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1. INTRODUCCION

ara referirse al contexto en el que se

desarrollaron en Europa los primeros

pasos de la intervencion de los pode-
res publicos en el campo sociolaboral, se sue-
le emplear la expresion «cuestion social» (que
es también la que se utilizaba en su tiempo)
para denominar al conflicto social generado
por la industrializacién y la urbanizacion
asociada. Tal situacion condujo a los gobier-
nos de la época a plantearse la necesidad de
tomar medidas (primero represoras y luego
reformadoras) para intentar solucionar, o al
menos controlar, una conflictividad social
que ponia en peligro la estabilidad social y
politica. Méas recientemente, Robert Castel
ha caracterizado la «cuestion social» en tér-
minos breves y amplios como «una inquietud
en torno a la capacidad de mantener la cohe-
sion de una sociedad»', una problematica

* Director de la Biblioteca de la Universidad de Vi-
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tos Sociales.

1 R. CasTEL, Les métamorphoses de la question socia-
le: une chronique du salariat, Fayard, 1995, p. 29. Jl.I.
PaLacio MoreNA en su libro La institucionalizacion de la
reforma social en Espafia (1883-1924): la Comision y el
Instituto de Reformas Sociales, Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, 1988, destaca la «particular virulencia
e intensidad de la cuestion social en Espafia» (p. 9).
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que, segln este mismo autor, empieza a
emerger hacia 1830 y que desde mediados de
la centuria obliga al Estado a intervenir a
través de la politica social una de cuyas pri-
meras formulaciones fue la «reforma social».

Con relacién a Espafia, los estudiosos sue-
len destacar que el despliegue de la reforma
social se produce con un cierto retraso con
respecto a los paises europeos mas avanza-
dos, siendo sobre todo a partir de 1900 cuan-
do los gobiernos de la Restauracién empiezan
a interesarse por la politica social® en tanto
respuesta estatal a la «cuestién social». Con
todo, se considera que la reforma social espa-
fiola arranca en la década de los ochenta del
siglo XIX al vincularse a una corriente de opi-
nion favorable a un intervencionismo social
del Estado que quebraba la filosofia del libe-
ralismo individualista del laissez-faire. Con
ello la historia de la Administracion sociola-
boral espafiola hunde sus raices en las postri-
merias del siglo XIX. Asi, aunque ya con

2 JoIN-LamBeRT ha definido la politica social como «el
conjunto de las intervenciones de los poderes publicos
elaboradas en el transcurso del tiempo para responder a
lo que primero se denomind la ‘cuestion social’ y luego
problemas sociales», M.-T. JoIN-LAMBERT, «Politiques
sociales: la mémoire de I'intendance», Droit Social, 4
(1994), p. 327.
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anterioridad a 1883 hubo actuaciones publi-
cas de caracter social, fue en ese afio cuando,
con la creacién de la Comision de Reformas
Sociales, la cuestion social apareci6 definiti-
vamente en la arena politica y se inicia su
proceso de institucionalizacion. En 1903 la
Comisién da paso al Instituto de Reformas
Sociales que en muchos aspectos es el antece-
sor directo del Ministerio del Trabajo estable-
cido a mediados de 1920. El Instituto, creado
por el Gobierno de Francisco Silvela basando-
se en la precitada Comision y el proyecto de
Instituto del Trabajo promovido por Canale-
jas en 1902, va a prolongar su existencia has-
ta 1924, fecha en la que desaparece al inte-
grarse en el Ministerio de Trabajo, Comercio
e Industria ya bajo la Dictadura de Primo de
Riveras.

Por su parte, como se ha dicho, el Ministe-
rio del Trabajo nace a mediados de 1920 por
obra de Eduardo Dato al acceder por tercera
vez a la Presidencia del Gobierno. Originaria-
mente se configuré como una amalgama de
diversos organismos de caracter social (entre
ellos el Instituto de Reformas Sociales) y con
una mision inicial de coordinacion®. A juzgar
por las referencias que ofrecen algunos auto-

3 Conviene advertir que si bien el Ministerio nacid
con la denominacién de Ministerio del Trabajo, en
febrero de 1922 sufri6é una profunda reforma en la que
adopt6 la nueva designacion de Ministerio de Trabajo,
Comercio e Industria.

4 Al acceder el primer ministro de Trabajo, Carlos
Cafial a su nueva cartera, se apresuré a declarar su
voluntad de que el nuevo Departamento actuara como
«lazo de union entre los organismos que concurren a su
formacién», haciendo mencion expresa a que tanto el
Instituto de Reformas Sociales como el Instituto Nacio-
nal de Prevision mantendrian su autonomia y sus pro-
pias instalaciones (v. el diario El Sol del 12 de mayo de
1920). Del mismo modo, como nos ponen al corriente
los Anales del INP, en su primera sesién como Presiden-
te del Consejo del Patronato del INP, Cafial «se ratifico en
su criterio, expuesto ya publicamente, de considerar al
nuevo Ministerio como un consorcio de los érganos
auténomos del Trabajo y de la Prevision, manteniendo la
organizacion y los procedimientos que han permitido
alcanzar tan lisonjeros resultados», v. Anales del Instituto
Nacional de Prevision, tomo XII, nim. 43 (1920), p. 148.

res, las relaciones entre el Instituto y el
«joven» Departamento ministerial no debie-
ron de ser del todo armonicas. De hecho se
puede sospechar cierta conexién entre la cri-
sis del Instituto y el surgimiento del Ministe-
rio, de suerte que la emergencia de éste pare-
ce propiciar la caida de aquél. En tanto que
para el principal estudioso del Instituto de
Reformas Sociales, Palacio Morena, la crea-
cion del Ministerio presenta rasgos involuti-
Vos, para otros autores, como por ejemplo el
historiador Tufion de Lara, fue un signo de
contemporaneidad y, por tanto, un elemento
positivo para el desarrollo de la politica social
espafiola.

El déficit democratico del sistema politico
disefiado por Canovas en forma de un biparti-
dismo pacifico, turnista y solidario basado en
la manipulacién electoral, significaba que las
demandas y expectativas de amplios sectores
de la poblacion no eran directamente tenidas
en cuenta en la accién de gobierno. Aunque la
principal virtud del entramado canovista fue
la pacificacion politica, ante la emergencia y
agravamiento del conflicto social, sus esque-
mas de pacificacion fracasaron. En este con-
texto, la asuncion de los problemas de deter-
minados sectores sociales (la «cuestion
social») por parte de algunos lideres politicos
concretos (Dato, Canalejas, Maura) fue lo que
permitié el avance de la reforma social. En tal
asuncidn se entrelazaban planteamientos
ideolégicos, humanitarios, tacticos y politicos
que dieron como resultado una trayectoria
vacilante y accidentada de la reforma social.
Ante la lentitud de la reforma, los desfavore-
cidos no permanecieron quietos e intentaron
formular sus propias soluciones, tanto desde
enfoques transaccionistas como revoluciona-
rios. Por otro lado, la propension de algunos
sectores patronales a la solucién represiva,
hace que no se pueda proclamar sin mas una
intencion instrumental o defensiva de la
reforma social, por cuanto su inclinacién a la
«mano dura» y a reclamar la intervencion de
las fuerzas de orden publico y del Ejército
parecian negar cualquier concesion social a
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los obreros. Por ello, da la sensacién de que el
Estado, como tercer protagonista de la «cues-
tidn social», se veia a menudo entre la espada
y la pared.

Como quiera que el conflicto social no
parecia atajarse con la represion ni con las
medidas de corte humanitario y caritativo
que los propios patronos habian puesto en
marcha, la filosofia reformista fue ganando
terreno y acabo por ligarse a los postulados
intelectuales (fundamentalmente el krausis-
mo y el catolicismo social) que reclamaban
una mayor intervencion del Estado en el
ambito sociolaboral contradiciendo los princi-
pios originales del liberalismo individualista.
A partir de entonces se va a asistir a una
escalada del intervencionismo estatal que
desde 1917 se consolida con caracter definiti-
vo. Una intervenciéon que ha sido calificada
por Montoya Melgar de moderna y racional®
por cuanto centra su atencion en las causas
econdmicas del malestar social en vez de limi-
tarse a constatar sus malas condiciones de
viday trabajo e intentar solucionar sus mani-
festaciones concretas (mala alimentacion,
escasa alfabetizacion, condiciones higiénicas
deficientes, etc.) y, a la vez, por cuanto se
manifiesta en un decidido intervencionismo
estatal. En semejante cambio de rumbo tuvo
mucho que ver el Instituto de Reformas Socia-
les.

A modo de sintesis previa de la situacién
en la que se inscribe en nuestro pais el des-
pertar del intervencionismo estatal y la refor-
ma social, podemos recordar las siguientes
palabras de Gdmez Molleda: «la Espafia de
comienzos del siglo XX, desfasada cronologi-
camente de la Europa del gran capitalismo,
gener6 a comienzos de aquel siglo demandas
sociales de menor cabotaje y urgencia que en
el resto de los paises, pero los riesgos y proble-
mas vitales de las clases trabajadoras espafio-

5 A. MonTOYA MELGAR, Ideologia y lenguaje en las
leyes laborales de Espafia (1873-1978), Civitas, 1992,
p. 83.
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las, su precariedad de vida, la inseguridad en
el trabajo, los riesgos de la salud y de la edad,
el paro, no dejaron de presentarse con un rit-
mo cada vez mas acelerado a medida que el
pais transformaba sus estructuras econémi-
cas, hasta llegar a sincronizar con el momen-
to europeo»®. Tal es la situacion ante la que,
llegado cierto momento, los gobiernos de la
Restauracion se ven obligados a intervenir,
en primer lugar, segun la interpretacion mas
comun, con el objetivo de preservar el propio
sistema politico y el orden social, pero tam-
bién como reflejo de las corrientes ideoldgicas
gue empezaban a ganar terreno en Europa
postulando el abandono de la filosofia del
laissez faire y la necesidad de un intervencio-
nismo estatal corrector, tanto econémico
como social.

El reformismo social cobré al principio la
forma de una preocupacién por conocer y
analizar las condiciones en las que se desen-
volvian el trabajo y la vida del obrero para
desde ahi, establecer medidas que mejoraran
su situacion vital y laboral, y previnieran el
estallido o la agudizacion de las tensiones
sociales. Se trataba de «conocer para solucio-
nar»’. Nos situamos asi ante el denominado
«intervencionismo cientifico» que en Espafia
tiene su mejor expresion en el Instituto de
Reformas Sociales, pero que ya se inicia con
la Comisién de Reformas Sociales, y que se
prolongara hasta 1920, afio en que se crea el
Ministerio del Trabajo que, como sefialé
Lopez Pena, representa el paso al «interven-
cionismo administrativo»®. No obstante, pese

6 D. GOMEz MOLLEDA, «La historia de los seguros so-
ciales en la Espafia del siglo XX: una laguna historiogra-
fica», en F MONTERO GARCIA, Los seguros sociales en la
Espafa del siglo XX: origenes y antecedentes de la previ-
sién social, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
1988, p. XV.

7 ).Zarco, «Notas sobre el Instituto de Reformas
Sociales y las tres historias de la sociologia espafiola,
Revista Espafiola de Investigaciones Socioldgicas, 86
(1999), pp. 129-152, p. 143.

8 |. Lopez PeNA, «Los origenes del intervencionismo
laboral en Espafia: el Instituto de Reformas Sociales»,
Revista de Trabajo, 25/1 (1969), p. 43.
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a estos y otros precedentes, las circunstan-
cias histdricas que condujeron a la creacion
del Ministerio del Trabajo se remontan mas
claramente a la segunda década del siglo XX.
Es en este decenio cuando, dentro del senti-
miento regeneracionista que habia surgido
tras el Desastre del 98 y que tuvo su correla-
to en la exigencia de emprender reformas
desde el Estado (entre ellas las de caracter
social), se empieza a plantear la creacién de
un Departamento ministerial de corte social
como el que poseian otros paises.

Como vemos, la politica social (en tanto
politica publica) es anterior al surgimiento de
los Ministerios de Trabajo, fendmeno en rea-
lidad posterior y que viene a representar su
consolidacion. De hecho, la creacién de
Departamentos ministeriales especializados
en las cuestiones sociolaborales puede inter-
pretarse en si misma como una medida de
politica social. Uno de los modernos teoricos
del maganement, Alfred Chandler®, sostiene
que, en las organizaciones, la estrategia
determina la estructura de las mismas, o,
dicho de otro modo, que la estructura forma
parte de la estrategia. Si aplicamos esta idea
a la politica publica, cabria pensar que las
«estrategias» que elige el Estado para inten-
tar resolver un problema publico, determina-
ran la estructura organizativa del Estado en
ese area de accion. Partiendo de ello, pode-
mos considerar que las diversas formulacio-
nes organizativas que manifiesta la interven-
cion social del Estado restauracionista remi-
ten, a su vez, a estrategias diversas ante la
«cuestion social». La primera de tales estrate-
gias es el denominado «intervencionismo
cientifico» que se corresponde con las expe-
riencias institucionalizadoras de la Comision
y el Instituto de Reformas Sociales. A raiz del
empeoramiento de la situacién econémica y
social que se registra en Espafia desde 1917,
dicho enfoque va a entrar en crisis y a ser sus-
tituido por la estrategia del «intervencionis-

9 A. CHANDLER, Strategy and structure, MIT Press,
1962.

mo administrativo» articulada en torno al
Ministerio del Trabajo.

Por otro lado, conviene advertir que a lo
largo de este articulo y en relacion con la
nocion de «politica publica» (policy), nos vale-
mos de la definicién de Dye, para quien politi-
ca publica es todo lo que los gobiernos deciden
hacer o no hacer*?. Como sefiala Subirats, las
politicas publicas, como forma de interven-
cion de los poderes publicos, son respuestas
gue éstos intentan dar a los problemas??. Par-
tiendo de esa importancia que se concede a
los «problemas publicos», el enfoque de politi-
cas publicas también nos ensefia que, en rea-
lidad, los problemas a los que responden las
politicas no tienen existencia objetiva, «sino
que son construidos, definidos subjetiva e
interesadamente por un observador», de for-
ma que «actores distintos entenderan el pro-
blema planteado de manera diferente, refle-
jando en sus respectivas definiciones sus pro-
pios intereses y valores»'2. Este fenomeno de
construccion de los problemas publicos resul-
ta crucial para comprender cualquier politica
publica, en cualquier época y en cualquier
pais. Asi, aquellas personas (politicos, buré-
cratas, expertos, etc.) y grupos (grupos de
interés, partidos politicos, etc.) que intervie-
nen en la construccién de los problemas
determinan de algun modo el rumbo de la
politica. Un buen ejemplo lo constituye preci-
samente el tema de la «cuestion social».
Durante los primeros tiempos, la construc-
cion de este problema se efectu6 en términos
de orden publico suscitando politicas basica-
mente de represién y control, o, como mucho,
de beneficencia. Esto explica que la primera
respuesta publica al problema social recayera
en el Ministerio de la Gobernacidén. La labor
del Instituto de Reformas Sociales, donde se

10 Cit. en J. SusIrATS HUMET, Un problema de estilo:
la formacién de politicas publicas en Espafia, Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1992, p.13.

1 1bid.

12 M. TAmMAYO SAgz, «El andlisis de las politicas pabli-
cas», en R. BANON v E. CARRRILLO (comps.), La nueva
Administracion Publica, Alianza, 1997, p. 286.

REVISTA DEL MINISTERIO DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES



van a dar cita el Gobierno y los dos principa-
les actores de la «cuestidn social», patronos y
obreros, va a propiciar una nueva construc-
cién del problema por cuanto los estudios,
debates y reflexiones del Instituto comenza-
ron a poner de relieve sus causas socioeconé-
micas propiciando el transito al enfoque de la
politica social propiamente dicha que refleja
un reconocimiento por parte del Estado de
que esa nueva responsabilidad forma parte
de su razdn de ser®3. A lo largo de las dos pri-
meras décadas del siglo XX, el Instituto va a
figurar como un actor fundamental en la
construccion del problema social y, por tanto,
en el rumbo que va a tomar la politica socio-
laboral.

2. INICIOS DEL INTERVENCIONISMO
SOCIAL DEL ESTADO: AGENDA
POLITICAY POLITICA SOCIAL
DURANTE EL TRAMO FINAL DE LA
RESTAURACION

Al abordar el estudio de los origenes del
Ministerio de Trabajo en tanto vinculados a
la desaparicion del Instituto de Reformas
Sociales hemos de situar nuestro punto de
partida, por tanto, en la consideracion de que
el desarrollo de una Administracion ad hoc,
constituye en si mismo un elemento de politi-
ca social. Tras unos momentos inaugurales
marcados por el debate sobre la conveniencia
y legitimidad de la intervencién del Estado en
materia social'* que tienen su principal for-

13 K.H. MeTz, «From pauperism to social policy:
towards a historical theory of social policy», International
Review of Social History, XXXVII (1992), p. 334.

14 MonTero ha sefialado los factores que influyen en
la conformacién de una corriente pro-intervencionista,
muy ligada al krausismo y otros idearios de la época de
procedencia alemana, italiana o francesa, (F MONTERO
GARcia, Origenes y antecedentes... p. 16-19), incluido el
catolicismo social. Sin embargo, como se ha visto, ese
fermento intelectual no es el Gnico factor que explica el
triunfo de la corriente pro-intervencionista. En todo
caso, la corriente intelectual pro-intervencionista difun-
di6 en Espafia las experiencias extranjeras, sobre todo su
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mulacidn institucionalizadora en la Comision
de Reformas Sociales, el reformismo social
despega definitivamente a raiz del Desastre
del 98 y la ola de regeneracionismo que a par-
tir de entonces invade la vida nacional. Sera
al vincularse al «regeneracionismo politico»
cuando la reforma social cobre impulso com-
binandose con un creciente intervencionismo
estatal. La desaparicion de los dos artifices de
la Restauracion, Canovas y Sagasta, propi-
ciara el ascenso al poder de nuevos dirigentes
politicos (Silvela, Maura, Canalejas, Dato)
que van a profundizar en ese todavia vacilan-
te intervencionismo estatal intentando llevar
adelante una reforma social en cuyo contexto
se promulga la primera legislacion sociolabo-
ral espafiola. En efecto, la desaparicién de los
dos veteranos lideres (Canovas fue asesinado
en 1897 y Sagasta fallecié a comienzos de
1903), dejé a conservadores y liberales
enfrentados a un problema de liderazgo cuya
resolucion se ligo al «<regeneracionismo politi-
co» y, por ahi, a la apariciéon de Antonio Mau-
ray Eduardo Dato entre los conservadores, y
de José Canalejas en las filas liberales. El pri-
mero que promovid esta intervencion social
del Estado fue Eduardo Dato. Desde su pues-
to de ministro de la Gobernacion en el Gabi-
nete de Silvela, al que se ha calificado de «pri-
mer Gobierno regeneracionista», Dato va a
promover y lograr la aprobacion en 1900 de la
Ley de accidentes de trabajo y de la Ley de
condiciones de trabajo de las mujeres y los
nifios que marcan el auténtico punto de
arranque de la politica social espariolal®.

En términos generales, el regeneracionis-
mo llevado a la politica fue una etapa de

justificacion filosofico-moral y politica, y dispuso de cau-
ces para introducir la cuestién social entre las preocupa-
ciones del Gobierno y, asi, iniciar la politica social en
nuestro pais.

15 CarLOs SECO, refiriéndose a los proyectos y reali-
zaciones de Dato y Canalejas, ha hablado de una «infle-
xién social de la Restauracion» (v. C. SECO SERRANO, «La
inflexion social de la Restauracion: Dato y Canalejas»,
en C. GORTAzAR, Nacion y Estado en la Espafia liberal,
Noésis, 1994, pp. 195-238).
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voluntad reformista que afect6 positivamen-
te a la reforma social y al avance del inter-
vencionismo estatal que venia propugnando-
se ya desde finales del siglo XIX. A ello con-
tribuyeron ademas otros factores como la
difusién del krausismo y el catolicismo social
entre un sector de la burguesia, el miedo a la
revolucién que suscitaba la reaparicion del
movimiento obrero y las doctrinas anarquis-
tas y socialistas, la imitacién de las experien-
cias extranjeras que ofrecia un vigoroso
modelo de éxito en la politica econémica y
social de la Alemania de Bismarck, y, por
supuesto, la propia voluntad de determina-
dos lideres politicos en algunos casos influi-
dos por aquellas corrientes intelectuales.

Al analizar las circunstancias que hicieron
posible en Espafia el reformismo social es ya
un lugar comun referirse a la elite intelectual
reformista (entre la que se encontraban algu-
nos politicos) y al debate publico que promo-
vié a finales del siglo XIX en torno al papel del
Estado en la «cuestion social»*®. A los efectos
de nuestro articulo, no resulta tan importan-
te explicar el surgimiento y desarrollo de ese
debate y de la elite reformista que lo promo-
vié, como determinar en qué momento, por
qué y cémo, los portadores de las ideas refor-
mistas tuvieron acceso a los 6rganos del
poder (Gobierno, Parlamento, Administra-
cion) logrando con ello la posibilidad de volcar
su ideario reformista en la accién politica del
Estado. Parece claro que para que los refor-
mistas pudieran llevar a cabo sus proyectos
debian disponer de alguna capacidad de
influir sobre la accion gubernamental, de ahi
la trascendencia de la incorporacion de algu-
nos intelectuales reformistas, sobre todo los
krausistas, primero a la Comisién de Refor-
mas Sociales (en especial Azcarate) y luego al
Instituto de Reformas Sociales (el propio

16 Un buen resumen de este debate puede verse en
F. MoNTERO, «La polémica sobre el intervencionismo y la
primera legislacién obrera en Espafia, 1890-1900», en
Revista de Trabajo, 59-60 (1980), pp. 121-165 y 61-62
(1981), pp. 35-91.

Azcarate y el llamado «grupo de Oviedo»). En
este sentido, ademas de Moret, él mismo
krausista, fueron sobre todo Canalejas y
Maura quienes mas impulso dieron a esa
incorporacion. No se puede dejar de destacar
la trascendencia que tendria para el devenir
de la reforma social la iniciativa de Canalejas
de vincular a la accion gubernamental a un
grupo de intelectuales de filiacion krausistay
provenientes en su mayoria de la Universi-
dad de Oviedo, en especial a Adolfo Gonzalez
Posada y Adolfo Alvarez Buylla, al objeto de
que organizaran y pusieran en marcha el
organismo que habia de llevar adelante sus
proyectos de reforma social: el Instituto del
Trabajo, presentado como proyecto ante las
Cortes en 1902. Si bien el proyecto no logré la
aprobacién del Senado, al afio siguiente, y por
efectos de la propia sistematica del turnismo,
era el partido conservador el que se hallaba
en el Gobierno y a él correspondio reavivar el
proyecto del Instituto, optando por contar de
nuevo con los hombres del grupo de Oviedo
que Canalejas habia traido a Madrid. Nace
asi el Instituto de Reformas Sociales con un
perfil bastante parecido al Instituto del Tra-
bajo'”. Asi, si bien correspondi6 sobre todo a
los conservadores la empresa de construir
una Administracién sociolaboral, en ello
aprovecharon proyectos y realizaciones de los
liberales como son la Comision de Reformas
Sociales creada en 1883 por Moret, y, en espe-
cial, del Instituto del Trabajo de Canalejas.

17 Segun PosADA, el Instituto de Reformas Sociales
no hubiera adoptado su forma caracteristica «sin la fuer-
te y decisiva sugestion del Instituto del Trabajo (v. A.
Posapa, «Recordando al Instituto de Reformas Sociales»,
Revista Internacional del Trabajo, vol. Il, n® 2 (1930), p.
117). En cuanto a su cambio de nombre, un jurista de la
época afirmaba que «la denominacién adoptada, Institu-
to de Reformas Sociales, en vez de Instituto del Trabajo,
nombre empleado en el proyecto de 1902, daba a
entender que mientras éste se concretaba a los proble-
mas del trabajo, la nueva institucién iba a abarcar, ade-
més, otros asuntos también encerrados en la cuestion
social» R. MARIN Y LAzARO, «El Instituto de Reformas
Sociales», en Asociacién Espafiola para el Progreso de las
Ciencias, Congreso de Valencia, tomo VI, seccion 52-
Ciencias Sociales, Madrid, 1911, pég. 75.

REVISTA DEL MINISTERIO DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES



Con estos antecedentes, el Gobierno Silvela
va a proceder a crear el Instituto de Reformas
Sociales en 1903 al parecer por iniciativa de
Antonio Maura, a la sazén Ministro de la
Gobernacion?®,

La historia social ha venido manejando
dos tipos de explicaciones en torno a los
comienzos del intervencionismo social del
Estado y, en general, sobre los origenes de la
politica social en los paises europeos. Por un
lado estan las tesis que sostienen que dicha
politica es resultado de la presion ejercida
sobre los gobiernos por las organizaciones
obreras en demanda de mejores condiciones
de trabajo, regulacion de las relaciones labo-
rales, seguros sociales, etc. Desde este enfo-
que, las politicas sociales vendrian a ser una
conquista de los trabajadores organizados.
Por otro, quedan aquellas otras interpreta-
ciones que ven en el Estado un instrumento
al servicio de los intereses de los sectores
sociales que detentan el poder econémico y
que, llegado cierto momento, van a reaccio-
nar defensivamente ante la «cuestion social»
por temor a la revolucion, ofreciendo ciertas
concesiones a los trabajadores en forma de
politicas sociales. De acuerdo con ambas
tesis, el Estado actuaria siempre movido por
condicionantes o presiones externas a él. Sin
embargo, ambas interpretaciones presupo-
nen que los sectores y clases sociales actian
como entes homogéneos y con comportamien-
tos uniformes y racionales basados en intere-
ses de clase o grupo, lo cual, en realidad, no
resulta tan claro'®. Por otro lado, estos enfo-
ques tampoco explican satisfactoriamente
por qué determinadas politicas resultan

18 ). VELARDE, 1900-2000, historia de un esfuerzo
colectivo: como Espafia supero el pesimismo y la pobre-
za, vol.l, p. 31y p. 315.

19 Como indica MEerriEN, «histéricamente, la posi-
cién de las clases burguesas, lo mismo que la de las cla-
ses medias o las clases obreras, raramente ha reflejado
una posicién de clase homogénea» (v. F-X. MERRIEN, «Etat
et politiques sociales: contribution a une théorie ‘néo-
institutionnaliste», Sociologie du travail, 3 (1990), p.
276).
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incongruentes, tanto en sus planteamientos
como en sus resultados, con las presiones
sociales que presuntamente las originan.

El caso espafiol también parece participar
de este fenomeno. De entrada, constituye un
lugar comun afirmar que hasta la coyuntura
propiciada por la | Guerra Mundial, el movi-
miento obrero careci6 de fuerza y cohesién, y
que, por tanto, los inicios de la politica social
no pueden explicarse del lado de sus presio-
nes reivindicativas sobre los gobiernos?. Por
otra parte, aunque durante cierto tiempo se
manejo la explicacién defensiva, hay un sec-
tor de historiadores que rechazan que fuese el
empresariado espafiol el que dictara las poli-
ticas sociales y econdmicas seguidas por los
gobiernos de la Restauracion?!. A este respec-
to el caso de Dato resulta paradigméatico
pues, aunque como es sabido poseia fuertes
lazos con el mundo empresarial, y de hecho
participaba en el Instituto de Reformas
Sociales como representante de la patronal,
fue el primer gobernante que promovio seria-
mente la legislacion social, ganandose por
ello la hostilidad de algunos sectores de la
patronal que lo acusaban de socialista encu-
bierto mientras que los propios socialistas le
echaban en cara sus objetivos alicortos y con-
temporizadores??. Lo mismo podria decirse

20 Asi, por ejemplo, dice FeLICIANO MONTERO que
entre 1890 y 1914 «la presién obrera y popular era toda-
via relativamente escasa, por lo que es discutible estable-
cer un estrecho paralelismo, como a menudo se ha
hecho, entre reivindicacion obrera y reforma social (o
considerar las reformas sociales como conquistas obreras
arrancadas mediante presion). Mas bien parece que las
iniciativas de los propagandistas y politicos de la reforma
social obedecieron mas a impulsos propios, copias con
frecuencia de iniciativas europeas, que a presiones o
amenazas externas» (F MoNTErRO, «Conservadurismo y
cuestion social», en J. TuseLL, F. MONTERO, J.M. MARIN
(eds.), Las derechas en la Espafia contemporanea, Anth-
ropos, 1997, p. 59).

21 M. CaBRERA, F. DEL ReY RecuiLLO, EI poder de los
empresarios: politica y economia en la Espafia contem-
poranea (1875-2000), Taurus, 2002, pp. 142-144y 147-
ss.

2 C. Seco, «La inflexién social...», p. 202.
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del proyecto de Instituto del Trabajo de Cana-
lejas derribado en el Senado, camara espe-
cialmente conservadurista dominada por las
oligarquias mas rancias de la Espafia de
entonces. Recientemente, Carlos Arenas ha
propuesto un nuevo argumento que descubre
en una especie de coalicion entre determina-
do sector de la patronal y de los trabajadores
a la promotora de la politica sociolaboral de la
Restauracion?3. Este autor advierte la posibi-
lidad de que a partir de los afios de la | Gue-
rra Mundial se estableciera en Espafia una
«unién sagrada» entre la gran empresa
industrial y los obreros frente a la oligarquia
agraria con el propio consentimiento del sin-
dicalismo socialista. Esta «unién sagrada»
presionaria sobre los Gobiernos en defensa de
sus intereses que no eran otros que unas poli-
ticas sociolaborales uniformes para todo el
territorio nacional. Como quiera que las
capacidades interventoras del Estado en el
terreno sociolaboral eran adn débiles, una
parte de dicha politica obligaba a fortalecer al

2 Para este autor, en los paises europeos se forjé
una «unién sagrada» entre las grandes empresas y sus
trabajadores frente a los intereses de las pequefias
empresas, los terratenientes y las clases mercantiles que
eran por naturaleza contrarias al monopolio al que ten-
dia la gran industria. Semejante unién perseguia, en Ulti-
ma instancia, transferir al Estado los gastos que compor-
taban «las politicas de bienestar industrial» que la gran
empresa habia puesto en marcha a fin de disponer de
una mano de obra estable, sana y leal. Como quiera que
afinales del siglo XIX ese paternalismo empresarial resul-
taba excesivamente complejo y costoso, en parte por las
grandes exigencias burocraticas que planteaba, se penso
en recurrir al Estado como solucion al problema. En
segundo lugar, siempre segun este autor, la gran empre-
sa habia establecido un intercambio con sus trabajado-
res, ofreciendo seguridad en el empleo a cambio de un
acatamiento a los nuevos métodos del management
cientifico que empezaban a difundirse en Europa. Por
Gltimo, la legislacién social lleva aparejada una homoge-
neizacion dentro de cada pais de los sistemas de rela-
ciones laborales y de proteccion social facilitando asi la
integracion de los mercados nacionales (C. ARENAS POsA-
DAs, «Los inicios de la intervencion del Estado en mate-
ria de asistencia social y de relaciones laborales», en A.
GALAN GARCciA (coord.), Intervencion publica en las rela-
ciones laborales, Tecnos, 2000, pp. 17-18.

Estado central, algo que se emprendié a par-
tir de 1920 con la creacion del Ministerio del
Trabajo y los proyectos de homogeneizacion
de las relaciones laborales y la proteccion
social, y hasta con la supresion del Instituto
de Reformas Sociales?.

Todo lo anterior nos permite descubrir que
tampoco en la historiografia espafiola existe
acuerdo sobre qué sectores sociales estuvie-
ron detras de los origenes de la politica socio-
laboral. Tales dificultades interpretativas
parecen conducirnos a la necesidad de inte-
rrogarnos sobre la posibilidad de que existie-
ran otros factores y otros actores tras la refor-
ma social y el intervencionismo estatal. En
concreto el propio Estado, del que acaso
habria que reconsiderar su actuacién como
un tercer agente dotado de cierta autonomia
con relacion a los intereses constituidos en la
sociedad y, por tanto, con capacidad para for-
mular politicas que no fueran simples res-
puestas a las demandas e intereses de secto-
res sociales concretos. Este planteamiento,
en todo caso, obliga asimismo a preguntarse
acerca de las razones y los modos por los que
el Estado de la Restauracion formulaba poli-
ticas «autdnomas» con respecto a los intere-
ses de los sectores sociales dominantes o con
capacidad de presionar sobre éI2°, Aun asi,
tampoco se trata de negar la capacidad de los
sectores sociales para influir en la formula-
cion de las politicas publicas, sino mas bien
de remitirlas a la fase de construccion de los
problemas. En este sentido, Merrien afirma
que «ciertamente los hombres situados en la
cima del Estado, o proximos a ella, desempe-
fian un papel fundamental en la elaboracién
de nuevas soluciones pero a partir de ideas
que se originan en circulos mas amplios que el
propio Estado»?.

24 ARENAS PosADAs, Op. cit., p. 21-22.

25 Asi, MERCEDES CABRERA Y FERNANDO DEL REY REGUI-
LLo se refieren a la relativa independencia con la que se
movieron los «politicos profesionales» de la Restaura-
cion a la hora de adoptar o disefiar las politicas publicas
(v. M. CaBRERA, F. DEL ReY ReGuILLO, Op. cit., p. 99-101).

26 MEerRIEN, Op. cit., p. 293.
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Lo que se acaba de exponer invita a anali-
zar los origenes de la reforma social espafiola
concediendo un papel mas importante y aut6-
nomo al propio Estado restauracionista. Par-
tiendo de ello, al intentar indagar acerca de
las causas que motivaron o pudieron motivar
esa actuacion «estatista» parece que hay que
manejar una serie de factores que actuaron
entrelazadamente y que impiden cualquier
explicacién monocausal. La conjuncion de
causas no es, sin embargo, algo exclusivo del
caso espafiol, sino que ya ha sido sefialada
con caracter general para los paises indus-
trializados?’. Entre nosotros, Feliciano Mon-
tero afirma que «en Espafia, como en otros
paises, la reforma social no fue tanto ni sélo
consecuencia mecanica de un determinado
desarrollo de las fuerzas econémicas o fruto
de la presion social, sino el resultado de la
convergencia de diversos factores entre los que
no se puede descuidar el ideoldgico o men-
tal»?8. Asi, de entrada, habria que considerar
el peso del ejemplo extranjero, la difusion de
ideologias prointervencionistas como el krau-
sismo y el catolicismo social, el espiritu rege-
neracionista, las voluntades personales y la
propia tendencia incrementalista de las poli-
ticas publicas.

Con relacion al peso del ejemplo extranjero
sobre los origenes de la reforma social espa-
fiola se ha sefialado que tanto en la primera
legislacion sociolaboral espafiola como en la
doctrina que genera en su derredor, es cons-

27 «El papel del Estado en el desarrollo de la politica
social entre 1870 y 1914 no tiene una Unica causa deci-
siva, sino que cada pais constituyo, en este ambito, un
mundo a parte cuya evolucion se explica por un conjun-
to de causas que forman un todo ‘sui generis’ en el que se
conjugaron influencias de tipo econémico (renta per
capita), sociologico (importancia del sector rural), politi-
co (democratizacion) y personales (Bismarck, Lloyd Geor-
ge, etc.)». v. P. DE LAUBIER, L'age de la politique sociale:
acteurs, ideologies, realisations dans les pays industriali-
sés depuis 1800, Editions Techniques et Economiques,
1978, p. 87.

28 F MoNTERO, «Conservadurismo y cuestion social»,
p. 59.
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tante la referencia al ejemplo extranjeroy a
la necesidad de incorporar a Espafia al grupo
de los paises mas avanzados en el campo
social. Incluso en el nacimiento de la propia
«cuestion social» también tuvo mucho que ver
el ejemplo extranjero. A partir de ello cabria
considerar que el factor imitacién o mimetis-
mo jugé un papel importante en los origenes
del intervencionismo estatal y de la politica
social en Espafia?®. Como ya se ha dicho, al
entrar en el siglo XX, latia en Espafia una
especie de sentimiento generalizado en torno
a la necesidad de ser «contemporaneos» y, por
tanto, asemejarse a los paises mas avanza-
dos»3°, Por su parte, el economista Juan
Velarde ha destacado el predicamento que el
modelo econémico aleman, y su politica social
asociada, alcanz6 entre los gobernantes de la
Restauracion, sobre todo en Canovasy, poste-
riormente, en Antonio Maura3!. Sera Maura

29 Seglin MoNTERO, («Consevadurismo y cuestion
social, p. 61) «la reforma social en Espafia se plantea y
avanza muy estrechamente vinculada al reformismo
social europeo. Una minoria de la elite gobernante e inte-
lectual espafiola lee los libros de los reformistas, conoce
las leyes y las instituciones sociales que se estan implan-
tando en Alemania, Francia, Bélgica, y participa en las ins-
tancias internacionales promotoras de la reforma social».
PaLacio MoReNA escribe que «La cultura o ‘civilizacién’
europea, a pesar del relativo aislamiento espafiol, va a
tener una influencia innegable en el nacimiento de la
‘cuestion social’ en Espafia. Las corrientes ideologicas
reformistas o revolucionarias, y el clima sociopolitico
europeo que subyace tras ellas, marcaron decididamente
los origenes del problema social en la Espafia del siglo XIX»
(v. PALACIO MORENA, La institucionalizacion... p. 111).

30 Para TUNION DE LARA, la creacion del Ministerio del
Trabajo en 1920 «representa el reconocimiento de la
linea axial de la contemporaneidad «M. TURON DE LARA
»Prélogo: las transformaciones estructurales en el primer
tercio del siglo XX», en J.L. GARCIiA DELGADO, J. SANCHEZ
JIMENEZ, M. TURON DE LARA, Los comienzos del siglo XX: la
poblacioén, la economia, la sociedad (1898-1931), Histo-
ria de Espafia fundada por Ramoén Menéndez Pidal, Tomo
XXXVII, p. XIl'y XXXV.

31 Segln VELARDE, «Espafia pasé a mirarse en el espe-
jo germano», de suerte que el éxito del modelo aleman
«actu6 como una especie de mensaje que no podian por
menos de escuchar los dirigentes de la politica econémi-
ca espafiola (...) Se inicia asi una marcha hacia la autar-
quia entendida como nacionalismo econoémico, que
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quién mas profundice en este modelo (no en
vano Velarde lo denomina «Bismarck ibéri-
co») con efectos directos sobre la configura-
cion y desarrollo de la Administracion socio-
laboral como méas adelante veremos.

Por otro lado, si, como afirma Hugh Heclo,
una vez que se ha puesto en marcha una poli-
tica publica sucede que «hasta las creaciones
mas innovadoras se encuentran decidida-
mente moldeadas por el contenido de la politi-
ca precedente»®2, cabria considerar que el Ins-
tituto de Reformas Sociales marca una espe-
cie de punto de no retorno a partir del cual va
a ir creciendo el intervencionismo social del
Estado®. Desde este punto de vista, si bien
limitada, la via reformista promovida en
Espafia por los herederos politicos de Cano-
vas y Sagasta e inaugurada por Eduardo
Dato en 1900 seréa recogida y ampliada por el
Instituto y la gran influencia que llegé a
alcanzar. Esta tendencia incrementalista de
las politicas publicas, si bien no explica su
surgimiento, si permite entender su posterior
desarrollo.

El reconocimiento o la sospecha de que no
existe una causa Unica que explique los orige-
nes de la politica social espafiola, ha llevado a
proponer nuevas interpretaciones entre las
cuales empieza a emerger el progresivo reco-

pronto enlazara con instituciones cartelizadoras (...) y
con decisiones de politica social que pretenden seguir el
sendero, desde 1883 y con la Comisién de Reformas
Sociales, del socialismo de catedra. En 1900 Dato inicia-
ra, alin con pasos vacilantes, lo que después se llamara
seguridad social» (VELARDE, Op. cit., p. 28).

%2 HecLo, Op. cit. p.5.

3 Desde el enfoque del andlisis de politicas publi-
cas, se ha sefialado el fendmeno de «los deseos de cre-
cer de las organizaciones publicas», de suerte que tien-
den a ampliar sus agendas a fin de asegurar su supervi-
vencia (TAMAYO SAez, Op., cit., p. 292). De ello puede
constituir un ejemplo el propio Instituto de Reformas
Sociales, que, como sefiala PALACIO MORENA (La institu-
cionalizacion... p. 93-94) va a ir ampliando su agenda
inicial en torno a la cuestion social (condiciones de tra-
bajo y relaciones laborales) a viviendas baratas, emigra-
cion, mendicidad, sindicalizacién, crédito agricola, etc.

nocimiento del Estado como un actor, méas o
menos independiente, de la historia social.
Sin embargo, ese «descubrimiento» del papel
de un Estado con cierto grado de autonomia
con relacién a los intereses de los grupos
sociales, obliga a distinguir, a su vez, entre
los elementos del mismo directamente vincu-
lados con lo que se suele denominar «nivel
politico» (esto es, los politicos profesionales) y
los burécratas integrados en la Administra-
cion. A propésito de ello, aunque la tesis cla-
sica sostenia que al nivel politico (Gobierno,
Parlamento) corresponde la decisién y a la
Administracién la ejecucion, posteriormente
se ha destacado que los burécratas también
han sido capaces de intervenir en las decisio-
nes politicas. Por ello cabe preguntarse sobre
el papel que desempefié la Administracion, o
mas en concreto los técnicos y burdcratas en
ella integrados®, en el desarrollo de la refor-
ma social. En este sentido el precedente clave
es la reunion de un grupo de intelectuales,
profesionales y politicos en el seno de la
Comision de Reformas Sociales y, sobre todo,
del Instituto de Reformas Sociales y el Insti-
tuto Nacional de Prevision, que, por encima
de sus diferencias ideoldgicas, iran adqui-
riendo el protagonismo de la reforma social
espafiola. Ademas, la experiencia del Institu-
to de Reformas Sociales es susceptible de con-
templarse como una experiencia pionera de
profesionalizacion de la Administracién como
parecen sugerir Jover y Goémez-Ferrer®, lo

34 Hace algunos afios HecLo planteaba la hipotesis
de que las politicas sociales en Gran Bretafia y Suecia no
fueron tanto el resultado de presiones sociales, como
invencion de los burécratas y los expertos. V. HecLo, Op.
cit.

35 Asfi lo sugieren estos autores cuando, al referirse a
la accién gubernamental durante el reinado de Alfonso
X1, dicen que «Los ministros no suelen disponer ni del
alto personal técnico especializado, capaz de asesorar
sus decisiones —a excepcion del Instituto de Reformas
Sociales, algunos organismos del Ministerio de Hacien-
da...—, ni del tiempo y el sosiego necesario para estudiar
los problemas, agobiados como estan por la ‘firma’ de
ingentes cantidades de papel y por la atencién que han
de prestar a numerosas visitas que consumen estérilmen-
te la mayor parte de la jornada», J.M. JOVER ZAMORA, G.
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cual de nuevo nos coloca ante la tesis de la
influencia de los burécratas sobre el proceso
de politicas publicas.

A proposito de ello no hay que olvidar que
hasta el Estatuto de Maura (1918) la funcion
publica espafiola quedaba a merced de los
vaivenes politicos y el sistema de cesantias
que lastraban el desarrollo de una Adminis-
tracion burocratica moderna por razones de
desprofesionalizaciény clientelismos. Duran-
te todo el siglo XIX, la Administracion habia
estado dominada por la cuestion de las cesan-
tias que obviamente hacian imposible una
influencia sostenida por parte de los burécra-
tas en las politicas publicas. En tales condi-
ciones es légico que el Instituto de Reformas
Sociales (que siempre tuvo a gala el estar por
encima de partidismos) asumiera un papel
principal en el disefio de las politicas sociales
del momento, aun cuando en muchas ocasio-
nes el Gobierno desoyera o hiciera caso omiso
de sus propuestas. A raiz del Estatuto de
Maura, los funcionarios pudieron comenzar a
convertirse en profesionales de la Adminis-
tracion, y empezar a acaparar cualificaciones
técnicas y administrativas que les fueron
poniendo en condiciones de influir en las
agendas y en la formulacion de las politicas
publicas. Sintoma acaso de esta creciente
importancia de los burécratas fue la creacion
del Ministerio del Trabajo en 1920 que acabé
por provocar la desaparicion del Instituto
cuatro afios después. Tampoco cabe descono-
cer que el Ministerio se pudo beneficiar de la
incorporacion de parte del personal del Insti-
tuto, con lo que logroé un nivel de cualificacion
y profesionalizacién del que no disponian los
demas ministerios civiles, salvo Hacienda. A
partir de entonces emerge el Ministerio del
Trabajo como un actor principal de la politica
social espafiola.

De igual forma tampoco se debe minimizar
el papel jugado por las voluntades personales

GOMEZ-FERRER, J.P. Fusl AizPURUA, Espafia: sociedad, poli-
tica y civilizacion (siglos XIX-XX), Debate, 2001, pp.521-
522.
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de los politicos de la época. Tal es el caso de
Eduardo Dato, promotor del Ministerio del
Trabajo y «peso pesado» de la politica social
de su tiempo, que se hallaba muy influido por
las ideas que defendian la necesidad de la
intervencion del Estado para corregir las con-
secuencias negativas de la libre competencia
postulada por el liberalismo. En parecidos
términos deberiamos hablar de la influencia
de los proyectos y realizaciones en materia de
reforma social tanto de Canalejas como de
Maura. Pero al reivindicar el papel de las
voluntades e inquietudes personales de
determinados lideres politicos, junto a las
influencias que éstos pudieron recibir de las
ideologias reformistas que circulaban en
Europa y en Espafia, también hay que repa-
rar en la evolucién de la politica espafiola
durante el primer cuarto del siglo XX. Como
se ha dicho, consumado el Desastre del 98, la
«cuestion social» se va a ir configurando como
uno de los problemas criticos de la agenda de
gobierno junto a otros como el catalanismo, la
guerra de Marruecos, las Juntas de Defensa o
la propia reforma politica. En este entorno, la
especial sensibilidad regeneracionista de los
inicios del nuevo siglo hara que algunos de los
nuevos lideres que pugnaban por suceder a
Céanovas y Sagasta al frente de sus partidos,
abrazara la causa regeneracionista. Este fue
el caso de Francisco Silvela'y Antonio Maura,
que tras la desaparicién de Canovas se ha-
bian ido perfilando como jefes de los conser-
vadores, y de José Canalejas en el partido
liberal. El auge regeneracionista, unido al
progresivo empeoramiento del conflicto social
y la reorganizacion del movimiento obrero,
iran haciendo ver que la solucién de Moret en
forma de Comision informadora era insufi-
ciente. Quienes primero lo vieron fueron los
conservadores, en especial Dato, quien al
acceder a la cartera de Gobernacion en 1899
se aprest6 a promover las primeras medidas
de politica social con las leyes de 1900 que
abordaban dos de los principales resortes de
la politica social intervencionista: la regula-
cion de las condiciones de trabajo (Ley sobre
el trabajo infantil y femenino) y la prevision
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social (Ley de accidentes de trabajo). Sin
embargo, Dato chocé con la reaccion negativa
de una parte importante de la patronal y con
el escepticismo de las organizaciones obreras.
Esto, junto con los vicios del turnismo y la
emergencia de nuevos y graves problemas
que también amenazaban el sistema restau-
racionista, fueron poniendo frenos a la politi-
ca social, obligando a posponerla y a mante-
ner vigentes las construcciones del problema
en términos de orden publico y represion que,
lejos de remediarlo, tuvieron el impacto con-
trario provocando la agudizacién y radicali-
zacion del conflicto social. En todo caso, su
obra legislativa, desarrollada reglamentaria-
mente en ese mismo afio, fija un punto de
partida a partir del cual va a emprenderse
una politica social de signo incrementalista.
En los afios siguientes, y con relacién al desa-
rrollo de la Administracion sociolaboral, des-
taca la fundacion del Instituto de Reformas
Sociales en 1903, recayendo sobre él en lo
sucesivo el impulso de la reforma social en el
terreno laboral, y el Instituto Nacional de
Prevision en 1908, encargado de promover la
prevision social. Con ello, al crearse dos insti-
tuciones estables, las bases de la reforma
social parecian consolidarse al empezar a
sustraerse al azar que representaba depen-
der de la aparicion de lideres politicos que la
promovieran.

El progresivo arraigo de la idea de la
actuacion de los poderes publicos sobre la
«cuestion social» hizo que el entramado insti-
tucional sobre el que debia articularse se desa-
rrollara asimismo gradualmente. Aun asi, ya
desde 1908 se detectan partidarios de crear
un Departamento ministerial especializado,
algo que, inevitablemente, abria incertidum-
bres sobre la propia existencia del Instituto.
Por ello, no es de extrafiar que cuando en
1914 el Gobierno presidido por Eduardo Dato
sometiera al propio Instituto el proyecto de
creacién de un Ministerio del Trabajo, el
informe correspondiente aconsejara su apla-
zamiento. Por fin, tras diversos intentos, tan-
to de conservadores como de liberales, sera de

nuevo Dato quien establezca el Ministerio del
Trabajo en 1920.

3. LOS ANTECEDENTES DEL
MINISTERIO DEL TRABAJO

Durante el primer cuarto del siglo XX el
reformismo va a constituir el enfoque princi-
pal de la politica social y para ello, lo primero
que hubo de hacerse, fue estudiar y analizar
la «cuestion social» con la finalidad de tomar
ulteriormente las medidas legales oportunas.
Es la etapa del «intervencionismo cientifico»
que tiene su mejor exponente en el Instituto
de Reformas Sociales. En el seno de esta ins-
titucion se empiezan a desarrollar los estu-
dios socioldgicos®®, la estadistica social®’, la
documentacion, etc. En principio el objetivo
de toda esta actividad de estudio e informa-
cién era la preparacion de una legislacion
social y laboral que atajara los excesos del
liberalismo individualista sobre las clases
asalariadas. No obstante, el Instituto tam-
bién recibi6 otras capacidades de politica
social, como libertad de iniciativa para propo-
ner medidas al Gobierno, la Inspeccién de
Trabajo (creada en 1906 dentro del Instituto)
o las labores de mediacién. En 1908, el propio
Instituto promueve la creacion del Instituto
Nacional de Previsién con el objetivo de
fomentar la previsién social.

Sin embargo, ademas de la Comisién y el
Instituto de Reformas Sociales, existen otros
antecedentes de instituciones y organismos
que se suman al Instituto en la génesis del
Ministerio. En primer lugar el Servicio de
Estadistica de Trabajo del Ministerio de la

36 Véase J. ZArRcO, «Notas sobre el Instituto de Refor-
mas Sociales y las tres historias de la sociologia espafio-
la», Revista Espafiola de Investigaciones Sociologicas, 86
(1999), pp. 129-152.

37 Véase J.M. ARrIBAS MACHO, A.F: FELIX VALLEIOS
1zQUIERDO, «L0s origenes de la estadistica social en Espa-
fia: los trabajos de la Comision y el Instituto de Reformas
Sociales», Jornadas de Historia de la Estadistica y de la
Probabilidad, 2001, pp. 251-269.
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Gobernacion, creado por Real Decreto de 9 de
agosto de 1894. Algunos afios después, en
concreto en 1902, por Real Decreto de 7 de
septiembre, se crea dentro del Ministerio de
Agricultura, Industria y Comercio una Sec-
cion de Industria, Comercio y Trabajo que
desde 1903 fue sustituida por un Negociado
de Industria y Trabajo orientando basica-
mente hacia la inspeccion de trabajo. Sin
embargo, estos servicios o no llegaron a
ponerse verdaderamente en marcha o care-
cieron de relevancia®®. Asimismo cabria refe-
rirse a las Juntas provinciales y locales, con
representacion obrera y patronal, creadas
por la Ley Dato de accidentes de trabajo de
1900 y que, afios después, quedarian como la
base de la estructura descentralizada del Ins-
tituto de Reformas Sociales. A ello habria que
sumar, obviamente, el proyecto de Instituto
del Trabajo de 1902.

Con relaciéon a la Comision de Reformas
Sociales, hay que recordar que en realidad no
fue un organismo estable y que, como apun-
tan Arribas y Vallejos, mas que un «analista»
de la cuestion social fue un «analizador» (pro-
vocador)®®. A mediados de 1890 una serie de
acontecimientos (publicacion de la informa-
cion recogida por la Comisién en 1884, cele-
bracion por primera vez en Espafia del 1° de
Mayo, celebracién de la Conferencia de Berlin
en marzo) haran ver al Gobierno la necesidad
de reactivar y reformar la Comisién hacién-
dola pasar de mera comisién de estudio a
organo consultivo y asesor del Gobierno en
materia social, reforma que representa un
paso mas en la institucionalizacion del refor-
mismo social estatal y que contribuye a rea-
brir la via de la politica social*®. Es indudable
que la Comision constituye un hito inicial

38 PaLACIO MORENA, La institucionalizacion.., p. 50.

39 ARRIBAS MACHO, VALLEIOS IzQUIERDO, Op. cit., p.
257.

40 M.D. Dk LA CALLE, La Comisién de Reformas Socia-
les: politica social y conflicto de intereses en la Espafia de
la Restauraciéon, Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, 1989, p.cit., p. 246.
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importante en la trayectoria del intervencio-
nismo social del Estado en Espafia, pues,
como apunta De la Calle Velasco es la prime-
ra institucion oficial encargada de estudiar y
ofrecer soluciones a la cuestion social y con
ella «inicia su andadura, timida y lenta en
los comienzos, la politica social del Estado en
Esparfia»*l. A partir de entonces, el interven-
cionismo publico fue ganando terreno, pri-
mero con la reforma de la propia Comision en
1890 y luego con la creacién en 1903 del Ins-
tituto de Reformas Sociales.

Con todo, las dificultades con las que tro-
pezo6 en el desempefio de su mision, en gran
parte derivadas de sus propias limitaciones,
obligaron a plantear un intervencionismo
mas ambicioso en cuanto a que, superando el
disefio de la Comision, de componente guber-
namental, se daré entrada, junto al Gobier-
no, a los dos principales actores de la «cues-
tion social», obreros y patronos, lo cual se pro-
duce en 1903 al sustituirse la Comisién por
un organismo mas estable en cuanto a orga-
nizacion, funciones, plantilla y presupuesto,
el Instituto de Reformas Sociales, algo que,
de entrada, significa un mayor grado de insti-
tucionalizacion del intervencionismo. El Ins-
tituto recibe el encargo de cumplir con cuatro
misiones basicas: a) estudio y analisis de la
cuestién social, b) recopilacion de estadisticas
laborales, c) organizacion de la Inspeccion del
Trabajo, y d) asesoramiento al Gobierno en
materia social y laboral. Cabe reiterar, ade-
mas, que el Instituto pronto se preocup6 de la
prevision social fundando en 1908 el Institu-
to Nacional de Prevision sobre el que recaeria
durante mucho tiempo la politica de protec-
cién social. Martin Valverde advierte dos
cambios importantes en la concepcién del
Instituto de Reformas Sociales con relacion a
la de la Comisién: por un lado, la colocacion
de la funcion de preparacion legislativa como
funcion principal del nuevo organismo a la
que debia subordinarse la funcién de estudio
e informacion, y, por otro, la asignacion al

41 M.D. Dt LA CALLE, Op. cit, p. 13.
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Instituto de una funcién de supervision del
cumplimiento de la normativa laboral*2.

Tanto la Comisién como el Instituto apare-
cen muy marcados por los planteamientos
krausistas de algunos de sus integrantes que
van a influir poderosamente en el modelo de
relaciones laborales que se instauré durante
la etapa de la Restauracion y que, segun Mar-
tin Valverde, se caracteriza por tres elemen-
tos basicos: una estrategia cientifica de la
reforma social, una vision armonicista de la
sociedad y la asignacién al Estado de un
papel preventivo y arbitral con relacién al
conflicto social*3.

Tras la creacion del Instituto corresponde
al «Gobierno largo» de Maura (1907-1909) un
importante desarrollo de los organismos de
intervencion publica en el ambito sociolabo-
ral*4. Si ya en su etapa de Ministro de la
Gobernacién habia promovido, como hemos
visto, la fundacién del propio Instituto de
Reformas Sociales, al acceder a la Presiden-
cia del Gobierno va a intentar llevar adelan-
te su proyecto regeneracionista y su conocido
lema de «la revolucioén desde arriba». Para
ello no dudara en impulsar la legislacion
social y desarrollar la Administracion socio-
laboral, de suerte que en 1907, por medio de
sendas Reales Ordenes de 15 de marzo y de
22 de julio, consolida la Inspeccién del Tra-
bajo y, por Real Decreto de 4 de junio, esta-
blece una Seccién especial de Reformas
Sociales en el Ministerio de la Gobernacion
con el fin de asegurar las relaciones entre la
Administracidon central y el Instituto de
Reformas Sociales. Al afio siguiente se crean
el Instituto Nacional de Prevision con el fin
de promover una politica de seguros sociales
(siempre con el ejemplo de Bismarck) y los
Tribunales Industriales y los Consejos de

42 A. MARTIN VALVERDE, «La formacion del Derecho
del Trabajo en Espafia», en La legislacion social en la His-
toria de Espafia: de la revolucion liberal a 1936, Congre-
so de los Diputados, 1987, p. XLIX.

43 A, MARTIN VALVERDE, Op. cit. pp. CIV-CVI.

4 ). VELARDE, Op. cit, pp. 344-349.

Conciliacion y Arbitraje (Ley de 19 de mayo
de 1908).

Pero llegé un momento en que el interven-
cionismo cientifico acabé por resultar insufi-
ciente, haciéndose necesaria una interven-
cion mas activa y, sobre todo, de mayor jerar-
quia; un Ministerio propio cuya creacion tra-
duce el hecho de que la «cuestién social»
habia llegado a ser una cuestion de gobierno.
Habia pasado de no merecer ninguna consi-
deracioén politica a convertirse en un proble-
ma central de la agenda de los Gobiernos del
siglo XX, algo que se plasmaria en el estable-
cimiento de un Departamento ministerial
propio.

Si bien la creacion del Ministerio del Tra-
bajo data de una fecha anterior a la instaura-
cion de la Dictadura de Primo de Rivera, su
afianzamiento se produce con ésta. En este
sentido parece existir un nexo entre el debili-
tamiento y posterior desaparicion del Institu-
to de Reformas Sociales, y el desarrollo del
Ministerio. La decadencia del Instituto de
Reformas Sociales coincidira con la crisis
socioeconémica que afect6 a Esparia tras la |
Guerra Mundial y que hizo ver que hacia fal-
ta mas accion y menos analisis a fin de no
incurrir en la paralisis por analisis*®. Nace
por ello el Ministerio del Trabajo y se consoli-
da el Instituto Nacional de Prevision y el inte-
rés del Estado por promover los seguros
sociales obligatorios. Esta via del «interven-
cionismo administrativo», sin embargo, ten-
drael coste de la desaparicion del Instituto de
Reformas Sociales*.

45 Para MARTIN VALVERDE «cabria pensar incluso que
la funcién de estudio hubiera sido utilizada, paradéjica-
mente, como pretexto para evitar el abordaje directo y
decidido de la solucion de los problemas sociales» (MARr-
TiN VALVERDE, Op.cit., p. XLIX).

46 En opinidn del propio MARTIN VALVERDE, el fracaso
final de la reforma social promovida desde el Instituto
tiene mucho que ver con la falta de predisposicion de
los trabajadores y los patronos hacia las vias instituciona-
les de coexistencia y negociacién. En su opinion, «la
mitificacion de la ‘accion directa’ y de la ‘huelga general’,
de un lado, y del ‘principio de autoridad’ y de la ‘mano
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4. EL PROCESO DE GESTACION DEL
MINISTERIO DEL TRABAJO

En paginas anteriores hemos aludido a la
conexién entre el origen de la politica social
en Espafia durante la Restauracion, y el sur-
gimiento, al final de la misma, del Ministerio
del Trabajo como una formulacién concreta
de esa politica social. El Ministerio nace en el
periodo posterior ala | Guerra Mundial, de la
que si bien Espafia no particip6, si padecio la
crisis econdmica y social que llevo aparejada.
Se ha sefialado que tanto los origenes de la
Comisién como del Instituto tienen lugar en
momentos simbdlicos de la conflictividad
social que actdan como «precipitadores». En
el caso de la Comisién, esta el episodio de la
Mano Negra, en tanto que tras la fundacion
del Instituto queda la oleada huelguistica de
los primeros afios del nuevo siglo. Algo pare-
cido parece suceder con la creacion del Minis-
terio del Trabajo que, aunque se venia
hablando de ello desde 1908, parece ligarse a
la coyuntura huelguistica de los afios 1917-
1920. Cabe creer que a partir de entonces, al
Estado ya no le bastaba con tratar de com-
prender, prevenir y controlar el conflicto
social, sino que tenia que afrontarlo o gestio-
narlo de algiin modo*’.

Con todo, cabe recordar que la creacion del
Ministerio del Trabajo en 1920 vino precedi-
da de una serie de intentos y declaraciones
favorables a su instauracién. La primera
noticia que tenemos al respecto corresponde a
1908 afio en que, con ocasion de la discusion
en el Senado de los presupuestos del Institu-

dura de otro’, habian de conducir necesariamente a la
minusvaloracion de las férmulas de avenencia o compro-
miso surgidas de las propias partes o proporcionadas por
los poderes publicos (Op.cit., p. LXIII).

47 En torno a esos mismos afios en el terreno de la
prevision social se inicia una progresiva obligatoriedad
de los seguros sociales inicialmente privados y volunta-
rios (v. J. CUESTA BusTiLLO, Los seguros sociales en la Espa-
fia del siglo XX: hacia los seguros sociales obligatorios: la
crisis de la Restauracién, Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social, 1988, pp. 27-28).
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to de Reformas Sociales, ya se plantea la crea-
cién de un Ministerio de Trabajo*.

En 1912 nuevamente se suscito la cuestion
cuando, tras el asesinato de Canalejas,
Romanones se coloca al frente del Gobiernoy
en la declaracion que difundi6 a la prensa al
ascender a la Jefatura del Gobierno, exponia
su intencion de crear un Ministerio del Tra-
bajo estableciendo, ademas, las principales
lineas de la politica del nuevo Departamento.
A continuacion ofrecemos algunos pasajes de
dicha declaracion tomados del Heraldo de
Madrid del dia 30 de enero de 1913:

«Intimamente ligado con el problema eco-
noémico y financiero esta el de las reformas
sociales que el Gobierno, ademas de aque-
llas soluciones que conduzcan a un abara-
tamiento de la vida, se propone continuar
con vigor. Para abarcarlo en toda su exten-
sion se procedera a crear un ministerio del
Trabajo que asuma, coordine y amplie los
distintos servicios de la Administracion
publica relacionados con los problemas y
cuestiones que el propio nombre de aquél
indica. A dicho ministerio quedaréa afecto
el Instituto de Reformas Sociales, cuya coo-
peracion hasido y seguira siendo inestima-
ble, y los demas organismos analogos, cuya
funcion se encamina a mejorar la condi-
cion de las clases proletariasy apresurar la
formacion de aquel nuevo derecho que los
grandes problemas planteados por la civi-
lizacién contemporanea en la vida social
hacen necesario y urgente.

Asi, con ello, las cuestiones relativas al tra-
bajo quedarian completamente apartadas
del ministerio de la Gobernacion (...)

El ministerio del Trabajo consagrara pre-
ferentemente atencién a los siguientes
extremos (...):

1.° Ley de Sindicatos obreros que defina la
personalidad de las Asociaciones obreras

48 PaLACIO MORENA, Op. cit., p. 100.
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y, habilitandolos para concertar contratos
colectivos, normalice su accidn social y eli-
mine las luchas y conflictos suscitados
exclusivamente por el reconocimiento de
esa personalidad juridica.

2.° Contrato de trabajo individual y colec-
tivo.

3.° Medidas legislativas que aseguren la
eficacia de la intervencion del Estado en los
grandes servicios publicos realizados por
entidades concesionarias, de modo que en
todos los casos de conflicto quede a salvo en
interés general.

4.° Reorganizacion de la inspeccion del
trabajo, acrecentando su eficacia como
garantia suprema de la observancia de las
leyes protectoras del trabajo.

5.2 Arbitraje obligatorio, como etapa preli-
minar de la declaracion de la huelga, con
aceptacion facultativa del laudo, pero
garantia del incumplimiento por cualquie-
ra de ambas partes, una vez aceptado (...)».

A raiz de ello, en mayo de ese mismo afio,
Suérez Inclan, ministro de Hacienda de
Romanones, presenté al Congreso un proyec-
to de ley de creacion de un Ministerio de Tra-
bajo, Comercio e Industria. Sin embargo, la
actuacidon en materia social del Gabinete
Romanones fue méas bien escasa en el afio
durante el que se mantuvo en el poder, sin
que se llegara a crear el citado Ministerio.

Pero no eran los liberales los Unicos que
postulaban su creacion. Un afio antes, la
Revista General de Legislacion y Jurispru-
dencia, dirigida por Eduardo Dato, incluia
un articulo, seguramente con afan ejemplifi-
cador y sensibilizador, en torno a la creacién
del Ministerio del Trabajo de EE.UU. En
dicho articulo afirmaba su autor, el congre-
sista Williams Sulzer, que la creaciéon del
Ministerio, «evidenciaria que el Gobierno se
halla dispuesto a reconocer que el trabajo
merece toda la consideracion, es digno de
tener voz en los Consejos de Estado y de que

sus pretensiones sean desapasionadamente
discutidas»*°.

Tras el breve Gobierno de Romanones, a
finales de octubre de 1913 vuelven los conser-
vadores al Gobierno. La negativa de Maura a
formar Gobierno (que determinaria la esci-
sion de los conservadores entre los idoneos
bajo el liderazgo de Dato y los mauristas),
hara que Dato sea nombrado Presidente.
Durante esta su primera Presidencia (1913-
1915) hubo de enfrentarse al estallido de la |
Guerra Mundial que tan grandes consecuen-
cias tuvo para Espafia y que determiné nue-
vos rumbos para la politica social. De entra-
da, en el tradicional discurso de la Corona con
ocasion de la apertura de las Cortes surgidas
de las elecciones de marzo de 1914, se volvi6 a
suscitar la idea de crear un Ministerio del
Trabajo®°. Sin embargo, cuando el nuevo
Gobierno sometié el proyecto a examen del
Instituto de Reformas Sociales, éste lo recha-
z6 en su informe, aplazando su creacién. Al
afio siguiente, el Vizconde de Eza, en una con-
ferencia pronunciada en la Casa del Pueblo
de Madrid, de nuevo sostenia la necesidad de
un Ministerio de Trabajo®%?.

El agravamiento de las tensiones sociales
en el contexto de la crisis que sobrevino tras

49 W. SuLZzER, «El Ministerio del Trabajo», Revista
General de Legislacién y Jurisprudencia, Tomo 121
(1912), pp. 549-553.

50 «Atento mi Gobierno a los problemas econdmico-
sociales y deseoso de emplear en ellos sus iniciativas, tras
maduro examen de su oportunidad, se propone crear el
Ministerio del Trabajo, para que, a la vez que organice los
actuales servicios referentes a estas interesantes materias
con un criterio de unidad, sea el adecuado instrumento
para el estudio, preparacion y aplicacion de las leyes
sociales, desde la formacion de las estadisticas indispen-
sables para apreciar las realidades del mundo del trabajo,
hasta la inspeccion del cumplimiento de aquellas dispo-
siciones; obra a que habran de contribuir con su expe-
rienciay celo, en los diversos 6rdenes de su actividad, los
Institutos de Reformas Sociales y Nacional de Previsién (F
SOLDEVILLA, El afio politico 1914, Madrid, 1915, p. 162).

51 «Declaraciones del Excmo. Sr. Vizconde de Eza»,
El Socialista, 2057 (1915).
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la | Guerra Mundial, fue el sintoma que hizo
ver a los politicos la necesidad de una actua-
cion estatal que fuera mas alla del interven-
cionismo cientifico del Instituto de Reformas
Sociales. Desde 1917 Espafia se ve sumida en
un proceso de alza de precios y pérdida del
poder adquisitivo de la mayor parte de la
poblacion, con el corolario del aumento de las
tensiones y los conflictos sociales. El agitado
panorama social plagado de motines, huel-
gas, crisis politicas, actos de terrorismo, cie-
rres patronales, etc. se fue enturbiando cre-
cientemente, agravandose a principios de
1920. La creciente complejidad de la politica
social y su conexidn con otras areas de la poli-
tica, sobre todo la politica econémica y fiscal,
hacian cada vez mas imperioso que estuviera
representada per se en el Consejo de Minis-
tros. Ante esta situacion, el tercer Gobierno
de Dato, constituido el 5 de mayo de 1920,
introdujo por primera vez en Espafia un
Ministerio del Trabajo que quedo al cargo del
abogado sevillano Carlos Cafial. Con relacién
aello, se ha sefialado, y de hecho asi lo recoge
la exposicion de motivos del Real Decreto de
creacion del Ministerio, que la conclusiéon de
la I Guerra Mundial y el Tratado de Versalles
(1919) vinieron a favorecer el surgimiento del
Ministerio®2.

Por otro lado, aunque se ha solido conside-
rar que la creacion del Ministerio fue deter-
minante para la supresion del Instituto de
Reformas Sociales cuatro afios después, no
parece existir unanimidad en torno a las cau-
sas de desaparicion del Instituto. Para Lépez
Pena, su supresiéon fue causada porque «su
actividad creadora le habia granjeado envi-
dias y enemistades, y la escision de la repre-
sentacion patronal y de la obrera a causa del
‘control obrero’ acelero su supresion»®3. Por su
parte, Martin Valverde sefiala que aunque la
idea de creacion de un Ministerio del Trabajo
ya habia sido expuesta en diversas ocasiones,
cuando realmente cobr6 fuerza fue con la cri-

52 A, Soto CARMONA, Op. cit., p. 270.
53 |, LoPEZ PENA, Op. cit., p. 41.
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sis de la Restauracién en el contexto mas
amplio de la posguerra europea «ante la evi-
dencia de que el encauzamiento del conflicto
obrero necesitaba, no intervenciones esporadi-
cas, sino una presencia administrativa per-
manente, apoyada en un soporte organico de
cierta consistencia. La necesidad de tal
estructura administrativa mas sélida que la
existente hasta entonces era tanto mayor
cuanto que la férmula institucional disefiada
entre nosotros para el encauzamiento del con-
flicto obrero era (...) la negociacién colectiva
en el marco de organismos publicos corporati-
vos»®4,

En opinién de Soto Carmona, la triple
dependencia ministerial del Instituto de
Reformas Sociales (Gobernacién, Justicia y
Agricultura) le hacia incurrir en multiples
ineficacias por causa del «obstruccionismo
administrativo». Desde estas bases, conver-
gieron diversos factores que acabaron por lle-
var a la supresion del Instituto: la oleada de
conflictos sociales y laborales que siguié ala |
Guerra Mundial, la utilizaciéon propagandis-
tica que realizaron los obreros del Instituto,
la desconfianza patronal hacia el mismoy su
propiacrisis institucional. Con la creacion del
Ministerio del Trabajo se institucionaliz6 la
accion del Estado no como mediador en los
conflictos laborales, sino como parte, lo cual
supuso la pérdida de funciones por parte del
Instituto e inevitablemente su desapari-
cion®s,

Segun Carlos Arenas, el problema residi6
en que, en realidad, el Instituto carecio de
fuerza para imponerse a las Juntas locales y
provinciales ante la frecuente negativa de
éstas a colaborar con o a acatar sus decisio-
nes, situacion que no era sino un trasunto de
la pervivencia del poder de las elites locales.
En otro lugar ya nos hemos referido a la tesis

5 A. MARTIN VALVERDE, Op. Cit. p. LXXV.

% A. Soto CARMONA, El trabajo industrial en la Espa-
fla contemporanea (1874-1936), Anthropos, 1989, p.
269.
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de la «unién sagrada» propuesta por este
autor en cuyo contexto se haria necesario for-
talecer la posicion y medios de la politica
social estatal con objeto de acabar con las sin-
gularidades y atomizacion de los mercados
locales de trabajo, los dispositivos asistencia-
les municipales y todos los sistemas locales y
particulares de relaciones laborales que iban
en contra de los intereses de las grandes
empresas al impedir la constitucion de un
auténtico mercado nacional. En este contex-
to, se imponia la supresion de un Instituto de
Reformas Sociales instrumentalizado desde
sus instancias locales, y la creacion de un
Ministerio de Trabajo que permitiera la cen-
tralizacion de las politicas publicas sociolabo-
rales®®.

De la Villa, al explicar la creacion del
Ministerio, sefiala la necesidad de un érgano
ejecutivo de la Administracién central que
coordinara la politica social estatal y la
actuacion de los organismos publicos que
habian ido siendo creados a lo largo del tiem-
po. Partiendo de ello, destaca como factores
determinantes de la creacion del Ministerio
la necesidad de seguir el ejemplo extranjeroy
la posible influencia de Cafal sobre Dato.
Canfal, ya habia sido Ministro de Abasteci-
mientos en el Gobierno de Sanchez Toca, si
bien pocos meses después de su nombramien-
to dimitié por considerar que su Ministerio
debia reformarse en profundidad a fin recibir
un mayor contenido social®’.

% C. ARENAS PosADAs, Op. cit., pp. 20y 22.

57 L.E. DE LA VILLA, «Los origenes de la Administra-
cion Laboral en Espafia», Documentacién Administrati-
va, 131 (1969) p. 24-25. Carlos Cafal, era Doctor en
Derecho y Filosofia y Letras y miembro del partido con-
servador. Inici6 su carrera politica en 1903 al ser elegido
diputado por Sanltcar la Mayor (Sevilla), siendo reelegi-
do en diversas ocasiones y llegando a ocupar la Vicepre-
sidencia del Congreso. En 1909 fue nombrado Director
General de Administracion del Ministerio de la Gober-
nacion, unidad en la que por aquel entonces se hallaba
encuadrada la beneficencia. En 1917 era Fiscal del Tri-
bunal Supremo, en 1919 ocupd la cartera de Ministro
de Abastecimientos, en 1920 la de Trabajo y en 1922 la
de Gracia y Justicia. Desde muy pronto mostr6 Cafial sus

El Ministerio del Trabajo, creado por Real
Decreto de 8 de mayo de 1920, y a cuyo frente
se colocé a Carlos Cafial®®, nacié como una
amalgama de instituciones y unidades minis-
teriales que de un modo u otro se habian veni-
do ocupando de temas relacionados con la
«cuestion social». Asi, en su creacion le fueron
asignados el Instituto de Reformas Sociales 'y
el Instituto Nacional de Prevision; la Seccion
de Reformas Sociales del Ministerio de la
Gobernacion; el Negociado de Trabajo de la
Direccion General de Comercio, Industria y
Trabajo; el Consejo de Emigracion, y el Patro-
nato de Ingenieros y obreros pensionados en
el extranjero, ademas de crearse su corres-
pondiente Subsecretaria. Poco después, por
Real Decreto de 29 de mayo, se establecio la
estructura organica del nuevo Departamento
ministerial.

inquietudes de corte social, y asi en 1903 escribié un
estudio sobre los métodos para erradicar la mendicidad
en Sevilla, fundando asimismo la Asociacién Sevillana
de la Caridad. En 1917, siendo Fiscal del Supremo, firmé
la Memoria de apertura del nuevo afio judicial en la que
evidencia sus preocupaciones sociales en frases del
siguiente tenor: «hay, cuando menos, que continuar con
animo resuelto la elaboracion de leyes que regulen todo
lo referente a las relaciones entre el capital y el trabajo»,
0 «la base de toda legislacion obrera habra de ser una ley
sobre el contrato de trabajo» (v. C. CANAL MIGOLLA,
Memoria elevada al Gobierno de S.M. en la solemne
apertura de los tribunales el dia 15 de septiembre de
1917, p. XXV-ss.).

58 Carial permaneci6 en el cargo hasta el 13 de mar-
zo de 1921. Durante su ministerio, las tensiones sociales
fueron en aumento, menudeando los conflictos labora-
les, especialmente en Catalufia, y los actos de terroris-
mo. Precisamente en este agitado clima social, se pro-
duce en marzo de 1921 el asesinato del Presidente del
Gobierno, Eduardo Dato, en Madrid. Con ello se abre
una crisis politica que lleva a la formacién de un nuevo
Gobierno bajo la Presidencia de Manuel Allendesalazar,
el 12 de marzo, en el que queda como Ministro de Tra-
bajo otro afecto a Dato, Sanz Escartin. Sin embargo,
poco habia de permanecer éste en el cargo pues, una
nueva crisis generada esta vez por el desastre de la inter-
vencion militar en Marruecos, determinaria la formacién
de un nuevo Gobierno el 13 de agosto presidido por
Antonio Maura, quedando al frente del Ministerio, Leo-
poldo Matos.
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Con relacidn a la evolucion de la estructu-
ra organizativa del nuevo Ministerio durante
sus primeros tiempos, se pueden advertir dos
rasgos principales: 1°) su progresivo desarro-
Ilo en cuanto al numero de 6rganos y unida-
des al existir cada vez mas problemas que
resolver y operarse un proceso de creciente
fragmentacion de los mismos, y 2°) que en
esta etapa subsiste cierta confusion o timidez
sobre el lugar que debia ocupar la politica
social, y por ello es frecuente que en la deno-
minacion del Ministerio la rabrica Trabajo
aparezca asociada a otras como Comercio,
Agricultura, Industria, Justicia, etc.

5. LAS RELACIONES DEL MINISTERIO
DEL TRABAJO CON EL INSTITUTO
DE REFORMAS SOCIALES

Pero, ¢por qué surge el Ministerio del Tra-
bajo con retraso en comparacioén con los prin-
cipales paises occidentales? ;Hasta qué pun-
to el Instituto de Reformas Sociales demoro
tal surgimiento? ;Fue realmente el Ministe-
rio el culpable de la desaparicién del Institu-
to?

Las relaciones entre el Institutoy el Minis-
terio se han valorado de dos formas distintas.
De un lado Palacio Morena estima que la des-
aparicion de dicho organismo forma parte de
un proceso de involucién marcado, entre otros
fendmenos, por un auge de la burocracia
administrativa de la que precisamente forma
parte la creacion del Ministerio del Trabajo,
un proceso que, en todo caso, ya estaria pre-
sente en la reforma del Instituto de 1919. De
este modo, a medida que se fue organizando
el Ministerio, el Instituto fue perdiendo atri-
buciones, siendo gradualmente marginado
por el Gobierno y menudeando los conflictos
de competencias entre ambas instituciones. A
agravar la situacion contribuyd igualmente
la campafia de rechazo hacia el Instituto por
parte de la patronal que lo consideraba un
organismo falto de eficacia y contrario a sus
intereses, en tanto que los socialistas pugna-

REVISTA DEL MINISTERIO DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES

GERARDO MARRAUD GONZALEZ

ron por mantener el Instituto por la necesi-
dad que tenian de una plataforma en la que
sustentar su peso sindical y politico>. En con-
trapartida, otros autores (Gonzalez-Roth-
voss, De la Villa), achacan a las resistencias
del Instituto las iniciales dificultades que
tuvo el Ministerio para afianzarse, y llegan a
hablar de posicion subordinada de éste con
relacién al Instituto; una subordinacion que
no se superara hasta la Dictadura de Primo
de Rivera al suprimirse el Instituto de Refor-
mas Sociales. Asi, los cuatro afios que median
entre el nacimiento del Ministerio en 1920 y
la desaparicion del Instituto de Reformas
Sociales en 1924, pueden calificarse de fase
de asentamiento del nuevo Ministerio.

Si atendemos a todo ello, hemos de convenir
que el perfil de las relaciones entre ambas ins-
tituciones resulta cuando menos difuso, de ahi

% Refiriéndose a la reforma de que fue objeto el Ins-
tituto en 1919 dice PALACIO MORENA: «... en la reforma de
1919 parece superponerse a la participacion de los prota-
gonistas directos de los problemas sociales una excesiva
confianza en el intervencionismo burocratico. En vez de
una oferta de servicios que busca integrar y poner de
acuerdo a patronos y obreros, se adivina un cierto pater-
nalismo que confia en encontrar consenso para la imposi-
cién de férmulas o soluciones preestablecidas (...). La cri-
sis social y politica de 1917 se hace mas profunda al fina-
lizar la primera guerra mundial, aumentando notable-
mente el grado de tensién y la conflictividad social. Ante
esta situacion, la incapacidad y anhelos de un cuerpo
social mas complejo y fragmentado desemboca en un
repliegue politico e institucional...» (PALACIO MORENA, La
institucionalizacion..., p. 100). Y méas adelante sefiala que
tras la integracion del Instituto en el Ministerio, «se ocul-
tan transformaciones de fondo en el papel social asignado
al Instituto (...) La misma reforma de 1919 nace marcada
por un ambiente de crisis social y de involucién politica.
La creacién del Ministerio de Trabajo, ademas de respon-
der a una necesidad de unificar servicios sociales disper-
so0s por varios Ministerios y dotarlos de mayor coherencia
y eficacia, es un reflejo de la tendencia absorbente de la
Administracién Central (...) Se acaba imponiendo (...) una
orientacién crecientemente burocratica» (p. 107). En
cuanto a la involucién, el autor sefia expresamente «los
rasgos involucionistas que rodean el nacimiento del Minis-
terio de Trabajo» (p.110) Para las actitudes de la patronal
y las organizaciones obreras véanse pp. 110-120.

J.1. PALACIO MORENA, La institucionalizacion..., p. 124.
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la conveniencia de repasarlas desde sus ini-
cios. En este sentido, la primera huella que
nos pone al tanto de las relaciones entre
ambas instituciones proviene de una etapa
anterior a la existencia del propio Ministerio.
En concreto nos referimos al informe encarga-
do al Instituto en 1914 por el Gobierno Dato
sobre la creacién de un Ministerio del Trabajo.
El informe®, voluminoso (cerca de 300 pagi-
nas), comienza reproduciendo la orden de
Eduardo Dato dirigida al Presidente del Insti-
tuto de Reformas Sociales para que procediera
a estudiar un proyecto de creacion de un
Ministerio del Trabajo. La orden, breve, y
fechada en 2 de abril de 1914 dice asi: «Deseo-
so el Gobierno de mi presidencia de prestar
toda atencion a los problemas econémico-
sociales preponderantes en la época presente,
proyecta someter a las Cortes la creacion de un
Ministerio de Trabajo que, como 6rgano ade-
cuado, estudie, proponga y ejecute las disposi-
ciones legales correspondientes a tan interesan-
tes materias. Como base de esta labor, tiene
acopiados numerosos elementos; pero conside-
rando la especial finalidad del Instituto de
Reformas Sociales y la competencia, aptitud y
merecimientos de esa entidad, aquilatados por
los valiosisimos servicios que desde su constitu-
cién viene prestando, estimo de excepcional
importancia conocer la opinién de esa Corpora-
cion acerca del indicado proyecto, a cuyo fin
intereso a V.S. se sirva facilitar a esta Presi-
dencia, con la urgencia posible, los informes
que, sobre el alcance, atribuciones y funciona-
miento del Ministerio de Trabajo, juzgue el Ins-
tituto de Reformas Sociales convenientes para
su examen y consideracion al formalizar el pro-
yecto de referencia». Obsérvese, ya de entrada,
que las funciones que el Gobierno propone
para el nuevo Departamento coinciden plena-
mente con las que hasta entonces habia venido
cumpliendo el Instituto: estudio, propuesta y
ejecucion de la legislacion sociolaboral.

60 INsTITUTO DE REFORMAS SOCIALES, EI Ministerio del
Trabajo: informe de la ponencia, antecedentes, legisla-
cién extranjera, Madrid, 1914.

El informe traza los antecedentes extran-
jeros y nacionales del futuro Ministerio%!
siendo aqui donde, tras recordar que corres-
ponde a Francia la primera intencién de crea-
cion de un Departamento ministerial laboral
(en concreto a Louis Blanc quien en 1848 con-
cibio la creaciéon de un Ministerio del Progre-
so y del Trabajo), desvela una de las posibles
razones por las cuales la creacién de un
Ministerio laboral resultaba todavia una ini-
ciativa «sospechosa» por cuanto aunque
«pacificadora (...) era radicalmente
socialista», de modo que «pasé mucho tiempo
antes de que los Estados se decidiesen a orga-
nizar los servicios concernientes al trabajoy a
los trabajadores, y no ya con la misma idea y
extension propuestas en 1848, sino en esfera
mucho méas modesta, y sin reconocer el dere-
cho al trabajo como una pretensién exigible en
la esfera publica, debidamente satisfecha con
instituciones adecuadas». Surgen como alter-
nativa las Oficinas del Trabajo con la misién
de estudiar, preparar, difundir y aplicar la
legislacion obrera a partir de la recopilaciéon
de estadisticas sociales. En cuanto a la crea-
cion de Ministerios especializados en cuestio-
nes laborales o sociales, bien con caracter
sustantivo, bien asociados a otras areas de
accion gubernamental, en especial las econ6-
micas, el informe nos pone al corriente de los
paises que a la altura de 1914 contaban con
un Ministerio de Trabajo: Bélgica cuyo Minis-
terio se fundé en 1894, Estados Unidos y
Nueva Zelanda en 1903, Francia en 1906,
Canada en 1909 y Noruega en 1913. Con pos-
terioridad, en concreto en 1916, fueron Italia
y Portugal los que se dotaron de su Ministerio
de Trabajo. De todo ello extrae la conclusién
de que «la creacion de los Ministerios o de los
organismos centrales destinados al gobiernoy
administracion del trabajo, como servicio
publico, ha sido precedida, en los diversos
paises, de periodos méas o menos largos,
durante los cuales se han ido desarrollando
aquellos organismos, casi siempre como

61 INSTITUTO DE REFORMAS SOCIALES, Op. cit., pp. VII-
XV.
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dependencias de otros departamentos: Ofici-
nas técnicas de diversa indole, a lado de Con-
sejos 0 Juntas consultivas y auxiliares de las
tareas de preparacion legislativa, de informa-
ciones y de estadistia, de Consejos 0 Comisio-
nes de conciliacion y de arbitraje, y de servi-
cios de inspeccion, definiéndose poco a poco, y
bajo el influjo de la creciente importancia de
las cuestiones sociales, la necesidad de una
organizacion administrativa diferenciada y
sustantiva». En este proceso también partici-
pa Esparia, primero a través de la Comision
de Reformas Sociales y las diversas unidades
que se crearon con competencias sociales en
algunos Ministerios, y luego con el Instituto
de Reformas Sociales.

Partiendo de la necesidad de mantener y
afianzar la intervencion social del Estado,
sefala el informe que nada tenia de extrafio
que el Gobierno planteara la oportunidad de
reorganizar los servicios relacionados con la
reforma social y que, siguiendo el ejemplo de
otros paises, pretendiera crear un Ministerio
especial. Sin embargo, a pesar de que por
estas palabras el Instituto pareciera favora-
ble a la creacion de un Ministerio del Trabajo,
en las paginas posteriores del informe esta
impresion se desvanece al afirmarse que «el
desarrollo alcanzado hasta ahora por los ser-
vicios de caracter social no exige, ni justifica-
ria, la inmediata creaciéon de un Ministerio
especial de Trabajo, dedicado Unica y exclusi-
vamente a la gestion politico-administrativa
de los intereses con el trabajo relacionados, en
el respecto que supone su consideracion desde
el punto de vista de la accion intervencionista
y social del Estado». Al final, el Instituto abo-
ga por una solucién transitoria, muy propia
de su tradicional estrategia dilatoria sefiala-
da por Martin Valverde®? (el propio informe
la define como «solucién etapa transitoria
paracrear en su dia el Ministerio especial del
Trabajo o de Reformas Sociales») consistente
en integrar todos los servicios y organismos

62 A, MARTIN VALVERDE, Op. cit., p. CVIII.
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de caracter social que relaciona en el informe
en una gran Seccién del Trabajo y Accion
Social dentro del Ministerio de Comercio e
Industria que a la saz6n adoptaria la denomi-
nacion de Ministerio de Comercio, Industria
y Trabajo®3.

A pesar de todo, finalmente el Ministerio
del Trabajo fue creado algunos afios mas tar-
de. Una vez establecido, y aunque con carac-
ter inmediato no se produjera la supresion
del Instituto, los estudiosos parecen descu-
brir un patrén de relaciones conflictivas entre
ambos organismos, en contraste con las bue-
nas relaciones que supo mantener el Institu-
to Nacional de Prevision con el Ministerio.
Sin embargo, a nuestro juicio no son las posi-
blemente malas relaciones entre ambos orga-
nismos la causa de la supresion del Instituto,
y, en cierto modo, la labor de éste favorecio el
desarrollo del Ministerio del Trabajo. En este
sentido nos parece muy sugerente el concepto
de «héroe del repliegue» de Enzensberger®*.

8 El informe también se aplica a defender la perma-
nencia del Instituto y fortalecer su posicion en la nueva
organizacion administrativa que propone. En este senti-
do, reitera la «necesidad de sustraer a las variables
influencias de la politica y a la accion exclusivista del espi-
ritu de partido la elaboracion y la aplicacion de la legisla-
cién social» (p. XLI) que constituia desde sus inicios la
imagen de marca del Instituto, y reafirma la estrategia
del intervencionismo cientifico («el caracter técnico que
necesariamente tiene la preparacion de la reforma legis-
lativa, en sus dos operaciones esenciales de informacion
cientifica y de informacién de hechos —estadistica- y la
aplicacién de esa legislacién» p. XLI) asi como el modelo
corporativo a fin de que «inspirase confianza a los ele-
mentos patronales y obreros» (XLI). Todo ello debia ser, a
juicio del Informe, trasladado al nuevo Ministerio («al
crearse el nuevo Ministerio, parece, pues, que debe utili-
zarse integramente el Instituto con la fuerza que supone
la cohesion de sus elementos y la practica de diez afios de
labor, merced a la cual se ha ido concretando un conjun-
to organico que seria desacertado disolver o aniquilar»,
p. XLI).

64 H.M. ENZENSBERGER, «Los héroes del repliegue:
esbozo para una moral politica del desmantelamiento»,
en Zigzag, Anagrama, 1999, p. 55-62. Como dijo SAN-
CHEZ AGESTA, «la gran paradoja de esta institucion es que,
al llegar a esta meta que la propia institucion informo
como un proyecto, la creacion de un Ministerio de Traba-
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Con arreglo al mismo, cabria sostener que el
éxito del Instituto radicaba, en ultima instan-
cia, en hacer de la cuestion social un proble-
ma publico y, por tanto, en consolidar una
politica publica ad hoc. Un éxito que, en defi-
nitiva, comportaba su propia desapariciéon y
la creacion de un organismo ministerial. De
hecho, en el informe de 1914 el Instituto ya lo
parecia presentir al afirmarse que «actual-
mente, aun cuando el Instituto de Reformas
Sociales ha realizado una amplia labor, desa-
rrollando para ello una bien modesta organi-
zacion, no podia ni puede estimarse como la
ultima etapa en el proceso que sigue la forma-
cion del servicio publico del trabajo y de la
reforma social». Desde esta perspectiva del
repliegue, el surgimiento del Ministerio del
Trabajo no es tanto una causa de la desapari-
cion del Instituto de Reformas Sociales, como
una consecuencia de su éxito, lo cual no obsta
para que el Instituto se resistiese a desapare-
cer.

Uno de los principales hombres del Insti-
tuto, Adolfo Posada, mas que achacar la des-
aparicion del mismo al nuevo Departamento
ministerial, responsabiliza al ultimo presi-
dente del Instituto, Eduardo Sanz Escartin®®,
que entre marzo y agosto de 1921 desempefié
el cargo de Ministro de Trabajo. Los estudio-
sos sefialan que la época dorada del Instituto
coincidi6 con la Presidencia de Gumersindo
de Azcarate (1904-1917) y que sus sucesores
en el cargo, el Vizconde de Eza y, sobre todo,
Sanz Escartin, no supieron o no pudieron
mantener el prestigio y la fuerza de la insti-
tucién, como tampoco salir al paso de la poli-
tizacion de que estaba siendo objeto por parte
de la representacion obrera ni del desinterés
de la patronal. Desde estos presupuestos, la
creacion del Ministerio resultaba totalmente

jo, fue absorbida con todos sus servicios por ese Ministe-
rio. « (L. SANCHEZ AGESTA, «Origenes de la politica social
en la Espafia de la Restauracion», Revista de Derecho
Politico, 8 (1981), p.19).

8 A, PosADA, Fragmentos de mis memorias, Univer-
sidad de Oviedo, 1983, p. 312.

légica ante los signos de agotamiento que
estaba dando el Instituto. EI mismo Posada
apunta que la creacion del Ministerio vino en
realidad a acentuar una crisis en la que el
Instituto ya se hallaba instalado desde hacia
alguin tiempo®. Otra cuestion es identificar
los acontecimientos concretos que determina-
ron la supresién del Instituto y que Martin
Valverde, remitiéndose a noticias del propio
Adolfo Posada, descubre en las discrepancias
entre el Gobiernoy el Instituto a propésito de
la regulacion del contrato de trabajo®’. A su
vez, Lépez Pena destaca que en sus afios pos-
treros, el Instituto llegé a adquirir mala pren-
sa (fue por aquel entonces cuando empez6 a
ser denominado irénicamente Instituto de
Molestias Sociales), lo que llevo al Gobierno a
decretar su supresion®g,

Ademas de su éxito en cuanto a la natura-
lizacién de la «cuestién social», la labor del

66 A, PosADA, «Recordando...», p. 126.

67 A. MARTIN VALVERDE, Op. cit, p. LXXIIl, nota 117,y
cita la obra de Posapa, Fragmentos de mis memorias,
pp.311-312.

68 | opez PENA, Op. cit,. p. 43. JOSEFINA CUESTA desta-
ca las presiones y la critica de la «oligarquia dominante»
en torno al Instituto de Reformas Sociales, en especial de
la patronal catalana, durante la etapa de la posguerra
europea: «el segundo congreso de la Confederacion
Patronal Espafiola lanz6 fuertes ataques a esta Instituto,
planteando la necesidad de su supresion o, en todo caso,
de la formacion de institutos regionales (...). La respuesta
no se hizo esperar. Las peticiones patronales, formuladas
en septiembre, se traducian inmediatamente en el Real
Decreto de octubre de 1919 con la reorganizacion del
Instituto de Reformas Sociales (...). El Instituto de Refor-
mas Sociales se debilita» (J. Cuesta BusTiLLo, Op, cit, p.
81). Y en nota a pie de pégina: «la crisis y critica del Ins-
tituto de Reformas Sociales, estimulada en 1919y que se
extiende hasta 1924, en que se consuma su desaparicion,
tiene algo méas que explicaciones organizativas. La pre-
sién patronal, especialmente fuerte en la posguerra, se
alza vencedora con la dictadura». DeL Rey ReGuILLO, por
su parte, matiza la oposicion patronal a la reforma social
al advertirla marcada por la falta de una posicion comin
con organizaciones incluso favorables al Instituto de
Reformas Sociales (v. F DeL Rey REGuILLO, Propietarios y
patronos: la politica de las organizaciones econémicas en
la Espafia de la Restauracion (1914-1923), Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, 1992, p. 447.

REVISTA DEL MINISTERIO DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES



Instituto tuvo otras repercusiones positivas
para el desarrollo de la Administracién socio-
laboral. Asi, creemos que no se ha hecho el
debido hincapié en su aportacion a lo que
podriamos denominar «profesionalizacion»
de la Administracién. La incorporacion al
Instituto de un equipo de profesores universi-
tarios dio un tono cientifico a la actividad dia-
ria del organismo. En su quehacer cotidiano,
los hombres del Instituto se acostumbraron a
una forma de trabajo basada en el manejo de
informacién, la recopilacion de datos estadis-
ticos, la utilizacion de bibliografia y docu-
mentacion, etc., que luego pasaria al Ministe-
rio toda vez que una parte muy importante
del personal del Instituto pasé a integrarse
en el Ministerio desde 1920. De hecho, en los
diferentes organigramas ministeriales apa-
recen diversos hombres del Instituto ocupan-
do en algunos casos cargos de responsabili-
dad en el nuevo departamento. Entre ellos
cabe citar, por ejemplo a Julio Puyol, que de
Secretario del Instituto paso6 a ser Jefe de la
Seccidn de Reformas Sociales del Ministerio,
a Ricardo Oyuelos que ocup6 el cargo de Ofi-
cial Mayor, a Alvaro Lépez NUfiez, a Leopoldo
Palacios Morini, a Constancio Bernaldo de
Quirds, a Pedro Sangro y Ros de Olano que
llegaria a ser ministro de Trabajo, a Praxedes
Zancada, Juan Ufia Sartou o Le6n Martin
Granizo por citar a los mas conocidos. En todo
caso, segun Gonzalez Rothvoss fue Eduardo
Aundés, el ministro de Trabajo de la Dictadura
de Primo de Rivera, quien mas se distinguié
en ello®®,

El nuevo Ministerio, segun indica el propio
Gonzéalez Rothvoss™, hubo de atravesar una

69 En la Real Orden de 16 de junio de 1924 (Gace-
ta del 20 de junio) se relaciona el personal del Instituto
de Reformas Sociales que pasa a integrarse en el Minis-
terio. Segun dicho autor, Aunds «infunde nueva vida al
Ministerio al incorporar al mismo un centenar de fun-
cionarios del Instituto, altamente conceptuados en el
dominio social», GONzALEZ ROTHVOSS, La politica laboral
de los ministros espafioles de trabajo, Salamanca,
1968t, p. 6.

70 M. GONZzALEZ ROTHvOSs, Op. cit., pp. 5-6.
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etapa inicial en la que quedé a la sombra del
Instituto quedando su misién reducida, poco
mas 0 menos, a «conferir jerarquia adminis-
trativa a las propuestas de este organismon,
continuando en este papel «<segundén» hasta
que se hiciera cargo del Ministerio Eduardo
Aunés ya bajo la Dictadura primorriverista.
La propia Memoria plurianual del Ministerio
de 1932 se refiere a ese papel secundario
durante los primeros tiempos’®. Finalmente
tuvo que ser la Dictadura la que disolviendo
el Instituto permitiera el despegue del Minis-
terio.

Pero las dificultades entre las que hubo de
desenvolverse el Ministerio durante sus pri-
meros afios no sélo se derivaban de sus rela-
ciones con el Instituto, sino asimismo de su
posicion con respecto a otros Ministerios de
mayor tradicion. Ademas, el agitado panora-
ma de los primeros afios de la década de los
veinte derivo en un carrusel de cambios de
Gobierno que determinaron una rapida suce-
sién de ministros de Trabajo. De hecho, la
permanencia de diez meses en el cargo del
primer ministro, Carlos Cafial, constituye un
periodo prolongado en comparacion con la
mayor parte de los ministros que se suceden
desde 1921 a 1939. Hasta el advenimiento de
la Dictadura de Primo de Riveray el ministe-
rio de Eduardo Aunds, los ministros de traba-
jo fueron los siguientes: Carlos Cafal (8 de
mayo de 1920 a 13 de marzo de 1921), Eduar-
do Sanz Escartin (13 de marzo de 1921 a 19
agosto de 1921), Leopoldo Matos (19 agosto
de 1921 a 8 de marzo de 1922), Abilio Calde-
ron (de 8 de marzo de 1922 a 7 de diciembre
de 1922), Joaquin Chapaprieta (7 de diciem-
bre de 1923 a 5 de septiembre de 1923) y Luis
Armifian (5 a 15 de sepriembre de 1923)72,

71 MINISTERIO DE TRABAJO Y PREVISION SoOCIAL, Labor
realizada desde la proclamacion de la Republica hasta el
8 de septiembre de 1932, Madrid, p. 16.

72 Algo parecido sucedié con la propia denomina-
cion del Ministerio, que en 1922 cambi6 su nombre ori-
ginal de Ministerio del Trabajo por la de Ministerio de
Trabajo, Comercio e Industria. Con posterioridad se iran
sucediendo cambios de denominacion: Ministerio de
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6. CONCLUSIONES

A lo largo de este articulo hemos intentado
desvelar las causas que motivaron el surgi-
miento del Ministerio del Trabajo en el afio de
1920, una fecha algo tardia con relacién a la
mayoria de los paises avanzados de la época.
Para ello, hemos pasado revista a los origenes
de la reforma social que, entre otras conse-
cuencias, supuso la puesta en marcha de la
Administracién sociolaboral que entre 1903 y
1920 tuvo su eje en el Instituto de Reformas
Sociales.

Desde nuestro punto de vista, tanto la
opcién por una Administraciéon social pecu-
liar con centro en el Instituto, como el recha-
Z0 a crear un Ministerio de Trabajo, han de
interpretarse a la luz de la influencia de los
reformadores krausistas que Moreten 1883y
Canalejas en 1902 habian captado para cola-
borar en la accién gubernamental. A la politi-
ca social de signo armonicista, cientifico y
concertador que promovian los krausistas no
se adaptaba la formulacion institucionaliza-
dora de un Ministerio de Trabajo, cuya actua-
cion se basaba en moldes burocraticos y cen-
tralizadores. De hecho, el proyecto de Institu-
to del Trabajo declara expresamente su
rechazo a la alternativa ministerial. El Insti-
tuto de Reformas Sociales, nacido en 1903, va
a participar del mismo espiritu krausista y,
llegado el momento, se va a mostrar contrario
a la creacion de un Ministerio del Trabajo. Se
ha solido considerar que la creacion del
Ministerio en 1920 representaba un ataque
directo a la pervivencia del Instituto, de ahi
que las relaciones que ambas instituciones
mantuvieron entre 1920 y 1924 hayan sido
interpretadas en clave conflictiva. Por nues-

Trabajo y Prevision (1928), Ministerio de Trabajo y Previ-
sién Social (1933), Ministerio de Trabajo, Sanidad y Pre-
vision (1934), Ministerio de Trabajo, Justicia y Sanidad
(1935), Ministerio de Trabajo, Sanidad y Prevision
(1936), nuevamente Ministerio de Trabajo y Prevision
(1937) y, en el mismo afio, Ministerio de Trabajo y Asis-
tencia Social y, por fin, Ministerio de Trabajo en 1939.

tra parte, sin pretender negar la existencia
de desencuentros entre ambos organismos,
consideramos que la supresion del Instituto
no tuvo tanto que ver con la aparicion del
Ministerio como con el agotamiento del mode-
lo de intervencionismo cientifico que repre-
sentaba. Dicho agotamiento empez6 a emer-
ger a partir de 1917, afio del fallecimiento de
su presidente Gumersindo de Azcéarate, y se
combind con la crisis socioeconémica que azo-
t6 a Espafa tras la | Guerra Mundial. Si bien
el propio Azcarate habia pensado en Eza
como su sucesor al frente del Instituto, la per-
vivencia de la orientacion krausista del Insti-
tuto s6lo podia quedar asegurada por otro
Presidente del mismo ideario. Por otro lado,
habia sido el liderazgo personal de Azcarate
lo que, en Gltima instancia, habia posibilitado
la convivencia entre las diversas ideologias
que se dieron cita en el Instituto (krausistas,
catolico-sociales, conservadores, liberales,
socialistas), tanto en su estructura represen-
tativa como en su estructura burocratica. Al
faltar Azcarate, el Instituto pluralista no
pudo mantener su unidad de accion frente a
la nueva envergadura que empezaron a
adquirir los problemas sociales, empezando a
manifestarse las disensiones entre las repre-
sentaciones obrera y patronal. Ante esta
situacion, el Estado empez6 a atisbar la nece-
sidad de un recambio y un nuevo modelo de
intervencion.

Pero por encima de estos y otros factores
que condujeron al Instituto a la crisis, planea
una explicaciéon de mayor alcance. En este
sentido, utilizamos la imagen del «héroe del
repliegue» propuesta por el ensayista germa-
no Enzensberger. Para este autor, el destino
de dichos héroes viene marcado por su mision
de desmantelamiento de aquello de cuya
supervivencia o permanencia depende su pro-
pia supervivencia. En este sentido, lo paradé-
jico del éxito de la politica de reforma social
promovida por el Instituto de Reformas Socia-
les era que la «cuestion social» cobrase carta
de naturaleza y fuera incorporada con carac-
ter permanente a la agenda politica de los
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Gobiernos lo cual, inevitablemente, conducia
a la desaparicion del Instituto. La reforma
social resulta, asi, una nocién con fecha de
caducidad que, llegado el momento, debia ser
sustituida por una politica publica sostenida
bajo la competencia directa del Gobierno.

Con objeto de poder desvelar hasta qué
punto la reforma social alcanzé su proposito
nos hemos detenido en rastrear las razones
que llevaron a ella y marcaron su evolucién
en Espafia. En ese proceso de indagacion se
ha pretendido recuperar al propio Estado
como uno de los actores, acaso el principal, de
la reforma social. Un Estado dotado de cierta
autonomia con relacion a las demandas de los
sectores sociales mas interesados, por uno u
otro motivo, en la reforma social. Esto nos ha
llevado a desmarcarnos de las tesis clasicas
en las que el Estado actia presionado o diri-
gido por sectores sociales en defensa de sus
intereses, si bien no rechazamos la incorpora-
cion de esos intereses en el proceso de formu-
lacién de las politicas publicas. En Gltima ins-
tancia, la puesta en marcha de la politica
reformista pudo tener que ver con el anhelo
de regeneracion y modernizacion que invadié
Espafia tras los acontecimientos de 1898 y
que, en su vertiente politica, obligé a los poli-
ticos comprometidos con el sistema canovista
a buscar nuevas fuentes de legitimidad para
el sistema de la Restauracion toda vez que su
preservacion obligaba, en contra de los presu-
puestos del liberalismo clasico, a fortalecer el
Estado’3. Una de dichas fuentes era, precisa-
mente, la reformasocial, como fueron capaces
de ver, desde diferentes puntos de vista,
Dato, Canalejas 0 Maura.

73 Seglin GALAN GARCIA, «la intervencion del Estado
en las relaciones laborales durante el primer tercio del
siglo XX no va a ser un hecho aislado en cuanto a la
accion politica se refiere, sino que hay que enmarcarla en
un contexto mucho mas amplio de actuacién estatal des-
de el punto de vista econémico, mas explicitamente fis-
cal, comercial e industrial» (A. GALAN GARCiA, «La inter-
vencién publica en las relaciones laborales durante el
primer tercio del siglo XX en Espafia», en A.GALAN GAR-
cia (coord.), Op,. cit, p. 24).
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En el contexto de esa politica social refor-
mista fue preciso establecer una primera
Administracién social, de caracter corporati-
vo, arbitral y cientifico que tiene su plasma-
cion en el Instituto de Reformas Sociales en
torno al cual, y promovidos desde él, se iran
desarrollando otros organismos como la Ins-
peccién del Trabajo o el Instituto Nacional de
Previsién. Sin embargo, los problemas que a
partir de 1917 iran aquejando al Instituto,
empezando por la desaparicién de Azcarate, y
siguiendo por las luchas internas entre las
representaciones obreras socialista y catdli-
ca, el desinterés cuando no oposicion de la
patronal, la politizacién por parte de los
socialistas, etc., iran precipitando su final y
su sustitucion por un organismo guberna-
mental de mayor rango: el Ministerio del Tra-
bajo fundado en 1920 por Eduardo Dato refle-
jando un nuevo modelo intervencionista.

Por otro lado, se ha considerado que la
propia construccion de una Administracion
sociolaboral, tanto en el modelo del interven-
cionismo cientifico (Instituto de Reformas
Sociales) como del intervencionismo admi-
nistrativo (Ministerio del Trabajo), constitu-
ye, a su vez, una formulacion concreta de la
politica social en el convencimiento de que
politica (policy) es todo lo que los Gobiernos
deciden hacer o0 no ante un problema publico
y de que la estructura de una organizacién
forma parte de su estrategia de actuacion.
Como ha dicho Martin Valverde’™ la reforma
social fue una via lenta de intentar encauzar
la «cuestion social» y, en todo caso, inclinada
hacia la concertacién y el corporativismo. En
su esquema, correspondia al Estado un papel
importante que, con el tiempo, fue ocupando
el primer plano y que fue necesario consoli-
dar definitivamente a partir de los afios de la
I Guerra Mundial con la creacion de un
Ministerio del Trabajo. A partir de ese
momento, la suerte del Instituto aparece
ligada al Ministerio. En todo caso fue una
coexistencia dificil de la que se han ofrecido

7 A. MARTIN VALVERDE, Op. cit., p. CVIII.
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dos visiones opuestas. Por un lado, aquellos posible afirmar es que los primeros afios de
que consideran que el Ministerio partia de existencia del Ministerio del Trabajo estuvie-
una posicién débil y que, por tanto, hubo de ron dominados por un proceso de busqueda
«someterse» al Instituto. Por otro, quienes de su propia identidad (y no sélo frente al
estiman que el establecimiento del Ministe- Instituto) al que la situacion politica existen-
rio truncoé la vida del Instituto. Lo que si es te no ayudaba precisamente.
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