestaciones concedidasosa trabajadores
desempleados también experimentd un crecimientostaote, pasando de
1.644.129,99 pesetas en 1932 a 4.706.625,14 en(¥685e cuadro 3). Lo mismo
se puede decir del nimero de entidades primaranoeidas, que se vio ampliado
de 72 a 171; asi como del nUmero de provinciasatgnna entidad acogida al
sistema, que fue aumentando ininterrumpidamentéed&832. En ese sentido, las
provincias que alcanzaron las cifras de aseguratms elevados fueron Madrid,
Barcelona, Vizcaya, Guipuzcoa y Santander, todas ebn un marcado caracter
industrial y urbano (véase cuadro 4).

[cuadros 3y 4]

En cuanto a las subvenciones concedidas por laNEagenal, en el cuadro
5 se puede ver que éstas experimentaron un cretongnstante entre 1931 y
1935, pasando de 604.045 a 1.975.621 pesetascrEésimiento se explica en parte
por el crecimiento en el nimero de aseguradoseings referimos anteriormente.
Sin embargo, las mejoras introducidas por la Ley/ die julio de 1934 también
fueron importantes. Estas aumentaron las subveesida la Caja Nacional de un
50 a un 75 por ciento de las prestaciones sat@a$epbr las entidades primarias y
amplié la duracién méaxima de éstas de 60 a 96.diasla practica, ambas medidas,
supusieron un aumento sustancial de las subversci@wgdhidas por las mutuas y
sindicatos. Con ellas se pretendia incentivar ¢arporacion de nuevas entidades
primarias al sistema. Sin embargo, el crecimiedad subvenciones de la Caja
Nacional no siempre fue acompafiado de un crecimipatalelo en la dotacion
presupuestaria, o que en 1935 provocé un saldativegde 542.287'82 pesetas,
gue la Caja Nacional pudo compensar sélo graciasaldio positivo de los dos
primeros afios (véase cuadro 5).

[cuadro 5]

El cuadro 5 también muestra como el importe satisfeen concepto de
cuotas de los seguros sociales obligatorios dezvgjematernidad también
experimentd un crecimiento constante, duplicandese los cuatro afios de
funcionamiento de la Caja Nacional. Por ultimoF-ehdo de Solidaridad que, como
vimos anteriormente, fue creado para favorecernt@rporacion de entidades
primarias con elevados niveles de riesgo, tuvottagctoria mas irregular. Por un
lado, la ley de julio de 1934, mencionada anterent®, redujo de un 5 a un 1 por
ciento el importe que las entidades primarias aedienar al Fondo de Solidaridad,
lo que supuso una reduccion de los costes de angrpdrmanencia en el sistema, y
por tanto, un incentivo para la incorporacién devas entidades. Sin embargo, eso
también suponia una reduccion de los ingresos detid- de Solidaridad. Para

8 En la Ley de 7 de julio de 1934 simplemente seqieeun aumento del méaximo anual de duracién de la
prestacion. Fue el Consejo de la Caja Nacionalielfijp el nuevo maximo en 90 bonificaciones ansiale
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compensar dicha pérdida, y dado que dicho Fondgomaba aln de la entidad suficiente
(en dos afios escasos de funcionamiento los formoawados eran muy limitados), esa
misma ley aprobd la concesion de un crédito deltbmie pesetas, que la Caja Nacional
debia destinar a fines similares a los del Fond8aliglaridad, es decir, a concedgudas
especiales las entidades primarias que tuviesen un elenadw®ro de asegurados en paro,
con el objetivo de facilitar su incorporacion atema. Sin embargo, dicha subvencidén no
llegd a hacerse efectiva, y las 124.030 pesetaslagi@aja Nacional gasté con ese fin
provocaron ese afio un déficit por el mismo impaxa cargo a la partida dmuxilios
especialegvéase cuadro 5). No obstante, en 1935 se conaedidlotacion presupuestaria
de 216.666 pesetas destinada a dicha partida qudtipecompensar el déficit del afio
anterior.

Por otro lado, en 1935 se introdujeron nuevas nasdgdra facilitar la ampliacion
del nimero de asegurados. Por un lado, se mod#iqgeticion del Consejo de la Caja
Nacional, el articulo 20 del reglamento para queséusuficiente'pertenecer a una
profesién cualquiera que ella sea, con una antélacio inferior a seis mesésara cobrar
la prestacion, en lugar de tener que haber esfd@dal@a durante un minimo de seis meses a
una entidad primaria. Por otro lado, la ley de 25juhio de 1935 traté de extender el
sistema ddibertad subsidiadamas alla de las entidades primarias de base tagtgate
mutualista o sindical, haciendo posible que sesered&ondos o Cajas de paro forzoso (...)
por los jurados Mixtos, Conferencias Nacionales iddustria u otros organismos
paritarios’*°. Posiblemente, el objetivo de esta medida era easar el escaso desarrollo
que tenfan en Espafia las asociaciones que cubri@sgo de desempléb Sin embargo,
esta medida no tuvo demasiado éxito. Tan solo &ldgrMixtos respondieron a las cartas
enviadas por la Caja Nacional y se adhirieronsaésia (INP, 1936).

Por dltimo, también en 1935, el gobierno recorié anitad, de 127.000 a 63.500
pesetas anuales, el presupuesto destinado pagadtss de mantenimiento y propaganda
de la Caja Nacional, lo que unido al déficit deln&o de Subvenciones provocoé
inmediatamente la protesta de ésta, que en ladusitmes de la memoria del afio 1935
afirmaba que $i se quiere que la Caja Nacional siga cumplienaanision para que fue
creada, es absolutamente indispensable que se @naplilo procedente, su consignacion
presupuestaria, puesto que con la vigente no haippiolad material de atender, no ya sus
probables necesidades en un futuro muy proximay sampoco las que el presente
reclamd (INP, 1936: p. 51).

4.2. Los resultados de la Caja Nacional: ¢, un praidede presupuesto?

Como se indicaba en el apartado anterior, el numierasegurados experimentd un
crecimiento constante desde la creacion del segurd931. Sin embargo, en 1936 el
namero de asegurados continuaba siendo reduci@®2d0Dsegun la dltima cifra conocida
(cuadro 2), que representaban tan sélo un 1,1%cipoto de la poblacion activa total.
Inicialmente, se podria pensar que la falta decitimigpresupuestaria fue la causa de estos

° Decreto de 18 de septiembre de 1935.

191 ey de 25 de junio de 1935.

" En ese sentido parecen apuntar las palabras dae$thdi de Trabajo en los debates sobre la Ley auand

afirmé: “el poder publico sencillamente estimula a la ciualsid para que se multipliquen estas entidades de
tipo paritario y veamos la manera de que el mayamaro posible de obreros que estén en paro normal n

vayan a recargar el paro extraordinafigDiario de Sesiones, 11 de junio de 1935).
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malos resultados. Como ha sefialado Comin (199%74).1as realizaciones de la
Caja fueron meramente simbdlicas. Su presupuestoansuperod los dos millones
de pesetas, por lo que los subsidios y bonificagoooncedidos a las entidades
aseguradoras fueron cantidades insignificahtes

De hecho, en el cuadro 3 puede observarse que3dnyl@specialmente, en
1935, el Fondo de Subvenciones tuvo un saldo negadidemas, los pocos datos
de que disponemos para 1936 parecen indicar quinel de crecimiento del
numero de entidades primarias reconocidas seguaaragnto. En mayo de 1936 el
importe de las subvenciones satisfechas a lo ldeglms cinco primeros meses de
1936 ascendia ya a 1.025.000 pesetas (INP, 1996}, fo que pone de manifiesto
gue sin un incremento de la dotacion presupuestari€aja Nacional no habria
podido seguir financiando el sistema. En estedenta Ley de 25 de junio de 1935
habia previsto un aumento de 1.350.000 pesetaa eantidad que cada afio se
asignaba a la Caja Nacional en los presupuestaaes del Estado, pero incluso
esa cantidad habria sido insuficiente para finaredigistema ya que, si en 1936 el
importe de las subvenciones hubiese experimentadorecimiento similar al de
1935, habria sido necesario un presupuesto de der82000.000 de pesetas para
mantener equilibrado el Fondo de Subvenciones.utyaier caso, es evidente que
era necesario un aumento considerable de la datpodSupuestaria para que, en un
futuro, el seguro pudiese continuar desarrollandose

Sin embargo, a pesar de que el saldo del FondaloleSciones de los afios
1934 y 1935 fue negativo, la Caja Nacional en nmingiomento llegé a dejar de
cumplir sus obligaciones con las entidades prirsaya que el importante saldo
positivo acumulado en los afios 1932 y 1933 le g&rmiubrir el déficit de los afios
posteriores. El grafico 1 presenta la evoluciérbglalel Fondo de Subvenciones y
permite apreciar como el importe de las subvensiosetisfechas por la Caja
Nacional entre los afios 1932 y 1935 en ningun meorago a igualar (o superar)
la dotacion presupuestaria de la Caja Nacional.ofas palabras, nada parece
indicar que la Caja se hubiese visto obligada ardig conceder subvenciones a las
entidades primarias por falta de presupuesto. &to¢isin embargo, que desde 1934
las subvenciones satisfechas a las mutuas y siadicaecieron mas rapidamente
gue su dotacion presupuestaria. Esto implica quenefaturo habria sido necesario
un aumento de la dotacidon presupuestaria, peringamcaso significa que hubiese
supuesto un problema hasta ese momento.

[grafico 1]

Por otro lado, tampoco parece que la Caja Nacgmaubiese visto obligada
a recortar las subvenciones, debido a la faltaoti@ctbn presupuestaria. De hecho,
desde 1934, las subvenciones que la Caja Naciaratedia a las mutuas y
sindicatos, lejos de disminuir, aumentaron de una50n 75%. El objetivo del
gobierno con esta medida era incentivar la adhedtdnuevas entidades primarias
al sistema. No parece, por tanto, que el desard®losistema se hubiese visto
limitado porque las subvenciones hubiesen sidosaxa@ente reducidas. De hecho,
generalmente, las subvenciones concedidas enskesnsis inspirados en el modelo
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de Gante eran de un 50 por ciento (Alber, 198@nhyualquier caso, éste sistema pretendia
bonificar el esfuerzo ahorrador que previamente ids@m realizado los propios
trabajadores, para no convertir el seguro en undidaesistencial. En otras palabras, si
bien es cierto que las subvenciones podrian hadberatgo superiores (incluso de un 100
por ciento, limite méximo que preveia el reglamgdificiimente podian haber sigdoucho
mayores sin vulnerar el espiritu del modelo de &ant

La misma ley de 1934 que aumento las subvencioaes1b0 a un 75%, también
amplio la duracion de las prestaciones (de 60 ali@® maximos anuales) y redujo la
aportacion obligatoria al Fondo de Solidaridad pgwa un mayor niumero de entidades
pudiese acogerse al sistema. Asimismo, en 193mtsedujo una modificacion en el
articulo 20 del reglamento que flexibilizaba logjuisitos minimos de afiliaciéon a las
entidades primarias para que un mayor numero tajadores pudiese beneficiarse del
seguro, sin necesidad de esperar a llevar seissraéBado a alguna entidad aseguradora.
Todo ello pone de manifiesto que la Caja Nacioaalptoco tratd de obstaculizar el acceso
al derecho a la bonificacion sino que, por el @mdr proporciond cada vez mas
facilidades.

También es cierto por otro lado, que durante elrs#gg bienio republicano, el
gobierno no hizo efectivo el millén de pesetas gagun la Ley de 1934 debid haber
asignado a la Caja Nacional, y que en 1935 rethgomprensiblemente, el presupuesto de
“‘mantenimiento y propaganda’ a la mitad. Sin embargstos hechos no parecen
responsables de los modestos resultados alcanpadad seguro de paro. Como hemos
visto, la Caja Nacional pudo incluso aumentar tdgs/enciones concedidas a los sindicatos
con el presupuesto efectivamente disponible. Sibaego, lo que si ponen de manifiesto
estos hechos es la poca sensibilidad social guea, @dactica, mostré el gobierno durante el
segundo bienio republicano. Actitud que contrasta el claro impulso recibido por la
politica social durante el primer bienio republicauando Largo Caballero estuvo al frente
del Ministerio de Trabajo (Samaniego, 1993). Poo ¢ado, no cabe duda que de haber
continuado esa tendencia el sistema habria sidabileven el futuro.

En resumen, no parece que, con el presupuestavafeente disponible, |€aja
Nacional contra el Paro Forzosse hubiese visto obligada en algin momento a dejar
satisfacer las subvenciones correspondientes aeidislades primarias, a conceder
subvenciones cada vez mas reducidas o a incremiastatificultades para obtener el
derecho a ellas. Sino todo lo contrario: aument@uantia de las subvenciones y su
duracién y redujo los requisitos para tener derecletias. No parece, por tanto, que éstas
fuesen las causas de que las realizaciones de jm Nacional fuesen meramente
simbdlicas, lo que no significa que el Gobiernonmastrase, en algunos momentos, cierto
desinterés por la situacion financiera de la Caeidhal.

4.3. Los resultados de la Caja Nacional: ¢ un profdede sistema?

Si las restricciones presupuestarias no pareceer Is&do el problema fundamental
del seguro de desempleo, ¢cuales fueron entoreesmlsas de su escasa implantacion?
Para responder a esta pregunta es interesante r@wntgavolucién del seguro voluntario
en Espafa con lo ocurrido en otros paises eurof®osl cuadro 6 puede observarse que,
en lineas generales, todos los paises con segligatokio tenian tasas de cobertura
elevadas, especialmente aquellos que, como Graaffare Alemania, o habian aplicado
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con mayor éxito. En cambio, entre los paises queahaoptado por el seguro
voluntario se aprecian diferencias importantes.ntiées que algunos de ellos, como
Francia y Finlandia, y en menor medida Noruegdateporcentajes de asegurados
realmente bajos, otros, como Dinamarca, Bélgicaliaa$ presentaban resultados
similares a los de aquellos paises que, como hlaltalia o Austria, habian optado
por introducir un sistema de seguro obligatoricycue sin tanto éxito como Gran
Bretafia o Alemania.

[cuadro 6]

Como vimos anteriormente el modelo de Gante, oedpire voluntario,
consistia en subvencionar a los sindicatos y mujuasofrecian seguro de paro a
sus socios. En consecuencia, el éxito del segutmtavio, basado en el modelo de
Gante, vario considerablemente de unos paise®s, em funcion de la aceptacion
que éste despert6 entre los sindicatos. Alber (188 Befialado, en ese sentido, que
los paises como Francia o Noruega donde el movimisindical se opuso a la
introduccién del seguro por miedo a que la inteci@anestatal pusiese en peligro la
autonomia sindicd, el seguro voluntario subvencionado fue un frace3io
embargo, aquellos otros paises como Dinamarca dimsdsindicatos tenian una
amplia implantacion y recibieron favorablementesefjuro se obtuvieron mejores
resultados. Algunos observadores contemporaneosbiéam percibieron la
importancia de estos factores. Por ejemplo, Luidai@ de Pozas (1928: p. 39)
aseguré que en Dinamarda fuerza de las organizaciones sindicales hacelgue
inscripcion sea de hecho obligatoria para el obfenp afios antes de la aplicacion
del seguro en Espafia, Simarro Puig (1920: p. 444)dyertia que,ld subvencion
es impotente para fomentar el seguro en grado denable si aquel no esta ya
adoptado y comprendido por los sindicatos obrerdsi lo demuestra la
experiencia. Donde la organizacion sindical no hdosrobusta y con criterios
sociales positivos, el régimen de subvenciones a@dmnseguido desarrollar el
seguro contra el paro: tal como ha sucedido en Erah

El cuadro 7 muestra, en ese sentido, los porcentigda poblacion activa
sindicada y las tasas de cobertura del seguro tavlarpara varios paises europeos.
Se puede ver como, efectivamente, un elevado dizedfiliacion sindical era un
requisito necesario para garantizar una ampliartataedel seguro. Paises como
Dinamarca o Bélgica con elevadas tasas de cober@mian también elevados
niveles de afiliacion sindical. Sin embargo, eldngamuestra también que ésta no
era una condicion suficiente, ya que paises commdga con elevadas tasas de
afiliaciéon, mostraban, sin embargo, bajas tasabertura.

[cuadro 7]

12 Ashford (1989) y Ambrosius y Hubbard (1992) tambiéan sefialado que el movimiento obrero francés se
nego a colaborar en la introduccion del seguracpasiderarlo una forma de control del Estado.
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En el caso espafol se observa, igual que en Frandiaruega, una gran distancia
entre los porcentajes de afiliacion sindical y @ero de asegurados. Es dificil precisar
con exactitud las causas de este fenbmeno, pemosible que el escaso desarrollo
alcanzado por las mutuas y sindicatos que cubtiaasgo de desempleo (es decir, de las
entidades a subvencionar) antes la creacion delirsegoluntario sea un factor
determinante en ese sentido. De hecho, segun tiedisgtcas de asociaciones elaboradas
por el Instituto de Reformas Sociales (IRS), end18dbia 588 asociaciones contabilizadas
en toda Espafa que se ocupaban, de una u otra, fdeh@oblema del paro, de las que tan
solo 42, con un total de 14.393 afiliados, propmrabarsocorro en metalica los parados,
lo que no significa que asegurasen a sus socius sghnplemente que les daban algun tipo
de subsidio o indemnizacith Si por el contrario tomamos como indicador lomslale los
informes de los concursisque laSociedad Espafiola para el Estudio del Problema del
Paro organizé con el objetivo de incentivar la previsioontra el paro forzoso, los
resultados son incluso peores. Tanto en la conopaatie 1915 como en la de 1918 se
inscribieron tan solo 17 asociaciones (aunque mwvofu las mismas), lo que pone de
manifiesto el escaso desarrollo de las mutuas glicsitos que cubrian el riesgo de
desempleo en Espafia. Por ultimo, las mutuas ycsittd que se beneficiaron de las
subvenciones que se concedieron al amparo delPEakto de 27 abril de 1923 y de la
Real Orden de 31 de diciembre de 1927 no supegmranngun caso la treintena (Posada,
1924; INP, 1934). En definitiva, todo parece indicgue los sindicatos y mutuas con
seguro de paro, que eran precisamente las institegique debian recibir las subvenciones
de la Caja Nacional, eran practicamente inexissegmeEspafia en el momento de aprobarse
el seguro voluntario.

Por otro lado, tampoco parece que el movimientodicah se mostrase
decididamente partidario de colaborar en la aplicadel sistema. Tal como manifesté
insistentemente la Caja Nacional en sus memoriasles, el éxito del seguro dependia de
la voluntad que los sindicatos mostrasen por iremarpentre sus servicios el seguro de
desempleo. Sin embargo, una parte importante deihnmento obrero prefirio no colaborar
con el sistema. Como vimos anteriormente, ampledoses del movimiento obrero,
especialmente aquellos de inspiracion anarquistsstraron una desconfianza creciente
ante la intervencién del Estado, en parte por rostideoldgicos, pero también debido a las
dificultades que el desarrollo de la politica sbhibia encontrado en Espafia, la limitada
funcionalidad de los 6rganos de representaciérosldrbbajadores, y la debilidad de los
gobiernos reformistas ante las presiones de lamat(Soto 1998, Bengoechea, 1994;
Castillo, 1991-92; Barrio, 1997).

Samaniego (1988) ha sefalado, en ese sentido, agueayoria de entidades
primarias reconocidas por la Caja Nacional eramruggciones socialistas, de la UGT o
cercanas a sus planteamientos politicos, pero mingie ellas pertenecia a la CNT. De
hecho, la CNT se nego incluso a utilizar el sist@mialico de colocacion creado en 1931-
32", Esto no significa, sin embargo, que entre lasmimgciones socialistas no hubiese

13 Seglin la estadistica del IRS una asociacion geabeudel paro si adoptaba alguna de estas cuattidase

o varias a la vez: si llevaban un registro de p@sadi permitian la exencion de la cotizacién digraai
periodo de desempleo, si tenian servicio de coldnamrganizado y si ofreciasocorrosen metélico. Véase
Gonzalez y Oyuelos (1914: p. 320).

4 Estos concursos consistian en la entrega de pseaims mutuas participantes (obreras, patronales o
mixtas) que cubriesen el riesgo de desempleo, rcidn de aspectos como: el nimero de parados que
recibian la prestacién, el importe de las prestmsosatisfechas, la antigiedad de los socios, Uags
satisfechas por éstos y otros criterios similav&sase Boletin del IRS, afio Xlll, nam. 140, febrd@i6;
Boletin del IRS, afio XV, nim. 72, octubre 1918;&wl del IRS, afio XVI, nim. 180, junio 1919.

15 véase Diario de Sesiones 11 de junio de 1935.
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reticencias a colaborar con el Estado, aunque leosémte fueron menores o no tan
generalizadas. En cualquier caso, Largo Caballeiendo todavia Ministro de
lament6 publicamente de la actitud del movimienboeo ante el seguroSt las
trabajadoras espafolas, en vez de apelar a la accdirecta para sus
fueran a la base multipté defendiendo sus reivindicaciones, contribuyendo a
situacion economica y moral, me parece que se hdl@tho una obra social. A eso
gue va el Ministro de Trabajo; y si se crean muckagdades de base multiple en
crear otras entidades, deberemos estar contentoslfmj (Diario de Sesiones, 8 de
diciembre de 1932). Es posible, por tanto, pensa;, éggual que habia ocurrido
en otros paises europeos, el seguro de desemplésparia tuvo un impacto muy
porque el movimiento obrero mostro serias reti@snaicolaborar con el sistema.

Por altimo, dados los bajos niveles de cobertwraralados durante los afios
de la Il Republica, no es dificil imaginar que sbiian obtenido facilmente mejores
resultados con un sistema de seguro obligatorior g&¢ se optd entonces por el
seguro voluntario? Samaniego (1988) considera boenéexto de crisis econémica
en que se aprobo el seguro hizo inviable el seghligatorio, que habria sido mas
caro para el Estado. Es muy posible, en ese sergigo el gobierno tuviese en
cuenta la experiencia que atravesaban los paisesseguro obligatorio. Al
aumentar bruscamente el nimero de beneficiari@lycir simultaneamente el de
contribuyentes, la depresion econdmica comprontedtabilidad financiera de los
seguros obligatorios y los hizo inviables sin sulovenes adicionales del Estado.
De hecho, Balcells (1971) lleg6 a definir el segdeodesempleo britanico como un
“donativo a cargo del tesotoAsimismo, la persistencia del desempleo de larga
duracion, obligd a los gobiernos a ampliar los Eeiws del seguro mediante
prestaciones no contributivas (Alber, 1987; RittE991; Ambrosius y Hubbard,
1992).

De hecho, las palabras dirigidas al pleno del Gesapor parte del Ministro
de Trabajo, Francisco Largo Caballero, parecen imoaf la preocupacion
gubernamental por el impacto que, para los presipsielel Estado, podia tener un
sistema de seguro obligatorio, especialmente enontexto de crisis econémica:
“soy mas defensor del subsidio de paro que del sedgiparo, por una razon: el
seguro del paro es muy dificil controlarlo; es gasmillones y millones para que
después, en muchos casos, haya que recfifilarario de sesiones de 8 de
diciembre de 1932). Por ultimo, es posible tamlgjée la debilidad endémica de la
Hacienda espafiola, favoreciese la opcion del segwtantario. De hecho,
tradicionalmente ésta habia mostrado serias dididet para acometer reformas
fiscales eficaces y mantener equilibrado el pressjou/Comin 1996, 2001).

Por otro lado, durante la Il Republica se destim&d gran cantidad de
recursos a la promocion de obras publicas para atmdd desempleo (Herranz,
2004; Espuelas, 2008a), de hecho éstas fueropaakils como una politica de lucha
contra el paro alternativa al seguro obligatoria. lley de agosto de 1931 es un
ejemplo elocuente de ello. En virtud de ésta sekdpren tan solo una sesion y sin
apenas debate un Plan de Obras Publicas de ejecucién inmediata edafucia,
Murcia, Extremadura y La Manchgue tenia como objetivo reducir el desempleo
mediante la ejecucion de obras intensivas en wadrajlas provincias de Albacete,

16 E| sistema de base muiltiple simplemente consistigue los sindicatos ofreciesen como complemento a
sus actividades habituales seguros de caractealissiu VVéase Castillo (1994).
7yéase Diario de Sesiones 26 de agosto de 1931.
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Almeria, Badajoz, Cadiz, Ciudad Real, Cdrdoba, @danHuelva, Jaén, Malaga, Murcia y
Sevilla. Aunque en ningin momento se hizo explieltariterio que se siguiod para hacer
esta clasificacion, parece evidente que se optdlimitar la aplicacién de la ley a las
provincias latifundistas. El presupuesto total gaeasigno fue de mas de 300 millones de
pesetas, que se deberian repartir a lo largo del#okbgislatura (95.000.000 de pesetas en
1931, 136.927.000 en 1932, y 104.773.000 en 193f)e en su mayoria se destinaron a la
construccion y reparacion de carreteras y camieomales.

Durante la segunda legislatura se aprobaron ladeey de julio de 1934 y Ley de
25 de junio de 1935 que destinaron, respectivaménteantidad de 50 y 90 millones de
pesetas para obras publicas, mas un presupuedf@Bdamillones (en la ley de 1935) para
complementar las obras que llevasen a cabo loscmpios. A pesar de que se trataba de
cantidades considerables, estaban muy lejos dertasesas del gobierno Lerroux de
destinar 1.000 millones de pesetas a la constnuabgdedificios publicos para reducir el
desempleo y ambas provocaron criticas por la esaiseecursos que se destinaban a esa
finalidad. Los debates mas intensos, en ese sesddieron en 1935 cuando un grupo de
diputados del Partido Radical, encabezados porr&det Rio, trataron de aprobar un plan
extraordinario de obras publicas para reducir sedpleo. Las Cortes presenciaron un
intenso debate sobre el esfuerzo presupuestarieldBebierno estaba dispuesto a realizar
con esa finalidad, pero finalmente el Congreso quid no comprometer el equilibrio
presupuestario y el proyecto fue rechazado

En cualquier caso, todo parece indicar que duestieperiodo las obras publicas se
utilizaron como sustitutas del seguro de desempubdigatorio, y en ese sentido apuntan las
palabras del diputado Sierra Rustarazu (delegatlergamental en la ultima Conferencia
Internacional del Trabajo) cuando afirmé que laitmal de obras publicasse
considerabaln], en todos los paises que no quiedscribir los compromisos del Estado
en un seguro obligatorio de paro o0 a un seguro latiwo, con subsidios que supongan
cantidades elevadisimas, la solucion mejor parpreblema del paro”(Diario de Sesiones
30 de junio de 1931). De hecho, las obras publeasmitieron al gobierno destinar gran
cantidad de recursos para combatir el desempleo, pediferencia de lo que habria
sucedido con el seguro obligatorio (que habria esouun reconocimientmomprometedor
de derechos para miles de parados), el controksslyolumen de gasto se podia mantener
en todo momento en manos del gobierno.

En cualquier caso, el final de la etapa republigamso también fin a la primera
experiencia del primer seguro de desempleo ennauesis. El desenlace de la Guerra Civil
hizo que, las entidades primarias reconocidas @oC€dja Nacional durante el periodo
republicano, en su mayoria pertenecientes a la B@&sen disueltas después del conflicto
bélico cuando la libertad sindical fue suprimida. dnsecuencia, el seguro de desempleo
voluntario quedd, en la practica, suspendido deréog primeros afios de la Dictadura de
Franco. Durante algunos afios sus fondos fuerorpexeelmente destinados a finalidades
ajenas a los objetivos de la Caja Nacional, comaenplo, la financiacion de trabajados
de repoblacion forestal; pero finalmente, la Ley2fede noviembre de 1944 suprimio
definitivamente la Caja Nacional contra el par@émo. Desde entonces hubo que esperar
hasta 1961 para que se volviese a establecer afi&sp sistema de seguro de desempleo,

18 Joaquin Chapaprieta, Ministro de Hacienda en eseanto, expuso claramente los motivos por los que s
rechazo la propuestael‘gobierno tiene un plan de obras publicas, quead®llara. Lo que el Gobierno no
puede hacer sin entregar hasta el Gltimo resto Wepestigio es que al socaire de un dictamen de una
Comision especial se nos imponga un plan de obdéddigas que representa 3.000 millones de pedetas
(Diario de Sesiones 13 de junio de 1935).
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a pesar de que este derecho quedaba formalmentgdeen el Fuero del Trabajo
y el Fuero de los Esparioles (Arango, 2006).

5. Conclusiones.

El seguro de desempleo se aprobd en Espafia ctm rgegaso respecto a la
mayoria de paises europeos. Posiblemente las cdeiseste retraso se encuentren
en la debilidad del movimiento obrero, la oposicigrostrada por la clase
empresarial al seguro, y el papel desempefadaictadura de Primo de Rivera,
gue actio como un freno al desarrollo de la legjidtasocial en materia del seguro
de desempleo. Es posible también que la pobreracdesos de la hacienda publica
espafola y la dificultad para llevar a cabo refariingcales eficaces contribuyese al
retraso.

En cualquier caso, el modelo de seguro que finaenss aprobd en Espafia
durante los afios de la Il Republica estuvo inspiedel llamado modelo de Gante.
Este habia sido predominante en Europa antesldedarra Mundial. Sin embargo,
durante la década de los afos veinte, la mayoripadkes europeos aprobaron
seguros obligatorios. En ese sentido, es muy osjbé la eleccion del gobierno
republicano viniese condicionada por el contexto agsis econdmica que
caracteriz6 los primeros afios treinta. La depresaamémica habia hecho evidente
gue los seguros obligatorios no eran viables samags subvenciones del Estado.
De forma que el gobierno opté por el seguro volimtamucho mas barato para el
Estado), y simultaneamente, llevo a cabo una atiiim muy intensiva de las obras
publicas como estrategia de lucha alternativa aagitparo.

Sin embargo, el seguro voluntario que se introduj@nte este periodo tuvo
un impacto muy limitado. Las tasas de cobertura sgieconsiguieron fueron
realmente bajas. En mayo de 1936, momento en qsegeiro alcanzo la cifra
maxima de asegurados, tan solo un 1.19% de la@oblactiva estaba asegurada.
Este resultado, no era, sin embargo, inevitabledifArencia de lo que podria
pensarse inicialmente, paises con sistemas deosegjuntario, como Dinamarca o
Bélgica, registraron niveles de cobertura similaades de paises como Austria o
Italia, que disfrutaban de seguros obligatoriosneldelo de Gante, o de seguro
voluntario, consistia en subvencionar a los sind&cgue ofrecian el seguro de paro
a sus socios. El éxito del sistema dependia, ptw,tde la existencia de una amplia
red de sindicatos que ofreciesen el seguro comeewicio a sus afiliados. Asi
como de la actitud que éstos mostrasen ante lagaidn estatal y la posibilidad de
colaborar con el Estado.

En el caso espafiol, sin embargo, todo parece ndioa los sindicatos y
mutuas que ofrecian el seguro de paro a sus soalian alcanzado un desarrollo
muy modesto en 1931. El volumen de asociacionesofigeian el seguro de
desempleo, y que por tanto, eran susceptibles desgevencionadas eran
sencillamente muy escasas. Por otro lado, una pagertante del movimiento
obrero mostré serias reticencias ante la posililida participar en el sistema y
colaborar con el Estado. La lentitud y las escasalizaciones practicas de la
politica social en Espafia antes de 1931, expliahrmenos parcialmente, que
sectores importantes del movimiento obrero (espeerse los sectores de
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inspiracion anarquista) perdiesen la confianzaaeimtervencion del Estado en materia de
politica social. Sin embargo, esta actitud tuvosesnencias negativas cuando, durante la Il
Republica, se trat6 de poner en funcionamientoipo tle seguro que para su buen
funcionamiento requeria la colaboracion entre &disy las organizaciones sindicales.

Cuadros.

Cuadro 1. Afos de introduccién del seguro de deseiao en Europa, hasta 1949.

Seguro Seguro Seguro Seguro

Voluntario  obligatorio Voluntario  obligatorio
Francia 1905 Gran Bretafa 1911
Noruega 1906 1938 Irlanda 1911
Dinamarca 1907 Italia 1919
Holanda 1916 1949 Austria 1920
Finlandia 1917 Polonia 1924
Bélgica 1907 (1920) 1944 Bulgaria 1925
Checoslovaquia 1921 Alemania 1927
Suiza 1924 Yugoslavia 1927
Espana 1931 Grecia 1945
Suecia 1934
Fuente: Flora (1983).
Cuadro 2. Evolucion del numero de asegurados, 193336.

1932-33 | 1934 1935 19%6

Altas de socios nd 20.283 | 25.946 11.382
Bajas de socios nd 2.884 3.101 nd
Numero total de socios 49.983 | 69.080 | 91.825 | 103.207

Notas: (a) datos referentes al mes de mayo; (lgjifta total que aparece en la Memoria de la Cajeidyial
son 68.980 asegurados, pero la suma total de fi@s girovinciales da la cifra algo superior de 80.0
asegurados; nd (no hay datos).

Fuente: INP (1934, 1935 y 1936).

Cuadro 3. Prestaciones totales, 1932-1935 (importes pesetas).

1932-33 1934 1935
Prestaciones
Gasto publico* 604.045,03 1.037.210,65 1.975.621,82
Gasto privado* 1.040.084,96 1.828.975,95 2.731.003,37
Total 1.644.129,99 2.866.186,60 4.706.625,14

* “Gasto publico” hace referencia a las subvenciohe la Caja Nacional a las entidades primariasniras
gue “gasto privado” recoge las prestaciones pagealalas entidades primarias con sus fondos propios
Fuente: INP (1934, 1935, 1936).
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Cuadro 4. Distribucion provincial del nimero de asgurados y entidades primarias,

1932-1935
Provincias 1932-33 1934 1935
entidades| asegurados| entidades| asegurados entidades| asegurados|
Alava 1 112 1 112 1 112
Alicante 2 989 2 925 4 1.886
Avila 1 38 2 63
Badajoz 1 161 1 161 2 161
Barcelona 5 14.42P 7 16.586 13 21.841
Céceres 3 120 3 122 3 55
Céadiz 1 324 1 324
Cérdoba 1 67
Corufia 2 20
Gerona 1 482 2 686
Granada 2 429 2 350 2 221
Guadalajara 1 48
Guiplzcoa 1 79 6 677 19 2.799
Jaén 1 33 1 33 1 33
Logrofio 1 120 2 208 2 199
Lugo 1 87
Madrid 28 27.340 34 38.176 43 48.281]
Mélaga 2 78 5 580
Melilla 1 643 1 675 1 575
Oviedo 2 239 3 348 3 348
Pontevedra 1 93
Salamanca 2 127 3 223 4 265
Santander 4 2043 9 3.619 16 4.613
Segovia 1 224 1 180 1 115
Sevilla 2 126 3 182 3 225
Tarragona 6 764
Valencia 1 142 3 447 6 524
Valladolid 7 918 7 883 9 761
Vizcaya 7 1.716 10 4.251 14 5.996
Zaragoza 1 nd 2 83
TOTAL 72 49.983 105 69.080% 171 91.825

*ver nota (b) del cuadro 2.
Nota: nd (no hay datos)
Fuente: INP (1934, 1935, 1936).
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Cuadro 5. Actividad de la Caja Nacional, 1932-1936mportes en pesetasy.

1932-33 1934 1935 Total

Fondo de Subvenciones
Dotacion presupuestafia 1.500.000 1.000.000 1.433.334 3.933.334
Gastos 604.04509 [ 1.037.210'65 1.975.621'82 3.616.887'50
Saldo +895.954°97 -37.210’65 -542.287'82 +316.486]5
Cuotas a los Seguros
Sociales Obligatorios
Dotacion presupuestalia 180.000 120.000 120.000 420.000

Retiro Obrero 43.829'15 72.165'20 109.17780 22313
Gastos Seguro de 450 81775 828’75 2.096’5

Maternidad
Saldo +135.720'85 +47.017°05] +9.993'45 +192.731’35
Fondo de Solidaridac®
Dotacion presupuestafia 225.000 150.000 150.000 525.000
Aportaciones de la Caja 74.390'10 99.788'78 1354185 | 309.264'28
Total +150.609°90 +50.211'22| +14.914'60 +215.735'[72
Utilizacién del Fondo 10.241°’55 46.534'65 566720
Auxilios especiales
Dotacion presupuestalia | - 216.666 216.666
Gastos --- 124.030 35.646 159.676
Saldo -124.030 +181.020 +56.990
Saldo Total 1.182.285'72 | -64.012’38 -336.359'77 781.903'57

Notas: (a) Las subvenciones del Estado destinad@astas de administracion y propaganda no estdumdas. Los importes de éstas
fueron 127.000 pesetas los dos primeros afios Y625 1935; (b) Cifra correspondiente a la menu¢id934; (c) No se incluyen los
importes que el gobierno presupuest6 pero no Hiatieos; (d) a las aportaciones hechas por la 8agonal habria que sumar las
aportaciones de las entidades primarias. El impates mismas fue: 53.099,17 pesetas en 193273383630 en 1934; y 27.017,08 en

1935.
Fuente: INP (1934, 1935, 1936).

Grafico 1. Evolucion del Fondo de Subvenciones de |
Caja Nacional
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Cuadro 6. Ao de aplicacion del seguro de desemplg@segurados en 1936

Pais Voluntario | Obligatorio | Asegurados % poblacién activa
Francia 1905 1967 215.000” 1%®
Noruega 1906 1938 70.000 6%
Dinamarca 1907 432.000 24%
Bélgica (1920 1944 915.000 23%
Holanda 1914 1949 532.000 15%
Finlandia 1917 31.000 2%
Suiza 1924 1976 551.000 28%
Checoslovaquia 1921 1.000.000 -
Espafia 1931 103.207 1,19%
Suecia 1934 -- --
Gran Bretana 1911 14.285.000 63%
Irlanda 1911 411.000 31%
ltalia 1919| 5.000.000" 28%®
Austria 1920 780.000 24%
Polonia 1924 1.200.000 --
Bulgaria 1925 n.d. --
Alemania 1927 12.803.000 38%
Yugoslavia 1927 n.d. -
Notas:

a. Desde 1907 en Bélgica el Estado central empesabaencionar a los fondos de paro municipales
(Gonzélez y Oyuelos 1914), aunque solo de formagoeah De hecho, hasta 1920 no se cred un verdadero
sistema déibertad subsidiadgAlber 1987).

b. Las cifras hacen referencia al afio 1933.

Fuentes: Las cifras internacionales de afiliacideycobertura provienen de Flora (1983), exceptel @aso

de Checoslovaquia y Polonia donde las cifras dacifn provienen de INP (1928a). Las cifras paspdfia

se han obtenido a partir de INP (1934, 1935, 1936icolau (2005). Los datos sobre los afios de drate

los seguros provienen de OIT (1929) y Flora y Heldémer (1987).
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Cuadro 7. Porcentajes de afiliacion sindical y tasade cobertura del seguro de

desempleo en diversos paises europeos, 1914, 192938.

1914 1925 1938

% S % A %S % A % S % A
Bélgica -- -- 21,8 18 25,33 23
Dinamarca 13,02 11 22,8 18 27,29 25
Holanda 12,19 -- 18,40 24,49 16
Noruega 8,53 13,33 34,29 7
Francia (b) 1,93 0 4,38 18,82 1
Finlandia 3,35 -- 4,09 -- 4,96 2
Espafia -- -- -- -- 18,32a 1,19a
Notas:

% S = porcentaje de la poblacion activa sindicada
% A = porcentaje de la poblacién activa asegurada

a. Los datos de asegurados se corresponden chiimia cifra conocida en 1936. Los de afiliaciondsoal

recogen los militantes registrados de la UGT erl}88e la CNT en 1932. Los de poblacion activa hace

referencia a 1930.

b. Los datos de asegurados corresponden a los8fi8s1924 y 1933.
c. Asegurados en 1936.
Fuentes: Para las cifras referentes a Espafia:aui¢@005), Linz et. al. (2005) e INP (1936). Pdnasto de
paises, Crouch (1993) para los niveles de afilrsiadical y Alber (1983) para las tasas de cob&rtu
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