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Resumen. En el primer bienio republicano, el ministro de Trabajo, Francisco Largo Caballero impulsd, un programa de mejoras
sociales fundado en los proyectos elaborados por la OIT desde 1919. La fugacidad de Gobiernos y ministerios no impide aplicar, en
parte, este programa, cuyos objetivos son: mejoras inmediatas para los trabajadores, una reforma progresiva del sistema de relaciones
laborales, mediante los instrumentos de prevision, de mediacion y de representacion obrera, y una modernizacion de la prevision
social y de la sanidad. Proyectos que, en un segundo bienio, sufren ataques para limitar su alcance y consecuencias. La Guerra civil
(1936-1939), con su duplicidad de gobiernos y programas, y la derrota de la II Republica, truncan un modelo de modernizacion social,
que también se extendia por Europa. Espafia retorna al modelo asistencial, autoritario y corporativista de los fascismos europeos y se
trunca en ella el proyecto mas modernizador, que estara en la base los Estados sociales y de bienestar que se extienden por Europa en
la segunda postguerra mundial.

Palabras clave: II* Republica, primer bienio reformador de Largo Caballero, segundo bienio limitaciones a la politica social, modelo
modernizador vs. modelo asistencial, triunfo de lo asistencial en 1939.

[en] The Ministry of Labor in the Second Spanish Republic (1931-1939)

Abstract: In the first republican biennium, the Minister of Labor, Francisco Largo Caballero, promoted a program of social
improvements based on projects developed by the ILO since 1919. The fleeting nature of governments and ministries does not prevent
the implementation, in part, of this program, whose objectives: they are: immediate improvements for workers, a progressive reform
of the labor relations system, through the instruments of social security, mediation and worker representation, and a modernization
of social security and health. Projects that, in a second biennium, suffer attacks to limit their scope and consequences. The Civil War
(1936-1939), with its duplicity of governments and programs, and the defeat of the Second Republic, truncated a model of social
modernization, which also spread across Europe. Spain returns to the welfare, authoritarian and corporatist model of European fascisms
and the most modernizing project is truncated in it, which will be at the base of the social and welfare states that spread through Europe
in the second post-world war.

Keywords: Second Republic, first reform biennium of Largo Caballero, second biennium limitations to social policy, modernizing
model vs. healthcare model, triumph of healthcare in 1939.
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1. La II Republica espaifiola: contextos

Contexto de la proclamacion de la II Republica espaiiola

La década de los anos treinta en Espafia ha sido definida por el subdesarrollo y por su atraso econémico y social,
por la debilidad y heterogeneidad de su economia o por la concentracion oligarquica del poder econémico (Beiras,
Palafox), con graves consecuencias negativas sobre el empleo, sobre las relaciones laborales y sobre las expectativas
de una distribucion de rentas, que eran esperanzas muy extendidas entre los trabajadores ante el nuevo régimen. Do-
ble realidad que se traduciria en un aumento de la conflictividad social y en un progresivo alejamiento popular del
régimen republicano.

El mismo Azafia, en visperas de la proclamacion de la II Republica sostenia que “en el siglo XX no era posible
rescatar la libertad ni establecer un estado democratico sin garantizar a la clase obrera un lugar en la tierra comtin”
(Azana, en Julia, 1990). En la misma linea afirma Serrallonga: “con socialistas ni sin socialistas, ningun régimen que
atienda el deber de procurar a sus stibditos unas condiciones de vida medianamente humanas, podia dejar las cosas
en la situacion que las hallé la Republica” (Serrallonga).

Azafia explica esta situacion de “revolucion social” por el estado en que vive “la clase trabajadora espanola”,
“unos pobres hambrientos, maltratados por la desgracia, sin instruccion y sin trabajo”. Por ello, desea que la Re-
publica demuestre que dentro de su norma constitucional puede el proletariado espafiol, ya que no rehacer una
sociedad desde sus cimientos, si conseguir un avance inmenso. Perspectiva que contribuy¢ al pacto de gobierno
entre socialistas y republicanos y a la colaboracion institucional con el proyecto socialista. “;Qué hacer con
ellos? Ante todo, emprender una obra de transformacion profunda de la sociedad que “[nos ahorre] los horrores
de una revolucion social”, de ahi la participacion del proletariado en la obra de gobierno de la Republica (Julia,
1990).

Cambios organizativos en el Ministerio de Trabajo

Este corto decenio (1931-1939) se caracteriza en politica por la inestabilidad gubernamental, por los continuos cam-
bios de Gobierno en el periodo republicano, también en el Ministerio de Trabajo, tanto en sus titulares, como en sus
denominaciones, y en sus competencias.

“En los sesenta y dos meses transcurridos entre el 14 de abril de 1931 y el 18 de julio de 1936, se sucedieron diecinue-
ve gobiernos con un promedio de duracion de tres meses y medio, pero alguno de ellos solo se mantuvo cuatro o cinco
semanas. Los Ministros de Trabajo en este periodo fueron once, bajo las distintas denominaciones, dieciocho durante
todo el periodo republicano, incluida la guerra civil” (Gil Pecharroman, 1995).

Cuadro 1. Denominaciones del Ministerio de Trabajo (1931-1939)

Denominacion Fechas
Ministerio de Trabajo y Prevision 14-4-1931 a 12-6-1933
Ministerio de Trabajo y Prevision Social 12-6-1933 a 16-3-1934
Ministerio de Trabajo, Sanidad y Prevision Social (incluye 16-3-1934 a 25-9-1935
Beneficencia)
Ministerio de Trabajo, Justicia 25-9 a 1-10-1935
Ministerio de Trabajo, Justicia y Sanidad 1-10-1935 a 19-2-1936
Ministerio de Trabajo, Sanidad y Prevision 19-2 a4-11-1936
Ministerio de Trabajo y Prevision 4-11-1936 a 17-5-1937
Ministerio de Trabajo y Asistencia Social 17-5-1937 a 5-3-1939
Ministerio de Trabajo (Consejo Nacional de Defensa) 5-3a31-5-1939
Comision de Trabajo (Junta Técnica del Estado) 3-10-1936 a 31-1-1938
[Organizacion y Accion Sindical) 31-1-1938 2 9-8-1939
Ministerio de Trabajo 9-8-1939 a 1945 y ss.

Fuente: Urquijo Goitia, Jose Ramon (2001), Gobiernos y ministros esparioles (1808-2000).
Madrid, CSIC, pp. 106-125.

Se ha afirmado que, en tales condiciones de precariedad, era muy dificil realizar una labor coherente y continuada
(Gil Pecharroman, 1995), pero es innegable que en el Ministerio de Trabajo republicano hubo un programa, una
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accion legislativa coherente, y un referente internacional que marcaba las lineas a seguir, la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (OIT), de la que Espafia formaba parte. Francisco Largo Caballero disefio y aplicd en Espaiia este
programa en el primer bienio republicano.

Cuadro 2. Gobiernos republicanos, Ministros de Trabajo y denominacién del Ministerio (1931-1939)

Presidentes Fechas Ministros de Trabajo Fechas Denominacion Fechas
de gobierno del Ministerio
Gobierno Provisional (14-4 a 14-10-1931)
N. Alcala Francisco Largo
Zamora Caballero,
. B PSOE (2 afios y medio) - -
Bienio Reformista 14-4-1931 a | Ministerio de Trabajo y 14-4-1931 a
N 12-9-1933 Prevision 12-6-1933
M. Azaia (1) 15-X a
16-12-1931
M. Azaiia (2) 16-X1I-1931 a
12-6-1933
M. Azana (3) 12-6a Ministerio de Trabajo y 12-6-1933 a
12-9-1933 Prevision Social 27-4-1934
Bienio radical-cedista (12-9-1933 a 19-2-1936)
Alejandro 12-9a Ricardo Samper Ibaiiez, 12-9a
Lerroux 8-10-1933 PRR (1 mes) 8-10-1933
Diego Martinez 8-10a Carles Pi i Sunyer, (8-10a
Barrio 16-12-1933 | ERC (2 meses) 16-12-1933)
Alejandro 16-12-1933 a | José Estadella Arno, 16-12-1933 a | Ministerio de Trabajo, 16-3-1934
Lerroux 3-3-1934 PRR (10 meses) 4-10-1934 Sanidad y Prevision
Alejandro 3-3a
Lerroux 28-4-1934
Ricardo Samper 28-4a
4-10-1934
Alejandro 4-10-1934 a | José Oriol Anguera de 4-10-1934 a
Lerroux 3-4-1935 Sejo, CEDA (7 meses) 3-4- 1935
Alejandro 3-4 a 6-5-1935 | Eloy Vaquero Cantillo, 3-4 a2 6-5-1935
Lerroux (2) PRR (1 mes)
Alejandro 6-5a Federico Salmén Amorin, 6-5a Ministerio de Trabajo, 28-9-1935
Lerroux (3) 25-9-1935 CEDA (7 meses) 14-12-1935 | Justicia y Sanidad
Joaquin 259 a
Chapaprieta 29-10-1935
Joaquin 29-10 a
Chapaprieta 14-12-1935
Manuel Portela 14a Alfredo Martinez Garcia- 14a
Valladares 30-12-1935 | Argiielles, PRLD (15 dias) 30-12-1935
Manuel Portela 30-12-1935 a | Manuel Becerra 30-12-1935 a
Valladares 19-2-1936 Fernandez, Centrista (mes 19-2-1936
y medio)
Gobierno del Frente Popular (19-2 a 19-7-1936)
M. Azafia (4) 19-2a Enrique Ramos Ramos, 9-2a Ministerio de Trabajo,
10-5-1936 IR (2 meses) 13-5- 936 Sanidad y Prevision Social
Augusto Barcia 10a
Trelles 13-5-1936
S. Casares 13-5a Juan Lluhi Vallesca, 13-5a
Quiroga 19-7-1936 ERC (2 meses) 19-7-1936
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Presidentes Fechas Ministros de Trabajo Fechas Denominacion Fechas
de gobierno del Ministerio

Gobierno Republicano (Guerra Civil) (18-7-1936 a 1-4-1939)

Diego Martinez 19-7-1936 Bernardo Giner de los 19-7-1936 Ministerio de Trabajo,
Barrio Rios, UR (1 dia) Sanidad y Prevision Social
José Giral 19-7 a Juan Lluhi, 19-7 a
Pereira 4-9-1936 ERC) (mes y medio) 4-9-1936
F. Largo 4-9a José Tomas Piera, 4-9 a
Caballero 4-11-1936 ERC (2 meses) 4-11-1936
4-11-1936 a | Anastasio de Gracia (4-11-1936 a | Ministerio de Trabajo y
17-5-1937 | Villarrubia, 17-5-1937 | Prevision
PSOE (6 meses) (Se crea el Ministerio 4-11-1936

de Sanidad (4-11-1937):
Federica Montseny)
(Se denomina de Sanidad 17-11-1936

y Asistencia Social
(17-11-1937)

Juan Negrin 17-5-1937 a | Jaume Aiguadé Mird, ERC 17-5-1937 a | Ministerio de Trabajo y
Lopez 31-3-1939 (2 meses y medio) 6-8- 1938 Asistencia Social*
Josep Moix i Regas, PSUC 6-8-1938 a
(7 meses) 5-3-1939
Consejo 5a31-3-1939 | Antonio Pérez Garcia, 6 a26-3-1939 | Ministerio de Trabajo
Nacional de Sindicalista, UGT (medio
Defensa mes).

Gobierno sublevado durante la Guerra Civil y Dictadura de Franco (18-7-1936-1939)

Junta de Defensa Nacional (24-7 a 29-9-1936)

Miguel Cabanellas Ferrer

Junta Técnica del Estado (3-10-1936 a 31-1-1938)

Fidel Davila Arrondo Alejandro Gallo Comision de Trabajo

Francisco Gomez-Jordana y Souza

Francisco Franco | 31-1-1938 a | Pedro Gonzalez Bueno Organizacion y Accion
9 8-1939 Sindical
98-1939 a Joaquin Benjumea Burin Ministerio de Trabajo

20-7-1945 (interino)
José Antonio Giron de
Velasco

Fuente: Urquijo Goitia, Jose Ramoén (2001), Gobiernos y ministros esparioles (1808-2000). Madrid, CSIC, pp. 106-124.

2. El mandato constitucional de la II Republica. El programa sociolaboral en la Constitucion de 1931

A la voragine de los primeros meses del Gobierno provisional republicano -que se vera mas adelante-, sigui6 la mas
reposada, aunque muy debatida, elaboracion y discusion de la Constitucion, donde se condensa el programa sociola-
boral republicano de la primera hora. Presentado el texto constitucional como obra de consenso, cada grupo politico
acentuo el énfasis en sus puntos de interés: los socialistas delinearon los contenidos de la reforma social, en un intento
de transformar las relaciones sociales y de recortar los privilegios de los grupos dirigentes y dominantes del régimen
anterior, aunque sin llegar a destruir el orden socioeconémico vigente.

El Articulo 1 de la Constitucion republicana de 1931 no podia ser mas explicito ni mas simbolico, en la linea
inaugurada por el Gobierno Provisional:

“Espana es una republica democratica de trabajadores de toda clase, que se organiza en régimen de Libertad y de
Justicia” (Constitucion de la Republica espariola, 1931).

El Art. 15 reserva al Estado la legislacion social -y “podra corresponder a las comunidades autébnomas la
ejecucion”- [...] sobre las siguientes materias: Apartado 1. Legislacion penal, social, mercantil y procesal [...]
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La ejecucion de las leyes sociales sera inspeccionada por el Gobierno de la Republica, para garantizar su es-
tricto cumplimiento y el de los Tratados internacionales que afecten a la materia”. El Apartado 7 establecia las
Bases minimas de la legislacion sanitaria interior -aunque por ahora Sanidad permanecia en Gobernacioén-. Méas
debate suscito el derecho de expropiacion “por causa de utilidad” definido en el Apartado 11 del art. 15 y en el
articulo 44, sobre socializacion de la propiedad que, aunque “no recogia el caracter forzoso de la socializacion,
la amparaba como principio constitucional” (Gil Pecharroman, 1995) y la mantenia como un derecho limitado
del Estado. Si bien esta competencia agraria correspondia a otro ministerio, acarreaba importantes repercusio-
nes para el de Trabajo.

Afectaban mas directamente a las competencias del Ministerio de Trabajo los articulos relativos a los derechos
sociales, que no suscitaron especial discusion. El titulo III de “Derechos y deberes de los espafioles” establece la
libertad de circulacion por el territorio espafiol, el derecho a emigrar o inmigrar (art. 31), la libertad de eleccion de
profesion (art. 33), de expresion (art. 34), de peticion (art. 35), de reunidon y manifestacion (art. 38), junto al dere-
cho clasico de asociacion, se reconocia el de sindicacion (art. 39), extendido también a los funcionarios (art. 41), el
derecho al empleo y a cargos publicos (art. 40), asistencia a los ancianos, proteccion a la maternidad y a la infancia
(art. 43).

El Art. 46, dedicado enteramente al trabajo, incluye el programa del Ministerio de Trabajo:

“Articulo 46. El trabajo, en sus diversas formas, es una obligacion social, y gozara de la proteccion de las leyes. La
Repuiblica asegurara a todo trabajador las condiciones necesarias de una existencia digna. Su legislacion social regu-
lara: los casos de seguro de enfermedad, accidente, paro forzoso, vejez, invalidez y muerte; el trabajo de las mujeres
y de los jovenes y especialmente la proteccion a la maternidad; la jornada de trabajo y el salario minimo y familiar;
las vacaciones anuales remuneradas; las condiciones del obrero espaiiol en el Extranjero; las instituciones de coope-
racion; la relacion econdmico juridica de los factores que integran la produccion; la participacion de los obreros en
la direccion, la administracion y los beneficios de las empresas, y todo cuanto afecte a la defensa de los trabajadores”
(Constitucion de la Republica espafiola, 1931).

El Articulo 46 quedo aprobado con leves correcciones, en las que se sustituyo el trabajo de nifios por jovenes, y
se rechazo una enmienda que disentia de la enumeracion de los derechos sociales, por muy casuistica (Julia, 2009).
Las novedades que introdujo este articulo han sido suficientemente analizadas por los estudiosos y, junto con ellas,
los fundamentales principios informadores de derecho del trabajo: pro operario, irrenunciabilidad de los derechos,
estabilidad en el empleo, igualdad de trato.

El Articulo 47 extendia los derechos al campesinado -competencia del Ministerio de Agricultura-, protegiéndolo
entre otras medidas con “cooperativas de produccion y consumo, cajas de prevision”; derechos que hacia extensivos
a los trabajadores del mar: “La Republica protegera en términos equivalentes a los pescadores” (Constitucion de la
Republica espaiiola, 1931). Segin Efrén Borrajo:

“la Constitucion de la IT Republica, al recoger en sus preceptos la tabla de derechos econémico-sociales, ofrecio la
base normativa para la sistematizacion de las leyes del trabajo; [...] se pas6 a un ordenamiento juridico integrado por
normas inspiradas en unos principios comunes y, por tanto, congruentes entre si y en marcada fase de expansion” (cit.
por De la Villa).

3. El Ministerio de Trabajo en el primer bienio republicano (1931-1933)

Aunque la I Republica espafiola daba sus primeros pasos en el contexto de la crisis econémica de 1929, cuando
ésta se extendia por Europa y alcanzaba su repercusion mundial, no impidid que “en los dos primeros meses
del Gobierno Provisional se acometieran las reformas mas urgentes a través de decretos ministeriales que se-
rian revalidados en el primer gobierno” constitucional republicano por sendas Leyes. En ellas se condensan las
grandes lineas del programa reformista republicano y las preocupaciones sociales de la izquierda espafiola en el
campo del Ministerio de Trabajo (Gil Pecharromén, 1995). Como Azaiia en el Ministerio de la Guerra, también
en Trabajo “a los dos meses de su llegada al poder, las decisiones mas importantes ya se habian llevado a la
Gaceta” (Egido).

Los equipos ministeriales tuvieron una gran importancia en estos primeros meses. Fruto de la preocupacion por el
sector agrario y por el pavoroso problema del paro, incrementado por la crisis mundial, la colaboracion entre los mi-
nistros socialistas de Justicia y Trabajo, en el Gobierno provisional de la Republica (abril-octubre de 1931) (Fernando
de los Rios y Francisco Largo Caballero, respectivamente), impulso los decretos agrarios que “buscaban una mejora
de las condiciones laborales del campesinado” y preparar la anunciada reforma agraria. Y en el Gabinete Azafia del
primer Gobierno constitucional destaca “la presencia de tres ministros socialistas (Prieto, De los Rios, Largo) [...]
Largo Caballero, de auténtica raiz obrera, llegaba con un prestigio inmenso en los medios sindicales. Los tres daban
la aportacion del partido mas importante de la clase obrera y de la no menos importante UGT” afirma Tufion de Lara
(Grinan). Por tanto, no es de extraiar que Prieto y Largo Caballero aplicaran una intensa politica laboral y social
desde los Ministerios de Trabajo y Obras Publicas, pues éstas constituian un nicho imprescindible para abordar los
problemas del paro.
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Francisco Largo Caballero: un ministro de larga duracion y amplio alcance (14-4-1931 a 12-9-1933)

El actor de la obra laboral [republicana] serd indiscutiblemente Largo Caballero durante su periodo al frente del
Ministerio de Trabajo y Prevision. Intensa gestion que se iniciaria en las primeras semanas de proclamacion de la
Republica en el marco legislativo del Gobierno provisional: “Solamente entre el 14 de abril y el 14 de julio de 1931,
se promulgaron once disposiciones ministeriales referidas a trabajo en algo mas de dos meses [...] y que continuadas
por el Gobierno Azana, darian lugar a lo largo de dos afios a un caudal de leyes sociolaborales que nunca se dieron,
ni se darian en la Historia de Espafia” (De Francisco).?

El programa de reforma social de F. Largo Caballero (1931-1933)

Largo Caballero no estuvo solo en el ministerio. Se roded de un equipo socialista, especialmente fueron sus
mas inmediatos colaboradores Luis Araquistain y Antonio Fabra Ribas, uno de los mejores colaboradores
de la OIT: “Sabes que Fabra me informa muy exactamente del desarrollo cotidiano de vuestros trabajos”,
escribia Albert Thomas, director de la OIT, a Francisco Largo el 29 de diciembre de 1931. Este equipo per-
seguia varios objetivos: 1. Mejoras inmediatas para los trabajadores; 2. una reforma progresiva del sistema
de relaciones laborales; 3. debilitar a las organizaciones patronales incrementando la hegemonia de los tra-
bajadores; 4. fortalecer a la UGT en la representacion de la clase obrera, marginando progresivamente a la
CNT, menos proclive al modelo reformista; 5. reforzar las posiciones de los socialistas en las instituciones
republicanas.

El caracter republicano socialista del primer gobierno republicano sostenia un modelo socialdemocrata, una
gradacion del programa y una contenida y posibilista alianza entre las clases burguesas y trabajadoras. Se ha
afirmado que el proyecto reformista y socialdemocrata en materia laboral habia iniciado el proceso por cauces
reformistas, sin renunciar a una futura o hipotética transformacion revolucionaria de la sociedad. A juicio de
Miguel Rodriguez Pifiero el régimen laboral de la II Republica se distingue por dos rasgos: caracter clasista y
caracter colaboracionista. Respondia en gran medida el modelo internacional que se extendia por Europa desde
el fin de la Primera Guerra Mundial, impulsado por la Organizacion Internacional del Trabajo, y como muro
de contencion del modelo revolucionario que triunfaba en Rusia desde 1917. Los dos ejes fundamentales de
este programa reformista mas acariciados por los socialistas eran la reforma agraria y la transformacion de las
relaciones sociolaborales mediante los instrumentos de prevision, de mediacion y de representacion obrera (Gil
Pecharroman, 1995).

Normativa laboral en el primer bienio (1931-1933)

Este programa quedaria plasmado en los primeros Decretos del Gobierno provisional, en la primavera de
1931, fue elaborado con caracter urgente por el Ministerio de Trabajo para aliviar la situacién de miles de pa-
rados, los abusos de la contratacion y los malos salarios de los jornaleros, que les mantenian en umbrales de
miseria: 1) Decreto de términos municipales (28 de abril 1931), 2) Decreto de prorroga de los arrendamientos
rusticos, que prohibia momentaneamente los desahucios de campesinos arrendatarios (29 de abril), 3) Decre-

Francisco Largo Caballero (14-4-1931 a 12-9-1933) asumi6 el Ministerio con un muy elaborado programa de accion, arraigado en el amplio pro-
yecto internacional concebido por la OIT desde su creacion en 1919. Hombre definido como “austero, reservado, parco en palabras, muchas veces
caustico y malhumorado” (Gerald Meaker), o por “su formidable voluntad, su insobornable honradez y limpieza de propésito, su talento natural y
eficiencia como organizador” (Madariaga). Militante socialista, de familia humilde, hubo de empezar a trabajar desde los nueve afios, como estu-
quista. Mas alla de sus obligaciones politicas y sindicales, y tras haber llegado a ser concejal, consejero de Estado, diputado, ministro y presidente
del Gobierno, se defini6 siempre como obrero. Federica Montseny lo corrobora al narrar, ya en el exilio, la coincidencia de ambos en la carcel de
Limoges: “Por cierto, que el director de la carcel me expuso su sorpresa ante el caso, que consideraba excepcional, de un hombre que, como Largo
Caballero, habia sido jefe del Gobierno quien, al preguntarle: “;Cual es su profesion?”” Respondiera citando su especialidad como obrero del ramo
de la construccion: “Estucador”. No es extrafio que Salvador de Madariaga le definiera como el “dirigente mas genuinamente obrero del obrerismo
espafiol”. Militante del sindicato socialista desde 1890 y del PSOE, poco después, desempenara en ellos las mas altas responsabilidades. Vocal
obrero en el Instituto de Reformas Sociales desde 1905, el obrero ugetista espaiiol se habia formado en los programas y debates de este organismo,
ademas de en otros internacionales, como en la Federacion Socialista Internacional (FSI) desde 1918, y en la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) desde 1919. En ellas preparaba a fondo su postura ante los debates, en el marco del “tripartismo” y en dialéctica con las posiciones patronales
y las de los gobiernos.

Proclamada la IT Republica y nombrado Ministro de Trabajo en 1931, no es de extrafar, por tanto, que en menos de dos meses pudiera aplicar un
programa que habia madurado ante la realidad social, en mas de un decenio de colaboracion con estas organizaciones. “Impulsara la aplicacion
efectiva de los derechos sociales proclamados por la OIT y ratificados por Espana”.

La resistencia a las reformas sociales que emprendio, la progresiva radicalizacion de las bases sociales, unida a la deriva autoritaria en Alemania,
contribuyen a explicar su progresiva radicalizacion desde 1933. Circunstancias que no le impidieron apoyar al Pacto del Frente Popular de 1936.
Estallada la Guerra Civil, asumio6 la Presidencia del Gobierno y el Ministerio de la Guerra (4-9-1936 a 17-5-1937). El traslado del Gobierno republi-
cano a Valencia, las malas perspectivas militares de la guerra, los sucesos de mayo de 1937 y los conflictos internos dentro del Gabinete acelerarian
su dimision en mayo de 1937 y el fin de su proyecto de “republica sindical”. Después de una vida discreta los Gltimos afos de la guerra civil, se
exiliaria a Francia en enero de 1939, donde poco después sufriria “una interminable persecucion” de las autoridades de Vichy -aqui el episodio de
Limoges-. Persecucion incrementada por la Gestapo hasta su envio a Berlin y, poco después, al campo de concentracion nazi de Oranienburg (31-
7-1943 a 24-4-1945). Liberado por el ejército soviético, retornara al exilio de Paris, donde se dedicara a escribir y a esbozar algunos proyectos en
el escaso medio afio que sobrevivid (Ardstegui). Sus restos, enterrados primeramente en el cementerio del Pére Lachaise, regresarian a Espafia en
abril de 1978.
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to de laboreo forzoso (7 de mayo), 4) Decreto de autorizacion de arrendamientos colectivos (19 de mayo), 5)
Decreto sobre préstamos a los ayuntamientos (28 de mayo), 6) Decreto de implantacion en el medio agrario
del Seguro de Accidentes de Trabajo (17 junio) -Convenio internacional aprobado por la OIT en 1929-,y 7)
Decreto de constitucion de Jurados Mixtos del trabajo rural (7 de mayo). En julio se promulgaron: 8) el De-
creto de la jornada de 8 horas en todas las actividades laborales, incluido el sector agrario - Convenio estrella
de la OIT (n.° 1)-, (los jornaleros recibirian un salario superior por las restantes horas que trabajasen) (1 de
julio); y 9) se establecieron también salarios minimos por las jornadas mixtas en el agro; 10) Arrendatarios y
aparceros podian pedir una reduccién de rentas a pagar segin las fluctuaciones de sus ingresos (Decreto de
11 de julio).

Estos Decretos, salvo el de laboreo forzoso, fueron convertidos en Leyes por la Cortes Constituyentes desde el
9 de septiembre de 1931. Figuran como leyes mas relevantes de este periodo republicano: Ley de jornada Maxima
(1-7-1931, 9-9-1931), Ley de Contrato de Trabajo (21-11-1931), Ley de Jurados Mixtos (27-11-1931), Ley de Co-
locacion Obligatoria (27-11-1931), Ley de Asociaciones profesionales (8-4-1932), Ley de Accidentes de Trabajo
(8-10-1932). Mas tarde las seguirian otras importantes: Ley sobre Lucha contra el Paro (7-7-1934), Ley de bases de
enfermedades profesionales (13-7-1936), entre otras.

En las normas laborales han de considerarse incluidos tanto, tanto los Convenios de organizaciones internaciona-
les, u otros bilaterales o multilaterales. Con la Republica proliferan tales normas, en particular la ratificacion de los
convenios de la OIT, llegando a cotas significativas el porcentaje de los ratificados al final del periodo republicano
(ver Cuadro n.° 4).

Han sido muy bien analizadas la importancia, el significado y las consecuencias de esta normativa. La Ley sobre
la jornada maxima constituye una vieja demanda obrera, enarbolada desde el 1° de mayo de 1890 y que la OIT ins-
cribiria en su primer convenio internacional (1919). La regulacion de la Ley de Contrato de Trabajo es muy superior
al Codigo de Trabajo de 1926, y se apoya en los proyectos elaborados por el Instituto de Reformas Sociales. La Ley
de contratos laborales (21-11-1931) tenia por objeto promover las contrataciones colectivas, facilitando acuerdos
laborales por escrito en empresas de mas de cincuenta trabajadores-, que se ajustasen a una misma legislacion labo-
ral nacional, especialmente en lo referente al trabajo de mujeres y nifios, al descanso dominical, a la duracion de la
jornada laboral, al seguro (Acefia). El desarrollo de las condiciones colectivas de trabajo es espectacular durante la
Republica. Por primera vez en la historia espafiola se va a aprobar una ley especifica para la asociacion profesional
(8-4-1932) (De la Villa).

Mas conflictiva a lo largo de todo el periodo fue la Ley de Jurados Mixtos. Establecer el salario agricola de
ese verano fue su primer cometido y lograria subidas sustanciales con el apoyo sindical y gubernamental. Los
Jurados mixtos eran “instituciones de derecho publico encargadas de regular la vida de la profesion(es) y de
ejercer funciones de conciliacion y arbitraje”. Bajo la dependencia y supervision del Ministerio de Trabajo, sus
competencias eran amplisimas: determinar las condiciones generales de trabajo, de salarios, plazos minimos
de duracién de los contratos, formas y condiciones de despidos: podia ademas inspeccionar el cumplimiento
de las leyes sociales y realizar funciones arbitrales (Acefia). En el agro, los Jurados podian ser de tres tipos: a)
Jurados Mixtos del trabajo rural, integrados por representantes de trabajadores y de propietarios sindicados; b)
Jurados Mixtos de propiedad rustica, que regulaban las relaciones entre los propietarios y los arrendatarios; y
¢) Jurados Mixtos de la produccion y de las industrias agrarias. Poco después, la Ley de 27-11-1931 integraria
los Jurados Mixtos agrarios en el sistema general, como 6rganos de mediacion laboral y de negociacion colec-
tiva (Gil Pecharromén, 1995). Su aplicacion estuvo jalonada de permanente remodelacion legal y de una gran
conflictividad, pues eran tildados de injerencia en la gestion de las empresas por las organizaciones patronales.
Oposicion que no se relajo ni ante las reformas limitadoras del segundo bienio, reduciendo sus competencias
y funciones.

No llego6 a aplicarse en Espafia una normativa sobre el control obrero, aunque figur6 en el programa de
Largo Caballero; su fiel amigo, Albert Thomas, director de la Oficina Internacional del Trabajo, le pondria en
guardia sobre sus dificultades y sobre los precedentes de su fracaso en otros paises: “habéis asumido en este
punto, en mi opinidn, una tarea un poco dificil” (Carta de A. Thomas a Largo caballero, 29-12-1931) (Cuesta,
1997).

La tendencia a la unificacion de los seguros sociales. Una novedad

Los gobiernos republicanos comenzaron a considerar como un objetivo prioritario de progreso social el programa
de “unificacion de los seguros sociales”, que respondia a los principios constitucionales, al cumplimiento de los
convenios y compromisos internacionales que se extendian por Europa -en esta materia fue especialmente signifi-
cativa la Conferencia Internacional del Trabajo, de 1925, y el programa inicial del Instituto Nacional de Prevision
(INP), que habia disefiado un plan sucesivo e integrado de los seguros sociales en Espafia: “En la vocacion primi-
tiva del Instituto estaba ya el propdsito unificador [...] una aspiracion latente entre nosotros hace ya muchos afos
[...], consecuencia y aun exigencia de nuestra politica de prevision”, afirmaba el Consejero Delegado del INP,
Inocencio Jiménez, en 1934. Estructurados bajo la idea de un sistema organizado e interdependiente, el programa
originario fue empezar por el seguro de vejez (retiro obrero) y los fondos econdémicos de sus cotizaciones -sistema
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de capitalizacion- servirian de financiacion para la progresiva implantacion de los seguros sociales de enfermedad
y otros, que exigian importantes inversiones econdémicas en infraestructuras, para progresivamente concluir en la
unificacion de todos ellos.

Como sefiala la propia Mercedes Samaniego, “el quinquenio 1931-1936 fue, sin duda alguna, la etapa en que se
dio un tratamiento de favor a la [...] unificacién de los seguros, y sobre todo a partir de 1932, momento en que se
habia consolidado el retiro obrero obligatorio y se habian puesto en marcha tanto el seguro de maternidad como el
de accidentes de trabajo”.

La materia de la Prevision Social era competencia del INP, que redobl6 ahora su actividad en estrecha vin-
culacion con la Direccion General de Trabajo. El INP sobreviviria a todos los regimenes politicos, desde 1908
hasta 1978. En una labor continuada, proseguiria incansable la implantacion de los seguros sociales y, en esta
etapa, acometeria su unificacion, una de las medidas mas innovadoras del periodo. La estabilidad de su per-
sonal, la politica social y las directrices internacionales en esta materia explican su impulso y sus actividades.
Durante el primer bienio republicano la Prevision Social, que constituia ya un fenomeno de larga duracion,
experiment6 un considerable desarrollo. De 1931 a 1936 promoveria la implantacion de los seguros de vejez e
invalidez -recién aprobados en 1921-, la aplicacion del seguro de maternidad (1931), la aplicacién a la agricul-
tura del seguro de Accidentes de Trabajo, y la preparacion del seguro de paro, ante el pavoroso problema del
paro en la Espafia en los afios treinta, ademas de abordar la unificacion de los seguros sociales, que ya figuraba
como un “modelo en cascada”, en los proyectos originarios del Instituto. La propuesta unificacion de los se-
guros sociales pudo constituir un embrion de la futura seguridad social, que tardaria aun treinta afios en llegar.
Que su labor era imprescindible queda de manifiesto si consideramos que la Guerra Civil no acabaria con él.
Durante el conflicto, se desdoblaria en dos organismos diferentes al servicio de dos regimenes politicos bien
diversos, aunque con politicas totalmente contrapuestas, de impulso y estimulo durante el gobierno republicano,
de freno y retroceso bajo el gobierno militar beligerante y la dictadura, desde 1936. Son abundantes las medidas
de prevision social en el primer bienio.

Accidentes de Trabajo. Recién instaurada la Republica, el Decreto de 9 de mayo de 1931 ratifica el Con-
venio de Accidentes de Trabajo en la agricultura, redactando inmediatamente las Bases para su aplicacion
(12-6 1931) y seguidamente el Reglamento (28-8-1931). Al afio siguiente veria la luz el texto refundido de
la Ley sobre Accidentes de Trabajo, que dedicaba todo el Capitulo Quinto al Seguro y, poco después, la Ley
de Accidentes de Trabajo en la industria. La Ley de Bases de 4 -7-1932, completada el 13-8-1932, introducia
novedades en los Accidentes de trabajo. Legislacion que adecuaba la normativa espaifiola al cumplimiento
del Convenio de la OIT de 1929 sobre esta materia. Justo en visperas de la sublevacion militar se completaria
esta legislacion con la Ley sobre Enfermedades profesionales (13-7-1936). Tampoco quedarian abandonados
los trabajadores del mar, el Decreto 29-11-1931 establecia la mutualidad de accidentes del mar y accidentes
de trabajo, ni los de la agricultura, pues recibi6 particular importancia de la extension del régimen de acci-
dentes de trabajo al agro. Sin embargo, respecto a la Invalidez comun, no existié en el periodo republicano
una proteccion diferenciada para los invalidos comunes. Aunque se reorganiz6 el Instituto de Reduccion
Profesional (18-5-1931) que sustituy6 al antiguo Asilo de Invalidos y lo adscribi6 al Ministerio de Trabajo y
Prevision (De la Villa).

Seguro de Maternidad. Otra inmediata disposicion republicana se dirigira a la implantacion y aplicacion del
Seguro de Maternidad (Decreto 26-5-1931 y Ley de 9-9-31 del Seguro de Maternidad) que habia quedado varado
durante toda la dictadura primorriverista. Las cifras de su aplicacion dan fe de su crecimiento (Cuadro n.° 3). Aunque
este campo de la prevision no estuvo exento de obstaculos. El rechazo de los patronos se uni6 el de amplios sectores
de obreras cuyos exiguos salarios les impedian pensar en términos de “prevision”. “;Por qué no lo quieren?” se
preguntaba la prensa a fines de 1931.

Unificacion de los Seguros sociales. Se ha sefalado que la medida estrella de este periodo apuntara a la
Unificacion de los Seguros sociales. El seguro de vejez, implantado desde 1921 habia arraigado y proseguia
un continuo crecimiento. Una Orden de 10 de marzo de 1932 encargd al INP un Proyecto de seguro de enfer-
medad y otro de invalidez y muerte y e/ estudio técnico de la unificacion de los seguros sociales (invalidez,
vejez, muerte, enfermedad y maternidad) y su coordinacion con los seguros de accidentes de trabajo. Muchos
paises europeos habian iniciado un programa similar. El seguro de enfermedad, aunque habia figurado como
objeto de estudio en la Conferencia de Barcelona en 1922, se habia revelado ya alli como un seguro de dificil
implantacion, inalcanzable dada la escasa infraestructura sanitaria en Espafia. Hasta el 29-9-1932, en el segun-
do Gobierno Azafia de la Il Republica, no se ratifican los Convenios internacionales de 1927 (Numeros 24 y
25 de la OIT). Poco después ratificaria los de 1932 e iniciaba la aplicacion en Espafia del programa de la XVI
Conferencia Internacional del Trabajo, que impulsaba la unificacion de los seguros sociales: enfermedad, vejez,
invalidez y muerte. El doctor Juan Negrin presidia la sub-ponencia de estos tres ultimos seguros, que en 1934
tenia ya elaboradas las bases de los de vejez, invalidez y muerte. Los trabajos de unificacion quedaran ultimados
en 1934, y se completarian en 1935, en un Anteproyecto de Ley con dos ramas unificadas: riesgos a largo plazo
(vejez, invalidez y muerte) y a corto plazo (enfermedad y maternidad). Programa que aplicaba asi la ratificacion
de los Convenios n.° 24 y 25 de la OIT. Espafia caminaria al unisono con la Organizacion Internacional en esta
materia hasta 1934.
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Cuadro 3. Implantacion de los Seguros Sociales en Espana (1931-1936)

Afios Seguro obrero Seguro de Maternidad Seguro de Accidentes de trabajo.
Expedientes resueltos positivamente

Afiliacion Cotizacion Pts. Subsidios y seguro Pts. Numero Coste Pts.

1930 3.618.709 291.872.268 575.700

1931 4.017.882 333.177.695 4.963.301

1932 4.411.197 377.111.406

1933 4.812.200 420.709.428 4.823.201 393 5.616.744

1934 5.159.796 465.069.398 5.047.080 1.441 21.005.870

1935 5.574.808 510.859.407 5.075.802 1.719 24.642.199

1936

Fuente: Samaniego, Mercedes (1988), La unificacion de los seguros sociales a debate. La Segunda Republica. Madrid, Ministerio de
Trabajo y Universidad de Salamanca, pp. 264, 308, 333.

El paro constituy6 una de las mayores preocupaciones sociales en el siglo XX, lo que explica que la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) lo incluyera en su primera Conferencia internacional en 1919, y lo concretara en
el Convenio n.° 2, después del de las ocho horas. Era sobre todo un problema endémico en la sociedad espafiola,
Azana advertia de “la pavorosa falta de trabajo, de la que todo el mundo hablaba, pero nadie encontraba remedio”
(Julia, 1990). Su magnitud explica que, aunque el INP seria encargado de estudiar la implantacion de este seguro,
se limité durante mas de veinte afios a adoptar medidas tutelares, que no alcanzaron el caracter de derecho previsor
antes de la Guerra Civil. Encallado durante la dictadura de Primo de Rivera, como el resto de los seguros sociales,
a pesar de los discursos y propaganda realizados por Eduardo Aunés, Largo Caballero avanzara algunas medidas
en el Gobierno provisional, pero siempre como un servicio asesor y subsidiario, gestionado por las asociaciones
de trabajadores: Decreto de 25 de mayo de 1931, seguido de un reglamento que crea la Caja Nacional contra el
Paro Forzoso. En efecto, en él se concentrd uno de los esfuerzos mas meritorios del periodo republicano, de alcan-
ce preventivo, reparador, rehabilitador. Aunque no logrd su objetivo, pues también se caracterizd por su enorme
dispersion, tanto en ambitos como en medios (De la Villa). Se estimul6 la politica de Obras Publicas -ya mencio-
nada- promoviendo, bajo la dependencia del Ministerio de Trabajo y Prevision: a) una Comision Interministerial
(Fomento, Trabajo y Economia) (Decreto de 13-11-1931) para investigar y remediar la desarticulacion industrial,
entendida como causa del paro, que seria disuelta en noviembre de 1935 (De la Villa), y b) un servicio publico de
colocacion, nacional y gratuito (27-11-1931). Medidas que se acompafiaron de prestaciones econdomicas directas e
indirectas, tanto del INP como del futuro Patronato Nacional de Socorros a los parados involuntarios (13-6-1935).
El Archivo del Ministerio de Trabajo conserva abundante documentaciéon sobre esta materia, al igual que sobre
muchas de las tratadas aqui.

Significado de la legislacion laboral (1931-1933):“intensisima labor legislativa”

“La obra legislativa de la II Republica resulta asombrosa en cantidad y calidad. Pocos meses después de implantado
el nuevo régimen politico, normas juridicas de extraordinaria perfeccion técnica afrontan problemas candentes en
el mundo del trabajo, problemas que en buena parte habian sido desconocidos o marginados hasta entonces. [...] La
buena voluntad y el titanico esfuerzo de los hombres de la II Republica no deben ser empequefiecidos” (De la Villa).
“Payne sostiene que las reformas laborales constituyeron un logro impresionante, tanto por lo que se refiere a las
mejoras en las condiciones de trabajo como a las ganancias salariales. Pero el coste fue de una notable conflictividad
social” (Acena). La reforma agraria, y gran parte de los decretos de la reforma laboral se convirtieron en un arma de
oposicion y de resistencia para los propietarios agricolas y en arma de doble filo para las izquierdas.

Medidas reformistas que lesionaron intereses de algunos o quebraron tradiciones arcaicas o sembraron temores.
Uno de los grandes principios de la sociedad liberal habia quedado en entredicho: el de la propiedad. De ahi la re-
sistencia y el ataque patronal a sus instituciones: hubo intensa resistencia y rechazo por parte de las organizaciones
patronales a los Jurados Mixtos, lo mismo que la habian manifestado contra los comités paritarios en la Dictadura
de Primo de Rivera (Acefia). Aunque la proclamacion de la IT Republica habia logrado que la conflictividad obrera
entrara en momentanea suspension, pronto seria agitada por el pavoroso problema del paro o por la ocupacion de
tierras en la primavera de 1931, en nicleos de mayor influencia anarquista o comunista: Sevilla, Asturias, Catalufia,
especialmente en el verano de 1931. En 1931, con 100 huelgas y mas de 41.000 huelguistas, Asturias ocup6 el se-
gundo lugar en conflictividad en toda Espafia, segun consta en la Memoria de huelgas (1930-1931), elaborada por el
Ministerio de Trabajo. Huelgas que no cejarian en todo el afio, agudizadas el afio siguiente por los sucesos de Casas
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Viejas (enero 1932). La lentitud o el fracaso de algunas medidas impulsaron la agudizacion social en 1933 y 34. En
efecto, se abriria el abismo entre “la letra de la ley y su aplicacion en la vida real”. La CNT criticaba a la “dictadura
social-azafiista” (Julid, 1990). Oposicion que no se relajo ni ante las reformas limitadoras del segundo bienio, que
restringian sus competencias y funciones.

4. El Ministerio de Trabajo en el bienio “rectificador” (1934-36)

Después de las elecciones Generales a Cortes (19 septiembre 1933) se produce el cambio de gobierno, Lerroux pre-
sidi6 un Gabinete (16 diciembre 1934) que reunia a un equipo ministerial del Partido Republicano Radical (PRR).
Ricardo Samper pasaria fugazmente por Trabajo (un mes), lo mismo que Carles Pi i Sunyer (dos meses) en el si-
guiente gobierno Martinez Barrio °.

Inmediatamente, el 25 de diciembre de 1933 se adscriben a Trabajo los hasta entonces servicios de Sanidad y
Beneficencia del Ministerio de la Gobernacion. Ampliacion de competencias a Sanidad (25-12-1933), en el nuevo
Ministerio de Trabajo y Prevision Social, que se reestructuraria de nuevo, bajo la direccion de José Estadella Arné*.
El 28 de abril de 1934 se formaria el Gobierno Samper, de centro republicano que, aunque se le consider6 débil, fue el
segundo de mas larga vida en el periodo republicano y realiz6 una considerable labor de corte moderado. Se mantenia
de nuevo José Estadella, pero con nuevas competencias, en el Ministerio de Trabajo, Sanidad y Prevision Social.

Se iniciaba con ellos un bienio caracterizado por los continuos vaivenes de gobiernos y de ministros, también
de denominaciones y de ampliacién de competencias para el propio Ministerio de Trabajo. Permanentes cambios y
nombramientos fugaces que no deben ocultar una trayectoria sostenida durante este periodo, por algo denominado
“rectificador”. En efecto, uno de sus objetivos “era la rectificacion parcial de la legislacion reformista del primer
bienio”, poner un freno a la revision del principio de propiedad y procurar un estimulo a la devolucion de parcelas de
control politico y econdémico a las clases dirigentes o burguesas. En el permanente relevo de los Ministros de Trabajo
durante el bienio conservador, “se volvio a un esquema funcional que hoy podriamos denominar “cldsico”, aunque
fuera totalmente desfasado, sin vinculacidén a una mejor asistencia”.

En este periodo, Lerroux promociond a Clara Campoamor a la Direccion General de Beneficencia y Asistencia
Social del Ministerio de Trabajo, donde permaneci6 algo menos de un afio. La defensora del voto femenino era una
de las pocas mujeres que ocuparia puestos de este rango en los afios treinta. Dej6 el cargo en octubre de 1934, al in-
corporarse al timon del ministerio el militante de la CEDA, Anguera de Sojo, y poco después abandonaria el Partido
Radical:

“Yo me adscribi al Partido Radical a base de su programa republicano, liberal, laico y demdcrata, transformador de
todo el atraso legal y social espafiol por cuya realizacion se lograse la tan anunciada justicia social [...] Perdida la
confianza y la fe, nada puede retenerme en el Partido Radical” (Fagoaga, Saavedra).

En efecto, un nuevo Gobierno Lerroux el 4 de octubre de 1934 incorporaba a tres ministros cedistas, uno de ellos
ocuparia el Ministerio de Trabajo, Sanidad y Prevision Social, José Oriol Anguera de Sojo (CEDA)’, era el Gobierno
radical de mas larga vida pero de trayectoria accidentada, con la revolucion de octubre y los sucesos de la Catalufia.

Entre abril de 1935 y febrero de 1936 el ministerio tuvo otros tres responsables. Ante una nueva crisis suscitada
por la cuestion de los indultos a los condenados a muerte por la insurreccion del 34, en el fugaz Gobierno doméstico
(PRR) de Lerroux (3-4- a 6-5-1935) Eloy Vaquero ocup¢ la cartera de Trabajo, Sanidad y Prevision Social. Un mes
mas tarde, sustituido por un nuevo gobierno de coalicion republicano-cedista, un miembro de ésta ocupara la cartera

Ricardo Samper Ibafiez (12-9 a 8-10-1933), Politico, abogado, ministro, piloto la dificil cartera ministerial de Trabajo y Prevision Social. Corta fue
su estancia en ella, como lo seria igualmente la rectoria de la de Industria y Comercio (16-12-1933 a 28-4-1934). Con todo, suficiente quiza para
que un gobernante de sus aptitudes tomase el pulso a algunos de los problemas capitales del pais y adoptase varias iniciativas, que un ano después
podria impulsar desde la Presidencia del Consejo de Ministros (28-4- a 4-10-1934), también por breve tiempo.

Carles Pi i Sunyer sucedié muy poco tiempo (9-X a 16-12-1933) a Ricardo Samper Ibaiiez. Ingeniero, politico, economista, periodista e historiador Pi fue
secretario técnico de la Federacion de Fabricantes de Hilados y Tejidos de Catalufa, diputado a Cortes y director general de Comercio y Politica Arancelaria
del Gobierno republicano (1931). Presidente de Esquerra Republicana de Catalunya (ERC) en 1932, fue conseller de la Generalitat de Catalunya y ministro
de Trabajo (1933) en el Gobierno de la Republica Espafiola presidido por Martinez Barrio. En 1934 fue elegido alcalde de Barcelona, cargo que volvid
a ocupar en 1936. Se preocup6 por los problemas de Cultura social, reincorporando a Trabajo las Escuelas Sociales y la Estadistica social. La Fundacio
Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i Locals, depositaria de su archivo personal, ha publicado a partir de 1992 sus numerosos escritos, especialmente
del exilio.

José Estadella Arn6 (16-X11-1933 a 4-X-1934), el ministro de mas larga duracion de este periodo realizo algunas reformas de caracter conservador:
Fusiono los servicios de Sanidad y Trabajo; derog6 la Ley de Términos municipales, ratifico convenios Internacionales y regul6 el trabajo agricola
de los menores obreros (Gonzalez Rothwoss). La matizada defensa de las medidas emprendidas por Estadella en el nuclear tema de la Prevision,
aupada por la prensa derechista y los grupos de presion, le acabaron situando en una posicion personal incomoda; eran sectores que se oponian a la
continuacion de las reformas emprendidas por Marcelino Pascua e inclusive a las mas timidas que preconizaba ahora el ministerio (Serrallonga).
José Oriol Anguera de Sojo (4-X-1934 a 3-1V-1935) Jurista, especialista en Derecho Canonico, magistrado del Tribunal Supremo, nombrado por
Azana Fiscal General de la Republica, en 1933, inicialmente miembro del Partit Catalanista Republica, se adscribiria a la CEDA en 1934. El 5 de
octubre de 1934 se le nombraba ministro de Trabajo en el Gobierno formado por los radicales y la CEDA. La constitucion de este Ejecutivo provocd
la Revolucion de Asturias y los Sucesos de octubre en Cataluiia. Realizé una dura revision de la politica laboral del primer bienio: Restablecer la
jornada de 48 horas en la industria metalargica, autorizo las rupturas de contrato en caso de huelga ilegal, regulo la readmision de obreros despedi-
dos en empresas de servicios ptblicos y reformo la Ley de Asociaciones profesionales.
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de Trabajo, Federico Salmon Amorin (CEDA). Tanto Eloy Vaquero Cantillo (1888-1960), que apenas siguio las di-
rectrices de su antecesor, como Federico Salmén Amorin (1900-1936) y también Alfredo Martinez Garcia-Argiielles
(1878-1936) estaban bien familiarizados con los temas asistenciales y se declararon opuestos a las reformas empren-
didas y formalizadas por el equipo de Marcelino Pascua®.

Las dificultades de la coalicion conducirian de nuevo a Lerroux a disolver su gobierno, siendo sustituido el 25
de septiembre de 1935 por el financiero Joaquin Chapaprieta, obsesionado por reformar la administracion, reducir el
gasto publico y equilibrar el presupuesto, que le condujo a suprimir varias carteras ministeriales. Federico Salmon
concentraria Trabajo, Justicia y Sanidad durante medio afo. Antes de fin del mismo, el 15 de diciembre de 1935,
en un nuevo gabinete presidido por Portela Valladares, Trabajo, Justicia y Sanidad, recay6 en Alfredo Martinez y
Garcia-Arguelles (PLD), quien apenas resistiria hasta una inmediata remodelacion del gobierno por otro mas técnico
o apartidista dirigido por el mismo Chapaprieta; seria sustituido por Manuel Becerra (Radical disidente), en el mi-
nisterio del mismo nombre’.

Legislacion sociolaboral en el segundo bienio (1934-1936)

En los gobiernos radicales “el Ministerio de Trabajo se esforz6 por mantener un cierto equilibrio entre las posicio-
nes de los trabajadores, cuyos sindicatos conservaban una gran capacidad de movilizacion, y los empresarios, que
no perdian ocasion de manifestar su descontento ante la insuficiencia de una profunda contra-reforma laboral” (Gil
Pecharroman, 1995). La actividad rectificadora de este Ministerio puso el acento en desmontar la legislacion largo-
caballerista en Trabajo y de Marcelino Pascua en Sanidad. Los Jurados Mixtos no desaparecieron, a pesar de la in-
sistencia, pero sus presidentes se mostraron mas receptivos a los intereses del gobierno, que era quien les nombraba.
Ello no impidi6 a Anguera modificar las funciones de los Jurados Mixtos, reduciendo el poder de los vocales obreros
y la actividad de los sindicatos, se increment¢ asi la capacidad de los patronos en las negociaciones de los salarios,
especialmente, y en el aumento de las jornadas de trabajo. Tras la dura represion subsiguiente a la revolucion de
octubre, Anguera de Sojo llegd a suspenderlos provisionalmente y el Ministerio renunciaria a su papel de mediador
en cuestiones laborales. También fruto de la misma represion, por el gobierno puso fuera de la ley las “huelgas abu-
sivas” (Decreto 1-12-1934); incluso el mismo Ministro intent6 sustituir la ley de Asociaciones del periodo de Largo
Caballero, aunque no lograria aprobarla.

Federico Salmoén promulgé la Ley de Viviendas que lleva su nombre, refundié los Cuerpos de delegados e Ins-
pectores de Trabajo, regul6 la inspeccion de los Seguros Sociales, apoyo en Ginebra el principio de la Jornada de las
40 horas (1935), redact6 la Ley de Paro Forzoso, reformo los Jurados Mixtos, suprimio los Tribunales industriales y
promulgo el Decreto sobre trabajadores extranjeros en Espana. Toda una accion del segundo bienio, en suma, que se
tradujo en una reduccion de las condiciones laborales que habian sido conquistadas por los trabajadores.

El paro, un problema de larga duracion

De 1934 a 36 el primer problema social del pais sigui6 siendo el del paro. No escaparon a él los gabinetes radicales,
que tropezaron con las limitaciones presupuestarias especialmente intensas en el periodo final de 1935 presidido por
la rigida reduccion del gasto ptiblico propuesta por el Gobierno Chapaprieta. A pesar de esta severa politica, no deja-
ron de producirse algunos intentos tradicionales de abordar el paro. La abundante profusion de leyes es indicativa de
su gran dificultad y de una preocupacion social subyacente.

Se crearia una Comision parlamentaria encargada del problema del paro, promulgando en 1934 una Ley con-
tra el Paro. El Ministro Salmén (1934-1935), el mas conocido en este campo por la ley que lleva su nombre, Ley
Salmon (23-5-1935), pretendid relanzar el sector de la construccion, aquel que -con el agrario- producia mas
paro y miseria, para ello ambiciond canalizar aportaciones empresariales y ayudas estatales para generar empleo,
impulsar obras publicas y abaratar el precio de la vivienda. Pocos meses después, su sucesor Manuel Becerra
presentd un Plan de Obras Publicas Pequeas, que exigiria 1.700 millones de pesetas en cinco afios, para cuya
administracion proponia una Junta Central contra el Paro. Ambos proyectos quedaron varados ante la rigidez

Eloy Vaquero (3-4 a 6-5-1935) Politico, maestro, periodista y poeta. Buen conocedor de la problematica agraria andaluza escribiria, entre otros
trabajos: Del drama de Andalucia (1923). Fue diputado a Cortes (1919-1923) y en las Constituyentes de 1931. Es nombrado Director General de
Prevision y Accion Social en octubre de 1933 y Ministro, primero de Gobernacion (4-X-1934 a 3-4-1935) y, a continuacion, de Trabajo, Sanidad y
Prevision Social, bajo la presidencia de su amigo Lerroux. Exiliado desde 1939, seria profesor en la Universidad de Columbia, en Nueva York.
Federico Salmon Amorin (7-5 a 14-12-1935). Abogado del Estado, catedratico y politico. Demdcrata cristiano, contribuy6 a organizar la CEDA, de la
que seria diputado y un reputado orador en el bienio reformador (1933-1935). “En el postrero de los cuatro gabinetes presididos por Alejandro Lerroux
fue designado ministro de Trabajo, Sanidad y Prevision, y en los dos pilotados por el alicantino Joaquin Chapaprieta, titular de la cartera de Trabajo y
Justicia, primero, y luego de la de Trabajo, Justicia y Sanidad. Jesus Pabon y Suarez de Urbina estaria al frente de la Direccion General de Trabajo.
Alfredo Martinez Garcia-Argiielles (14 a 30-12-1935). Sobrino del escritor Leopoldo Alas «Clariny, seria becado por la Junta para la Ampliacion de
Estudios y posteriormente médico en la beneficencia municipal. Fue diputado en 1923 y posteriormente en 1933. Al proclamarse la Republica, ocuparia
la Direccion General de Sanidad durante el primer bienio, En el gobierno puente presidido por Portela Valladares fue nombrado ministro de Trabajo,
Justicia y Sanidad. En el breve tiempo que ejerciéo como ministro también se opuso a las reformas efectuadas por el socialista Marcelino Pascua.
Manuel Becerra Fernandez (30-12-1935 a 19-2-1936). Ingeniero, ministro y politico. Subsecretario del Ministerio de Obras Publicas al final de la
Monarquia, durante la Republica colabord con Portela Valladares en la cartera de Obras Publicas (14 a 30-12-1935) y poco después se hizo cargo,
también pasajeramente, del Ministerio de Trabajo, Justicia y Sanidad.
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presupuestaria. Ademas, todas estas medidas excluian de momento un seguro de paro obligatorio y definitivo. En
1935 solo 171 asociaciones se habian incorporado al Programa de la Caja Nacional contra el Paro. Esta Caja habia
concedido en los afios republicanos un total de 7 millones de pesetas como subsidios sociales. Mucho mayor fue
la cifra destinada por el INP a construcciones sociales, dentro del proyecto de inversion en obra publica de los
fondos procedentes del retiro obrero, como medio de luchar contra el paro, que Mercedes Samaniego cifra en mas
de 300 millones de pesetas.

La sanidad, nueva competencia del Ministerio de Trabajo (1934-1936)

Después de los primeros afios republicanos, determinados por las acuciantes reformas en sanidad emprendidas en el
Ministerio de Gobernacidn por Marcelino Pascua, se ha afirmado que “ningtn analista serio puede negar hoy la radi-
calidad del cambio que en el bienio 1931-1933 se intentd imprimir a la totalidad de la estructura sanitaria y asistencial
espafiola. Sera permanente desde entonces la discusion sobre la propuesta de constituir un Ministerio de Sanidad y de
valorar si las funciones asistenciales y sanitarias debian tener o no un ministerio propio. Victoria Kent apoyaba esta
propuesta, que no se realizé hasta 1936. Estas innovaciones y oscilaciones explican, en parte, el continuo cambio de
nombre del ministerio.

Sanidad. También en esa materia, el segundo bienio tiene la marca identificable del regreso a la “vieja politica”.
Durante este periodo conservador cabe sefalar, dentro de la incorporacion de las competencias de sanidad: 1. la Ley
de Bases de Sanidad de 11 de junio de 1934, 2. la Ley de Coordinacion Sanitaria (1934) y 3. algunas reformas en
Comités y comisiones. Con la Ley de Bases de Sanidad (11-6-1934, ministerio Estadella) la reaccion corporativa
intentara dar el vuelco al modelo implantado por las reformas del primer bienio. Con una regulada implantacion de
servicios estatales en manos del aparato central, se intentaba contentar a unos sectores integristas que, apoyados de
manera omnimoda por la derecha parlamentaria y extraparlamentaria, demandaban una mayor centralizacion para
evitar quedar descolgados. En la base de estas reformas estaba el intento de anular medidas anteriores que chocaban
con los fuertes intereses corporativos. La laboriosa implementacion de las medidas de prevision y de la tenue refor-
ma sanitaria iniciada se movera por estos cauces, desde la convalidacion del Decreto en 1934, de ello da fe el nuevo
personal encargado de esta seccion en el Ministerio (Serrallonga).

Un rapido balance de la politica sanitaria en el bienio conservador concluiria que “desde la entrada de la derecha
en el gobierno, en especial durante 1935, se realizé un cambio en la estructura de los organismos sanitarios centrales.
Es en este periodo cuando los viejos gestores, y sobre todo los que provenian directamente de la dictadura y que
ahora se hallaban insertos en partidos de la derecha y la ultraderecha, volveran a introducirse con exagerada fuerza
en la estructura sanitaria central y en organismos especificos. Con el control de los resortes del ministerio y mas fir-
memente de la Subsecretaria de Sanidad y Asistencia Publica, se desarrollé una politica dirigista de nombramientos
que volvera a colocar a estos gestores en los puestos de mayor relieve, marginando con cierta celeridad y desde luego
sin ningtn pudor a los mas comprometidos con las reformas del primer bienio (Serrallonga).

Beneficencia. Con Sanidad, también Beneficencia se habia transferido de Gobernacioén a Trabajo en 1934. Me-
nuded la normativa sobre Reglamentos de algunas instituciones determinadas, en concreto sobre los dos pilares
en que se apoyaba: las Juntas Provinciales y Locales de Beneficencia que, en permanente reorganizacion, siguie-
ron rigiéndose por la Ley Provincial de 29-8-1882, las asociaciones benéficas por los estatutos y reglamentos de
1899 (Decreto 7-8-1933). La beneficencia seguia anclada en moldes asistenciales decimonoénicos. En este bienio
radical-cedista, ya en la orbita del Ministerio de Trabajo, se reforzé un esquema organizativo mas autoritario
después de la revolucion de octubre de 1934, sustituyendo las Juntas por Comisiones que, bajo la presidencia del
Gobernador civil y con asistencia del Abogado del Estado de mayor categoria, reunia a un nimero de vocales de
“reconocida moralidad”. S6lo en Asturias proseguiria la Junta. El ascenso al gobierno del Frente Popular en 1936
volveria a revertir de nuevo las Comisiones en el molde de las Juntas habituales (Cruz Martinez). En 1935 se regu-
laron también los Servicios de Matronas titulares municipales, de Practicantes, de Inspectores Farmacéuticos, de
Odontdlogos y Médicos, “para la asistencia a domiciliario a familias pobres de cada municipio”. Pues se regulara
de nuevo la Beneficencia municipal, por la que los Ayuntamientos quedaban obligados por ley a establecer alo-
jamientos para mendigos y emigrantes, a mantener servicios médico-farmacéuticos de beneficencia. Abundan en
los respectivos ministerios Estadisticas sobre los destinatarios de estos servicios, y la intensidad de su demanda
efectiva: durante el afio 1933, el dormitorio especial para mendigos de Madrid cubrié 174.326 estancias, el nimero
de varones triplico el de mujeres, y los menores eran mas de 7.000. Eses mismo afio, en una ciudad con mas 30.000
parados censados, los obreros en paro, en especial los de la construccion, engrosaban las filas de los comedores y
las de la beneficencia. La beneficencia general sigui6 rigiendo los establecimientos benéficos a su cargo, reforzan-
do Patronatos y organismos relativos a diversos riesgos de salud: Ciegos, Huérfanos, Reeducacion Profesional,
Manicomios, Asilos, Anti-tuberculosis, etc. Instituciones que en muchos casos cubrian males y riesgos efectivos
derivados de la pobreza.

En 1935, alegdndose restricciones presupuestarias, se ampliaban de nuevo las competencias del ministerio, al
incorporarle las de Justicia, se convirtid en el macro ministerio de Trabajo, Sanidad y Justicia. Se englobarian las
competencias de Sanidad y Beneficencia en la Subsecretaria del mismo nombre, que incorporaba una Subdireccion
de Beneficencia y una Subdirecciéon General de Asistencia Social.
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5. El Ministerio de Trabajo durante el Frente Popular (1936)

“Como movimiento popular unido coyunturalmente en torno a objetivos como la amnistia o la derrota de la derecha,
el Frente Popular es una realidad evidente a comienzos de 1936. Las boletas electorales contenian, mas que unos
nombres, el suefio de una nueva sociedad” (Julia, 1979). Tras la victoria del Frente Popular, los trabajadores engro-
saron a borbotones los sindicatos, afirma el mismo autor. Ante las nuevas esperanzas, varias cuestiones quedaban en
el aire: “Al borde del porvenir. ;Qué rumbo tomara Espafia mas alla de la hora presente?”, ““; Quién, qué instrumento
politico, seria capaz de llevar a cabo tan ambicioso programa de reformas después de todo lo que habia ocurrido des-
de la salida del gobierno de la primera coalicion reformista?” (Julia, 1990). El gobierno Azafia, salido de las urnas en
febrero del 36, tenia una situacion bastante precaria: las condiciones “no pueden ser peores” (Azana). Con Enrique
Ramos Ramos (19-11 a 13-V-1936) y Joan Lluhi Vallesca (13-V a 19-VII-1936) en el Ministerio de Trabajo, Sanidad
v Prevision Social se mantuvo una parte de la estructura anterior, es decir, sin poder implementar cambios que fueran
de entidad®. Solo algunos nombramientos tuvieron efectividad y un engarce con el primer bienio. “No hubo tiempo
para remover a los intransigentes, ni para continuar con las reformas [...] El peso de estas inercias va a ser tan grande
que algunos de estos mecanismos deberan mantenerse formalmente durante un cierto tiempo dentro de los gobiernos
formados después de la victoria del Frente Popular en las elecciones de febrero de 1936”.

Aunque tanto Enrique Ramos Ramos (IR) como Ministro de Trabajo, Sanidad y Prevision Social, como Joan Lluhi i
Vallesca (ERC), se embarcaron en una decidida politica reformista. Ramos, ademas de reorganizar de nuevo el Ministe-
rio, dict6 un inmediato Decreto (28-2-1936) que preceptuaba la readmision de los trabajadores despedidos por motivos
politicos y sindicales, que habrian de ser indemnizados por las empresas; implant6 la jornada de 44 horas en las empresas
siderurgicas y eléctricas; restablecio el Patronato de Politica Social inmobiliaria del Estado; reguld el trabajo de los obreros
extranjeros en Espafia; prohibid la existencia de obreros internos en los establecimientos mercantiles; dio instrucciones
para la elaboracion del Censo electoral-social (Gonzalez Rothwoss) y reglament6 el trabajo a bordo de los buques, una
preocupacion de la OIT en estos afios (Ver Convenios ns. 22, 23,27, 28, 32, 55, 56 y 58). Otra normativa de esta primave-
ra frente-populista, emanada del Ministerio de Agricultura, aunque no directamente del de Trabajo, tendria repercusiones
directas sobre los trabajadores de la tierra. Joan Lluhi se caracterizo por una revision a fondo de las leyes de Salmoén, espe-
cialmente en materia de Jurados Mixtos, de la Vivienda y de Paro. En visperas de la sublevacion de julio de 1936 establecid
la jornada de 40 6 44 horas en las minas y promulgd una Ley de Enfermedades profesionales. Impulsaria también, el im-
portante Anteproyecto de Unificacion de Seguros Sociales que poco después quedaria varado durante décadas.

El gobierno del Frente Popular de 1936 viene definido por los intentos de recomposicion de las medidas emprendi-
das en sanidad durante el primer bienio, pero sin poder contar con el tan necesario auxilio de la permanencia. El inicio
de la Guerra Civil pondra el cierre a las reformas (Serrallonga). No obstante las dificultades y el corto lapso de tiempo,
medidas sanitarias fueron: 1. La creacion de comités especificos para temas sanitarios, muy en la filosofia del primer
bienio, por ejemplo: el Comité Central de Lucha Antituberculosa (Decreto de 26-3-1936) en la Subsecretaria de Sanidad
y Beneficencia del Ministerio de Trabajo, Sanidad y Prevision; el prominente Comité Central de Lucha Anticancerosa
con idéntica dependencia (Decreto de 8-4-1936). Ambos comités funcionaran como elementos de coordinacion, presidi-
dos por el subsecretario. Se impulsaba asi una remodelacion con visos de largo alcance, pero no daria tiempo de imple-
mentar todas las medidas necesarias para llevarlas a buen puerto. El 18 de julio de 1936 habia en Espaiia 2.571 camas
para la lucha Antituberculosa, 350 de lucha anti leprosa, 280 para enfermedades infecciosas, 60 en el Instituto Nacional
del Cancer, aunque solo la mitad habia quedado en territorio republicano. 2. El 10 de abril de 1936 volvié a recuperarse
una nueva Direccion General de Beneficencia. Justo en visperas de la sublevacion militar: 3. un laudo del Ministerio
de Trabajo ponia fin a la huelga de la construccion (7 julio 1936), 4. se completaba la legislacion sobre Accidentes de
Trabajo con la Ley sobre Enfermedades profesionales (13-7-1936), 5. Lluhi clausuraba el Instituto Social de 1a Marina,
y 6. en Catalufia se establecia la jornada de 40 horas (julio 1936). La Guerra Civil truncara cualquier decision posterior.

6. El Ministerio de Trabajo republicano durante la Guerra civil (1936-1939)

“La Guerra civil constituye el fenomeno historico espafiol de mayor trascendencia internacional en los dos tltimos
siglos” (Moradiellos) y sorprendi6 al Ministerio de Trabajo con un buen programa de derechos laborales que, con
oscilaciones, se habia mantenido a pesar de diversos obstaculos y de ritmos quebrados entre ambos bienios.

Enrique Ramos Ramos (19-2 a 13-5-1936). Abogado, profesor, diputado y ministro. Miembro de Alianza Republicana y de Izquierda Republicana
después, elegido diputado en las Cortes Constituyentes y en 1936, subsecretario de la Presidencia de Ministros de los Gobiernos de Azafia (1931-
1933). Designado Ministro de Trabajo, Sanidad y Prevision Social en los gobiernos de Azafia (19-2 a 10-5-1936) y Barcia (10 a 13-5-1936), pasaria
a ejercer la cartera de Hacienda con Casares Quiroga, Martinez Barrio y Giral. En su calidad de diputado asistié durante la Guerra Civil a varias
de las reuniones celebradas por las Cortes. Exiliado a Francia en 1939 se traslad6 a Nueva York donde ejerceria como profesor de lenguas y como
abogado. Asistio a las reuniones celebradas por las Cortes republicanas en México en 1945.

Joan Lluhi i Vallesca (13-5 a 4-9-1936). Abogado, diputado a Cortes y ministro. De militancia republicana y catalanista. Concejal del Ayuntamiento
de Barcelona el 12 de abril de 1931, Diputado a Cortes Constituyentes y del primer Parlamento catalan, ocup6 en la Generalitat la Consejeria de Fo-
mento (octubre -diciembre de 1932), y la de Justica y Derecho (enero 1934), participaria en los sucesos de Barcelona de 1934. Reelegido diputado en
1936 volviendo a ocupar la misma Consejeria que en 1934, puesto desde el que pasaria al ministerio de Trabajo, Sanidad y Prevision Social. Consul en
Toulouse desde 1937, partira al exilio en México, conservando su condicion de diputado de las Cortes de la Republica hasta su muerte en 1944.
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Desde este momento, el programa de seguros sociales y el INP y su obra no se anulan, seguiran “la doble trayec-
toria de una Espafia dividida en dos zonas”, sus actuaciones divergen. “El INP de Madrid, proseguird, en la medida
de lo posible, su programa republicano, en una continuidad cuyos origenes se remontan a 1908. Sus Libros de Actas
dan fe de esa persistencia a pesar de las bombas. Su traslado a Valencia, a la sombra del gobierno republicano”, le
permite prolongar una limitada accion de prevision social en un contexto de guerra.

En la Espaiia republicana, la Prevision y la Beneficencia se transformaron en Asistencia social durante el periodo
bélico, debiendo adaptar todo el sistema al de una economia de guerra. A pesar de las circunstancias, o acuciado
por ellas, el gobierno republicano implanté un nuevo concepto de Sanidad, que ya se venia abriendo camino en la
unificacion de seguros sociales, al establecer entre sus funciones la proteccion de la salud, no solo el de tratamiento
de la enfermedad.

Sanidad y la Asistencial Social continuaron siendo dos Direcciones Generales del Ministerio de Trabajo, Sanidad
y Prevision hasta noviembre de 1936, fecha en que, dada la envergadura que adquirié la Sanidad en tiempos de Gue-
rra, se constituiria en ministerio independiente de Sanidad y Asistencia Social (4-11-1936), como se habia defendido
en el primer bienio y se habia anunciado en la Ley de Coordinacion Sanitaria de 1934 (de Jos¢ Estadella Arno). La
militante anarquista y componente del Comité peninsular de la FAI, Federica Montseny se responsabilizo de su ges-
tion. Al afio siguiente, se integraria con las competencias de Instruccion Publica en un solo ministerio (Decreto de
12-7-1937) dando una nueva estructura a la Sanidad, que desde 1936 habia abandonado 16gicamente el ambito del
Ministerio de Trabajo y Prevision, posteriormente de Trabajo y Asistencia Social. Jaime Ayguadé y José Moix Regas
serian otros titulares del nuevo ministerio.

Bajo el concepto de Asistencia Social, todos los trabajadores, tuvieran derecho o no a la prevision, debian
tener asegurada su subsistencia por invalidez y vejez, en suma, el objetivo fundamental era evitar la miseria. En
el folleto titulado, Asistencia social en periodo de Revolucion, editado por el Ministerio de Trabajo y Asistencia
Social republicano en 1939, se considerod la necesaria utilizacion de las infraestructuras sanitarias y asistenciales
como un derecho de ciudadania para todos, y no de caridad; por ello asumiria las funciones de proteccion de la
salud, asistencia al enfermo, prestaciones al invalido, a nifios desvalidos, a ancianos y menesterosos, a evacuados
y refugiados, intensificando la accion asistencial. La Direccion General de Beneficencia pasaria a denominarse de
Asistencia Social. En 1937 se habian ofrecido un milléon de raciones para transeuntes. La direccion de evacuados
y refugiados habia coordinado el control de 1.200.000 evacuados y 1.800.000 refugiados (incapacitados) ademas
de la evacuacion de nifios el extranjero (Cruz Martinez). En esta coyuntura, el Estado también se haria cargo de las
infraestructuras, bienes y servicios de toda la beneficencia privada. La dedicacion asistencial singular, forzada y
provisional, exigida por la guerra, en el marco de las transformaciones sociales de la prevision y de la embrionaria
seguridad social, preludiada por la unificacion de seguros sociales, generaba un nuevo concepto de la asistencia
ante los riesgos del trabajo, la salud y el ciudadano, y se transformaba hacia un nuevo concepto de enfermo y de
necesitado (Cruz Martinez).

7. Balance del Ministerio de Trabajo republicano en tiempos dificiles (1931-1939)

La obra social de la IT Republica dara un impulso sin precedentes a la politica laboral y de prevision, especialmente
con Largo Caballero, que siguid el programa trazado por las demandas obreras y los Convenios de la Organizacion
Internacional del Trabajo. A esta intensa labor legislativa de la primera hora se sumaron la reforma militar, la religio-
sa y el abordaje del problema territorial, que acometerian otros Ministerios.

En politica laboral se habian ratificado y aplicado la mayor parte de los convenios del Programa social de la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo, elaborados y aprobados desde 1919 y que otros varios paises habian adoptado
ya: la jornada de ocho horas, el trabajo de las mujeres, los accidentes de trabajo en la agricultura y fundamentales
convenios sobre Prevision social. Dentro del programa internacional de la OIT, sobresalia un Convenio sin ratificar
y sin aplicar: el del paro. Las dificultades que arrastraba han quedado expuestas.

En Prevision se aplico el seguro de maternidad, que sustituye al subsidio de la dictadura primorriverista, y se puso
en marcha el moderno seguro de accidentes de trabajo. Si bien su corta duracion y los problemas estructurales, tanto
de orden interno como internacional, le impidieron poner en marcha el seguro social mas necesario en el momento,
el de paro, y alcanzar la unificacion de los seguros sociales en un moderno sistema de “seguridad social” (Cuesta,
2008). Cuando estalla la guerra civil, el terreno estaba preparado para la transformacion de los seguros sociales al
moderno concepto unificado de “seguridad social” que quedo truncado por el conflicto bélico de 1936 y por la pos-
terior dictadura.

Puede afirmarse que, desde 1919 a 1939, tanto la politica laboral como la de prevision social son un fruto de
los tiempos, resultado de la reivindicacion obrera y objeto de impulso por las organizaciones obreras internacio-
nales. Esta politica impulsada desde organizaciones internacionales, como la OIT, redunda en fianza de pacifica-
cion social en tiempos de crisis social. La revolucién triunfante en Rusia alertaba a las sociedades occidentales
haciéndolas mas proclives al modelo reformista: “las reformas en evitacion de las revoluciones”. Ello explica que
los gobiernos, aun los conservadores, aceptaran de mejor grado una intervencion en el campo de la prevision que
en el mas directo de las relaciones laborales o de derecho del trabajo. En el primer bienio republicano se produ-
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jeron juntas, siguiendo un proposito de mejora de las condiciones laborales del trabajador y del ciudadano. Con
razén afirmaba Largo Caballero en su ultima asistencia a la Conferencia Internacional del Trabajo como Ministro
(Ginebra 1933):

“Deseo expresar, en fin, mi fe profunda en los destinos de la Organizacion Internacional del Trabajo. Sean cuales sean
las transformaciones que el cataclismo actual produzca en la estructura economica y social del mundo, tengo la certeza
de que la Oficina Internacional del Trabajo intervendra de manera decisiva en la liquidacion de la crisis y que, en la
nueva sociedad mas perfeccionada que sucedera a ésta, nuestra organizacion debera jugar un papel que, sin temor a
equivocarme, puedo calificar de preponderante” (Cuesta, 1997).

Terminada la guerra civil y con Largo Caballero ya en el exilio, éste recibe una carta alentadora. J. G. Winant,
Director de la Oficina Internacional del Trabajo, le escribe el 9 de junio de 1939:

“El Sr. Staal me ha informado de las conversaciones que ha tenido con usted, [...] ha mencionado, entre otras, su
conversacion respecto a la aplicacion de la legislacion social espafiola en tiempos de guerra” (Cuesta, 1997).

En efecto, aun en 1938 habia proseguido las ratificacion y aceptacion por Espafia de los Convenios de la OIT.

“Cuando el gobierno republicano sale de Espafia al exilio, este pais es el que acumula mayor ntimero de ratificaciones
de los Convenios internacionales de Trabajo, 34 de un total de 51 (Cuesta, 1994).

Cuadro 4. Convenios Internacionales de la OIT ratificados por Espafia (1919-1939)

Fechay N.° Convenio Internacional Ratificaciéon
Conferencia por Espaiia
1919, Washington C.1 | Horas de trabajo en la industria 22-09-1929
C.2 | Sobre el desempleo 04-7-1923

C.3 | Proteccion de la maternidad 04-7-1923

C.4 | Trabajo nocturno (mujeres) 29-9-1932

C.5 | Edad minima de trabajo (industria) 29-9-1932

C. 6 | Trabajo nocturno de los menores (industria) 29-9-1932

1920, Génova C.7 | Edad minima (trabajo maritimo) 20-6-1924
C.8 | Indemnizaciones de desempleo (naufragio) 20-6-1924

C.9 | Colocacion de la gente de mar 23-2-1931

1921, Ginebra C. 10 | Edad minima de trabajo (agricultura) 29-8-1932
C. 11 | Derecho de asociacion (agricultura) 29-8-1932

C. 12 | Indemnizacion por accidentes de trabajo (agricultura) 1-10-1931

C. 13 | Sobre la cerusa (pintura) 20-6-1924

C. 14 | Sobre el descanso semanal (industria) 20-6-1924

C. 15 | Edad minima de trabajo (pafoleros y fogoneros) 20-6-1924

C. 16 | Examen médico de los menores (trabajo Maritimo) 20-6-1924

1925, Ginebra C. 17 | Indemnizacion por accidentes de trabajo 22-9-1929
C. 18 | Sobre enfermedades profesionales 29-9-1932

C. 19 | Sobre igualdad de trato (accidentes de trabajo) 22-9-1929

C.20 | Trabajo nocturno (panaderias) 29-8-1932

1925, Ginebra C.21 | Inspeccion de los emigrantes -
1926, Ginebra C.22 | Contrato de enrolamiento de la gente del mar -

C.23 | Repatriacion de la gente del mar 23-2-1931

1927, Ginebra C. 24 | Seguro de enfermedad (industria) 29-9-1932
C. 25 | Seguro de enfermedad (agricultura) 29-9-1932
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Fechay N.° Convenio Internacional Ratificacion
Conferencia por Espaiia
1928, Ginebra C. 26 | Métodos para la fijacion de salarios minimos 8-4-1930
1929, Ginebra C. 27 | Indicacion del peso de 1so fardos transportados por barco 29-8-1932
C. 28 | Proteccion de los cargadores de muelle conta los accidentes 29-8-1932
1930, Ginebra C. 29 | Trabajo forzoso 29-8-1932
C. 30 | Horas de trabajo (comercio y oficinas) 29-8-1932
1931, Ginebra C.31 | Horas de trabajo (minas de carbon) 29-8-1932
1932, Ginebra C. 31 | Proteccion de los cargadores del muelle contra los accidentes (revisado) 28-7-1932
C. 32 | Edad minima de trabajo (trabajos no industriales) 22-6-1934
C. 33 | Agencias retribuidas de colocacion 27-4-1935
1934, Ginebra C. 42 | Enfermedades profesionales (revisado) 24-6-1958
C. 44 | Desempleo 5-5-1971
1935, Ginebra C. 45 | Trabajo subterraneo (mujeres) 24-6-1958
C. 46 | Horas de trabajo (minas de carbon) (revisado) 30-11-1971
C. 48 | Conservacion de derechos de pension de los migrantes 8-7-1937
1936, Ginebra C.51 | Reduccion de horas de trabajo (obras publicas) -
C. 52 | Vacaciones pagadas 5-5-1971
1936, Ginebra C. 53 | Certificados de capacidad de los oficiales 5-5-1971
C. 55 | Obligaciones del armador en caso de enfermedad o accidentes de la gente 30-11-1971
del mar
C. 56 | Seguro de enfermedad de la gente del mar 30-11-1971
1936, Ginebra C. 58 | Edad minima (trabajo maritimo) (revisado) 5-5-1971
1937, Ginebra C.59 | Edad minima (industria) (revisado) 5-5-1971
C. 60 | Edad minima (trabajos no industriales) (revisado) 15-5-1971
C. 61 | Reduccion de horas de trabajo (industria textil) -
C. 62 | Prescripciones de seguridad (edificacion) 24-06-1958
1938, Ginebra C. 63 | Estadisticas de salarios y horas de trabajo 5-5-1971
1939, Ginebra C. 66 | Trabajadores migrantes -

Fuente: Cuesta, Josefina (1994), Una esperanza para los trabajadores. Las relaciones entre Espafia y la Organizacion internacional del
Trabajo (1919-1939). Madrid, CES, Vol. I, pp. 332-33 y 357-61.

8. Las competencias de Trabajo en la Zona Sublevada durante la Guerra civil (1936-1939)

Cuando la sublevacion militar del 18 de julio de 1936 no triunfa, pero tampoco es totalmente sofocada y deriva pau-
latinamente en guerra civil, los militares rebeldes pronto experimentaron la necesidad de darse una minima estructura
organizativa, no solo militar, también administrativamente. El 24 de julio se constituye en Burgos, presidida por Mi-
guel Cabanellas, la Junta de Defensa Nacional “que asumio los poderes del Estado”, también el politico, “actuando
con poder soberano” e iniciando las bases de un nuevo Estado. Formada por militares, iria organizando comisiones
en su seno en el verano de 1936, entre las que no figura la de Trabajo. Pero publicara decisiones sobre esta materia,
ejerciendo una politica pragmatica al hilo de los acontecimientos: Decreto para salvar la recoleccion de las cosechas,
mediante “un servicio de prestacion personal de los vecinos” (29-7-1936), y otras inmediatas medidas destinadas
a intervenir el mercado del trigo e imponer la contrarreforma agraria: anula la concesion a los yunteros (realizada
mediante los Decretos de 3 y 14-3-1936) del usufructo de las tierras que trabajaban (Decreto 28-8-1936); devolucion
de las tierras expropiadas a su propietarios a partir de marzo de 1936 (Decreto 26-9-1936); se prohibe toda actividad
politica y sindical (25-9-1936) y un nuevo decreto deroga normas y derechos anteriores.

Con la progresiva reestructuracion de los territorios dominados por los militares rebeldes, estos evolucionan hacia
una organizacion y concentracion y del poder. El Decreto de 30 de septiembre de 1936 conferia plenos poderes a
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Franco, nombrandole Generalisimo de los ejércitos y “Jefe del Gobierno del Estado espafiol”. La Ley de 1° de oc-
tubre de 1936 establecid, como 6rganos principales de la Administracion Central del Estado» la Junta Técnica del
Estado, con sus Comisiones, el Gobernador General del Estado, las Secretarias de Relaciones Exteriores y General
del Jefe del Estado. Con posterioridad se agregd la Secretaria de Guerra.

“La estructuracion del nuevo Estado espafiol, dentro de los principios nacionalistas, reclama el establecimiento de
aquellos 6rganos administrativos que, prescindiendo de un desarrollo burocratico innecesario, respondan a las caracte-
risticas de autoridad, unidad, rapidez y austeridad, tan esenciales para el desenvolvimiento de las diversas actividades
del pais” (Ley de 1° de octubre de 1936).

Con fecha 5 de octubre de 1936“F. Franco firm6 la designacion de los principales cargos de la Junta Técnica
del Estado y otros altos nombramientos”. Presidida sucesivamente por Fidel Davila Arrondo y Francisco Gomez-
Jordana, y dividida en comisiones sectoriales, no llegaria a ser un auténtico gobierno. Dentro sus Comisiones, cabe
destacar dos en materia de Trabajo: 1) La Comision de Agricultura y Trabajo agricola, cuya funcion sera fijar las
normas indispensables para la continuacion de las actividades agricolas y preparar la revalorizacion de productos de
la tierra, establecimiento de patrimonios familiares, Cooperativas agricolas y mejoras de la vida campesina. Estaba
compuesta exclusivamente por ingenieros agréonomos, lo que también le dotaba de un perfil eminentemente técnico.
Su presidente fue Eufemio Olmedo Ortega. 2) La Comision de Trabajo, a la que “compete todo lo relacionado con
las bases vigentes y laudos de trabajo y el estudio de nuevas orientaciones que tiendan al bienestar obrero y a la cola-
boracién de éste con los demas elementos de la produccion”. Se hizo cargo de ella Alejandro Gallo Artacho’.

En la Administracion Central del Estado, establecida por Ley de 30 de enero de 1938, éste se organizaba “en De-
partamentos Ministeriales, al frente de los cuales habra un Ministro, asistido de un Subsecretario”. Entre los Ministe-
rios subordinados a la Presidencia, figuraba el de Organizacion y Accion Sindical, en el que quedaron subsumidas
las funciones de Trabajo. “Articulo 15°. El Ministerio de Organizacion y Accion Social comprendera los siguientes
Servicios: Sindicatos. Jurisdiccion y armonia del trabajo. Prevision social. Emigracion. Estadistica”. Pedro Gonzdlez
Bueno ocupo esta cartera'®. Durante este periodo bélico, los 6rganos de Gobierno de la Espafia sublevada prescindie-
ron de la cartera de Trabajo. Todo un simbolo de su ideario y preocupaciones.

Efectivamente la obra principal de este periodo es el Fuero del Trabajo (Decreto de 9-3-1938). Sintesis de varias
corrientes ideologicas: doctrina social de la Iglesia, Carta di Lavoro de Italia y la doctrina falangista, organizaba las
relaciones laborales, cuyos ejes eran: intervencion del Estado, mantenimiento de la propiedad privada, fijacion de
normas de trabajo y de salarios, ordenacion de la empresa como unidad jerarquica de produccion bajo la jefatura del
patrono, prohibicion de los sindicatos de clase, sustituidos por una estructura sindical corporativa que encuadraba a
todos los “productores”, patronos y obreros, por ramas de actividad (sindicatos verticales), prohibicion de todas las
acciones de resistencia -las huelgas eran consideradas como delitos de lesa patria-. Los mandos del sindicato estaban
reservados a militantes del Partido Unico. Este sistema laboral se completaba con la eliminacién de los Jurados Mix-
tos (Decreto de 13-5-1938) cuyas funciones recaian en las Magistraturas de Trabajo.

Terminada la Guerra, una nueva Ley (8-8-1939) modificaba la organizacion de la Administracion Central del
Estado establecida por las de 30 de enero y 29 de diciembre de 1938. En ella se restablecia el Ministerio de Trabajo.

“Articulo segundo. Los Ministerios seran los siguientes: De Asuntos Exteriores, de la Gobernacion, del Ejército, de
Marina, del Aire, de Justicia, de Hacienda, de Industria y Comercio, de Agricultura, de Educacion Nacional, de Obras
Publicas y de Trabajo. [...]

Articulo sexto. E1 Ministerio de Trabajo comprendera las Direcciones Generales de Trabajo, de Jurisdiccion del Tra-
bajo, de Prevision y de Estadistica. Pasaran a depender del Servicio de Sindicatos, de la Falange Espafiola Tradiciona-
lista y de las J.O.N.S., todos los asuntos directamente relacionados con las actividades sindicales” (Espasa).

Un Decreto de 18-8-1939 completaba su organigrama. Serian sus titulares Joaquin Benjumea y José Antonio
Girén de Velasco.

Durante la coyuntura bélica, el equipo del INP, plural y aglutinado en torno a la prevision durante cuarenta
afos no desaparecié de ninguna de las zonas en conflicto. Se dividid y su personal se puso al servicio de uno u otro
gobierno, como sabemos. Algunos de sus miembros, con su larga experiencia, colaboraron con el régimen militar,
en territorio sublevado. Aunque el recuperado INP bajo este régimen no volvera ya a recuperar la trayectoria em-
prendida desde hacia un tercio de siglo. Mas alla de los discursos y de las promesas, se habian perdido los fondos

®  Alejandro Gallo Artacho (3-10-1936-30-1-1938). Politico espafiol. Ex presidente de la Junta Juridica Asesora de la Junta de Defensa Nacional,
Director General de Justicia, presidente de Sala del Tribunal Supremo (jubilado), fue ministro de Trabajo en la Junta Técnica del Estado. Recibio
varias condecoraciones en la Dictadura de Franco. Muri6 en junio de 1966.

Pedro Gonzalez Bueno (1-2-1938 a 9-8-1939). Ingeniero de caminos. En 1935 se afilié al partido de José Calvo Sotelo, con quien llego a tener
gran amistad y con €l firmé el manifiesto del Bloque Nacional. Formo parte de la primera Comision de Industria y Comercio. Ceso en el puesto al
crearse la Junta Técnica, fue nombrado por Franco vocal del primer secretariado de Falange Espaiola Tradicionalista (FET) y de las JONS. El 1
de febrero de 1938 se hizo cargo del Ministerio de Organizacion y Accion Sindical en el primer gobierno de Franco, con lo que quedo al frente de
un Departamento que englobaba las competencias de los futuros ministerios de Trabajo y de la Secretaria General del Movimiento. Su obra mas
importante fue el Fuero del Trabajo, cuyo texto redactd con otros colaboradores. Seria después procurador en Cortes y miembro del Consejo de
Estado. Falleci6 en enero de 1985.
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acumulados por el seguro de vejez y por la prevision, dilapidados en la guerra, y sobre todo se habia quebrado el
proyecto de reconocer los derechos a los trabajadores. Con la dictadura franquista sus planes se truncan, aban-
donando los proyectos de prevision y sustituyéndolos por el modelo asistencial de beneficencia; el concepto de
derecho, que sustentaba el de seguro, seria sustituido por el del subsidio, mas propio de un marco asistencial. No es
de extrafnar que en 1939 Espaiia abandone la OIT, y con ella, el acariciado programa de derechos del trabajo de los
decenios anteriores. El INP continuaria su labor, hasta su transformacion en 1978, pero el programa y la situacion
de los trabajadores habian cambiado. Desde ahora la autoridad el Ministerio de Trabajo quedaria dependiente de
la Organizacion Sindical. Hasta 1962 no volvera a recuperarse un verdadero seguro de enfermedad, con treinta
afios de retraso.

Espafia no se incorpor6 al modelo de Estado social (de bienestar, le llamaran algunos) que se extendia por toda
Europa occidental desde la segunda mitad de siglo XX. A pesar de la propaganda del régimen dictatorial, este supuso
mas de treinta afios de retraso en el acceso a derechos laborales y sociales.
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