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Los comienzos y el desarrollo del Estado Social como tendencia universal de las
sociedades industrializadas modernas constituyen un objeto de estudio nuclear que,
sin embargo, no ha sido tomado en consideracion, hasta la fecha, por la ciencia
histérica.

Las investigaciones en este campo, intensificadas durante los ltimos quince afos,
se llevaron a cabo casi exclusivamente por socidlogos, juristas, economistas naciona-
les y politélogos!. En estas investigaciones se dio prioridad claramente a los andlisis
cuantitativos respecto del volumen de las prestaciones sociales, a la cuestion de las
causas de su crecimiento asi como a las bases juridicas de la Seguridad Social y su
desarrollo posterior a 1945.

Han sido ignoradas en gran parte las cuestiones histOricas, y més concretamente,
carecemos de estudios sobre los antecesores y la historia temprana del Estado Social,
sobre las continuidades y rupturas en la evolucién desde las formas més antiguas de
la asistencia hacia el sistema moderno de la seguridad social, y sobre el papel que
desempefian las personas, las ideas, las fuerzas sociales y politicas y las instituciones,
asi como sobre el contexto concreto, econdémico, social y politico, de las decisiones
importantes. Tampoco han sido apenas analizadas hasta la fecha las diferencias entre
los sistemas modernos de seguridad social ni los desfases en sus comienzos que, en
lo esencial, tienen una explicacion histérica. Asimismo falta casi por completo un

Traduccién: Kaya Dietrich.

Véase, respecto de la situacion en la que se encuentra la investigaciéon, G. A. RITTER: Der Sozials-
taat. Entstehung und Entwicklung im international en Vergleich, Miinchen, 1989, especialmente pp. 23-28.
Respecto del desarrollo posterior a 1945, véase especialmente P. FLORA (Ed.): Growth to limits. The
Western European Welfare State Since World War 11. De los 5 tomos previstos, hasta la fecha se han
publicado los tomos 1, 2 y 4 Berlin/New York, 1986/87. Sin embargo, en esta obra, que analiza el desarro-
llo posterior a 1945 en cuanto a 12 naciones (Suecia, Noruega, Finlandia, Dinamarca, Republica Federal
de Alemania, Reino Unido de Gran Bretaiia e Irlanda del Norte, Italia, Irlanda, Austria, Suiza, Paises
Bajos y Bélgica), faltan datos referentes a Espafia, Portugal y Francia. Para la Historia de la Seguridad
Social en Espafia hasta el principio de la Guerra Civil Espafiola en 1936, véase la obra fundamental,
introducida y publicada recientemente por M. D. GOMEZ MOLLEDA dentro de la serie de publicaciones
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Los Seguros Sociales en la Esparia del Siglo XX; Tomo I:
F. MoONTERO GARCIA: Origenes y antecedentes de la Prevision Social; Tomo 1I: J. CUESTA BUSTILLO:
Hacia los Seguros Sociales obligatorios. La crisis de la Restauracion; Tomo III: M. SAMANIEGO BONEU:
La unificacién de los Seguros Sociales a debate. La Segunda Repiiblica, Madrid, 1989.
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andlisis de las repercusiones de los nuevos sistemas en la vida del individuo, en las
naciones y en las fuerzas e instituciones politicas y sociales.

Faltan estudios comparativos de carécter internacional respecto de la beneficencia
y de la posterior previsién y asistencia social. Ni ha sido sisteméticamente investigada
la cuestion de las influencias del modelo alemén en otros paises, exceptuando algu-
nos trabajos sobre Gran Bretaifia y los paises escandinavos®.

Lo mismo se puede afirmar respecto de los fondos archivisticos extraordinaria-
mente abundantes que conserva la Organizacién Internacional del Trabajo creada en
el afio 1919 en Ginebra dentro del marco del Tratado de Versalles.

En cuanto al 4mbito de las relaciones laborales, la investigacién comparativa se
ha ocupado practicamente s6lo del periodo posterior a la II.* Guerra Mundial. Por
tanto se extiende ante el historiador un vasto campo en barbecho, o hasta se podria
decir, una mina de oro casi sin explotar.

En el presente trabajo no podemos abordar esta tarea, ni siquiera lograremos
delimitar con precision este area. Por ello, nos limitaremos a unas pocas reflexiones
acerca del desarrollo de la Seguridad Social, de los derechos fundamentales en cuan-
to a lo social y de las relaciones laborales en el periodo anterior a la II.* Guerra
Mundial.

Contrariamente al uso internacional del lenguaje, que ha afianzado, a partir de
Gran Bretafia y desde los afios 40 de nuestro siglo, el concepto de «Estado del
Bienestar» (Welfare State), aqui quisiera partir, conscientemente, del concepto ale-
man de Estado Social. Este se expresa en el articulo 1.° de la Constitucién espafiola
de 1978, segiin el cual Espafia es «un Estado social y democrético de derecho», y en
la Ley Fundamental de la Reptiblica Federal de Alemania de 1949, en cuyo articulo
20 la RFA es calificada de «Estado Federal democratico y social»3. El concepto de
Estado Social, que en Alemania se remonta al siglo XIX, en la Republica Federal de
Alemania se interpretaba como Estado que defiende la mejora del status juridico y
las condiciones de vida de sus ciudadanos y que para ello persigue especialmente los
siguientes objetivos:

1. El Estado Social pretende garantizar asistencia ante la pobreza y la miseria.
Los medios més importantes para lograrlo son, en la mayoria de los paises, la Segu-
ridad Social para el conjunto de los ciudadanos y la asistencia social para los mds

2 E. P. HENNOCK: British Social Reform and German Precedents. The Case of Social Insurance 1880-
1914, Clarendon Press, Oxford 1987; Stein KUBNLE, «The Growth of Social Insurance Programs in Scan-
dinavia: Outside Influences and International Forces», en: P. FLORA/ARNOLD J. HEIDENHEIMER (Eds.):
The Development of Welfare States in Europe and America, New Brunswick/London 1981, pp. 125-150; S.
KUNHLE: The Beginnings of the Nordic Welfare States. Similarities and Diferences, en «Acta Sociologica».
Special Congress Issue: The Nordic Weifare States, tomo 21, 1978, pp. 9-35; A.-L. SEip: Motive Forces
behind the New Social Policy after 1870: Norway on the European Scene, en «Scandinavian Journal of
History», Tomo 9, 1984, pp. 329-341.

> El articulo 28 de la Ley Fundamental continda: «el orden constitucional» en los Lander de 1a Republi-
ca Federal correspondié al «principio de Estado de derecho republicano, democrético y social» en el sentido
de la Ley Fundamental. La Constitucién espafiola parece inspirarse en la formulacién de esta Ley Funda-
mental. Con respecto al principio de Estado social en la Republica Federal de Alemania, véase H. F.
ZACHER: Das soziale Staatwziel, en «Josef Isensee». P. KIRCHHOF (Hg.): Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, Tomo 1, Heidelberg 1987, pp. 1.045-1.111. En cuanto a la influencia sobre
Espaiia del debate constitucional en Alemania sobre el Estado Social y los derechos fundamentales en lo
social asi como la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal, véase GARCIA PELAYO: Las transfor-
maciones del Estado contempordneo. Ed. Alianza, Madrid 1977, en la que el autor se ocupa exhaustivamente
de la evolucién del concepto de Estado Social. Véase ademds H.-J. REINHARD: Sozialstaatsprinzip und
soziale Grundrechte in Spanien. Ein Vergleich mit der Bundesrepublik Deutschland, en «Zeitschrift fir aus-
lindisches und internationales Arbeits», und Sozialrecht, 2. Jahrgang, April-Juni 1988, pp. 169-184.
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necesitados. En una serie de paises desempefia un papel esencial ademds la propuesta
de servicios sociales por parte del Estado, como por ejemplo el servicio de sanidad.

2. El Estado Social procura promover una mayor igualdad entre sus ciudadanos
reduciendo, hasta cierto punto, las diferencias en el bienestar y disminuyendo sobre
todo la dependencia del trabajador ante el patrono. Persigue este mismo fin también
el apoyo a las familias numerosas, la financiacién estatal de la educacién, la orienta-
cién de la politica econémica hacia el objetivo del pleno empleo, el establecimiento
de salarios minimos asi como un sistema fiscal que grave en mayor grado los ingresos
mas altos para la financiacién del gasto publico.

3. El Estado Social se esfuerza por mejorar el «status» juridico de las personas
mediante disposiciones de proteccion al trabajador y mediante la declaracién, en la
Constitucién, de derechos fundamentales en cuanto a lo social.

El Estado Social democratico se caracteriza por la tensién entre una economia
capitalista dominada por las leyes de la economia de mercado, y por la intervencion
social del Estado en beneficio del individuo y el aumento del bienestar de la sociedad
entera. Contrariamente a lo que acontece en los Estados comunistas, el Estado no
tiene ningin monopolio en cuanto a lo social. Al contrario, el Estado social no
suprime el contraste, la tension entre Estado y sociedad. Por ello juega un papel
decisivo, aparte de la intervencién estatal, la autorregulacién de la sociedad a través
de organizaciones auténomas, es decir: la autoayuda colectiva.

El concepto del Estado Social evita las reminiscencias de la beneficencia paternalista
en los Estados absolutos, reminiscencias que si resuenan en el término Estado Benefac-
tor por ejemplo en Alemania. Pero también evita la idea del cardcter modélico del
Estado del Bienestar britdnico posterior a 1945, marcado por tradiciones especificas,
asi como los posibles malentendidos que podrian resultar, para los diversos grupos de
poblacién de los Estados Unidos*, de la diferenciacién entre «welfare» para los necesi-
tados y «social security», la seguridad social basada también en contribuciones propias.
El concepto de Estado Social, que, plenamente desarrollado, constituye una forma
especial de democracia, estd sobre todo formulado de una manera mas amplia e inequi-
voca que el concepto del Estado del Bienestar y permite perfilar diferentes elementos
del Estado Social, como por ejemplo, las medidas estatales para la asistencia vital, el
papel de las organizaciones de autoayuda o de la legislacion a la hora de regular las
relaciones laborales y las relaciones fiscales, entre los diversos grupos sociales, como
caracteristicas importantes de los sistemas existentes en los diversos paises.

I

El Estado Social es una respuesta a la creciente demanda de regulacion de las
condiciones econémicas y sociales que, a consecuencia de la industrializacién y de la
urbanizacién, se iban complicando cada vez mas, es una respuesta a la pérdida de
importancia de las formas tradicionales de la asistencia vital sobre todo en el seno de
la familia y a la agravacién en los antagonismos de clases sociales. Su objetivo es el
de integrar a la poblacién mediante la garantia de Seguridad Social, mayor igualdad
y cogestioén politico-social, asi como estabilizar y transformar, haciéndolos evolucio-
nar, los sistemas politicos, sociales y econdémicos existentes mediante un proceso de
continua adaptaciéon. Para su realizacién, el Estado Social presupone un extenso

4 Véase T. SkocroL/J. IKENBERRY: «The Political Formation of the American Welfare State in Histo-
rical and Comparative Perspective» en Richard F. Tomasson (Ed.) «The Welfare State 1883-1983», en
Comparative Social Research, tomo 6, 1983, pp. 133-139.
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sistema de comunicacién y estd orientado hacia una armonizacién de las condiciones
de vida, hacia la centralizacién y la uniformidad.

En el concepto de la Seguridad Social, el Estado Social enlaza también con la
mas antigua idea preemancipatoria de la prevision para el sibdito obediente. Se
puede abusar de €l para alcanzar un mas fuerte control social sobre el individuo o se
le puede utilizar como medio para la disminucion de la dependencia social y el au-
mento de la libertad real gracias a la ausencia de miseria. En la dualidad entre
previsién y participacion, en la ambivalencia de sus funciones y efectos residen a la
vez los peligros y las oportunidades del Estado Social.

El Imperio Alemén, creado en 1871 y que se qued6 muy rezagado respecto de Gran
Bretafia y otras naciones industrializadas modernas en lo que respecta a la promulgacién
de una legislacién de proteccién al obrero y al afianzamiento del «status» juridico de los
sindicatos, ha desempefiado un papel central en el desarrollo del Estado Social moderno
al implantar, por vez primera, un seguro social estatal obligatorio relativamente comple-
to contra enfermedad, accidente, vejez e invalidez en los afios 80 del siglo XIX.

No podemos discutir aqui en detalle las causas especificas a nivel socio-econdémico,
las fuerzas politicas, las tradiciones ideoldgicas y los motivos concretos que han condu-
cido a una tan temprana creacién, comparando a nivel internacional, de un moderno
sistema de seguridad social. Recordamos, entre otras, la fuerza de las tradiciones més
antiguas preemancipatorias respecto del Estado de beneficiencia, las précticas inter-
vencionistas y el fuerte prestigio de la burocracia estatal, asi como la endeblez, sobre
todo en comparacién con Inglaterra, Francia, Espafia y los Estados Unidos, del libera-
lismo politico y econémico y de la idea, durante mucho tiempo defendida por éste, del
«laisser faire» y del socorro mutuo. A ello se afiade la fuerza de las tradiciones sociore-
formistas en el catolicismo alemén, en el que sobre todo el obispo Wilhelm Emmanuel
von Ketteler de Maguncia buscaba, desde 1848, caminos hacia la solucién del proble-
ma social —y en parte de la burguesia. Pero también han contribuido decisivamente a
la creacién del seguro social alemdn la crisis de la tradicional beneficencia y el empefio
de Bismarck de domesticar, mediante concesiones sociales, a la clase obrera industrial,
politicamente movilizada muy tempranamente si lo comparamos con el resto de Euro-
pa, y de estabilizar de esta manera el orden estatal y social existente. El seguro social
alemdn nunca alcanzé la meta politica inmediata de debilitar a la socialdemocracia,
bien al contrario la reforz6 como también a los sindicatos. Sin embargo, fomentd el
proceso de la paulatina integracién de los obreros en el Estado y la Sociedad precisa-
mente a través, y no en contra, de sus organizaciones’.

Durante los 30 afios posteriores a la implantacion del seguro social en Alemania,
los seguros de accidente y enfermedad se impusieron en la mayoria de los estados
del oeste, centro, norte y sur de Europa. Un seguro de pensiones, en cambio, que
es la empresa aseguradora mas dificil de calcular en cuanto a sus costes y sus conse-
cuencias y también la mas fuertemente innovadora, no llegé a extenderse fuera de
Alemania antes de 1910.

Junto al modelo alemén de los seguros estatales obligatorios desempefiaba un
papel esencial, por ejemplo en Gran Bretafia, Francia y Espafia, en un principio la
regulacion o la concesiéon de subvenciones para los seguros voluntarios. Era més
facilmente compatible con la idea liberal del apoyo a la autoayuda. Asi existian, por
ejemplo en Gran Bretafia, organizaciones de socorros mutuos voluntarias, en «friendl

> Véase G. A. RITTER: Social Welfare in Germany and Britain. Origins and Leamington Spa/New
York 1986, pp. 74-79.
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societies» fomentadas por la legislacién, que aseguraban, a finales del siglo XIX, a
mas de 4 millones de miembros, predominantemente trabajadores manuales y obre-
ros cualificados, sobre todo contra enfermedad®. También en Espaiia eran esenciales
en un principio organizaciones de socorros mutuos parecidas’.

Sin embargo, en la Ultima década anterior a 1914 se sustituyeron cada vez mas los
seguros voluntarios subsidiados a grupos sociales limitados por seguros obligatorios
capaces, por si solos, de abarcar la masa de los obreros no cualificados. Sélo superd
al modelo alemén el seguro de desempleo obligatorio de 1911 en Gran Bretaiia, si
bien éste se limitaba a una minoria dentro de la clase obrera, ademds de la creacién
de un seguro de pensiones para todos los ciudadanos en Suecia en el afio 1913.

Anteriormente a 1914 se diferenciaban del sistema aleman, ademéas de Suecia, tam-
bién Dinamarca, Nueva Zelanda, algunas naciones australianas y Gran Bretafia, en
cuanto que crearon una prevision estatal de vejez prescindiendo totalmente de cotiza-
ciones propias. La concesién de las pensiones estatales constituia un desarrollo ulterior
de la beneficencia tradicional que, de esta manera, se qued6 més desahogada. Enlazaba
con la beneficencia haciendo depender las prestaciones de una comprobacion del grado
de necesidad y del buen comportamiento de los pensionistas. Pero iba més alld de la
beneficencia en cuanto que establecia en la ley criterios generales claros para tal com-
probacién del grado de necesidad y en cuanto que, en caso de darse dicha circunstancia,
existia un derecho legal individual a pension. Esta forma de previsién de vejez no
implicaba una limitacion en los derechos civicos hecho que si ocurria en la beneficencia.

Los dos diferentes principios, es decir: prevision de vejez a cargo del Estado y
seguro de vejez dentro del marco de leyes estatales*; a los que correspondia, en el
ambito de la sanidad, la alternativa de un servicio estatal de sanidad o un seguro
estatal de enfermedad. Estos dos principios han determinado el desarrollo de los
sistemas de seguridad moderna hasta nuestros dias. Ambos principios perseguian el
objetivo de una paulatina sustitucién de la beneficencia tradicional. El concepto de
prevision partia de una generalizacién de las prestaciones asistenciales, beneficidndo-
se del mismo ante todo los mas necesitados. El principio de seguro, en cambio,
presuponia la capacidad de autoayuda de las personas a las que iba destinado, es
decir la cotizacion propia. Como consecuencia se excluia de la poblacién necesitada
a los obreros especializados con ingresos superiores. Més tarde, el seguro se extende-
ria a grupos cada vez mayores de la poblacién. Mientras que el principio de prevision
estd orientado a la concesién de unos ingresos minimos unificados a nivel nacional,
el principio de seguro da la posibilidad de alcanzar, mediante cotizaciones diferentes,
prestaciones superiores a la concesién de unos ingresos minimos.

II

Una vez demostrada la capacidad funcional del seguro social como instituciéon
mds importante para la modernizacién del sistema de seguridad social a partir de
1914, ésta fue ampliada y consolidada durante la 1.* Guerra Mundial y en el periodo
de entreguerras. Tras la fase de experimentaciones y discusiones de principio, el
desarrollo ulterior dependia ahora sobre todo de la reaccidon después de la guerra y
de las crisis econdémicas asi como de la mayor movilizacién politica de la clase obrera.

¢ B. B. GILBERG: The Evolution of National Insurance in Great Britain: The Origins of the Welfare
State, London 1966, p. 167.

7 Véase F. MONTERO GARCia: Origenes, especialmente pp. 65 y ss.

*  Nota de la Traductora: Nétese que cuando el autor utiliza el concepto de prevision contrapuesto a
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La I.* Guerra Mundial ha reforzado, en las naciones implicadas en ella, la cons-
ciencia de la solidaridad nacional y en muchos casos ha creado la expectativa de que
en tiempos de paz se recompensarian los sacrificios comunes de la guerra, a través
de esfuerzos conjuntos para la superacion de la miseria y la disminucién de las desi-
gualdades. La misma importancia tenia el hecho de que las naciones beligerantes
intervinieron por vez primera en mayor medida en el mercado del trabajo, a fin de
movilizar mano de obra para la economia de guerra. En ello dependian de la colabo-
racién de los sindicatos, cuya posicion dentro del Estado y frente a los patronos se
vio considerablemente reforzada.

Al final de la guerra fueron finalmente la Revolucién de Octubre en Rusia, la confu-
sién posterior a las revoluciones en las potencias centrales vencidas, Alemania, Austria
y Hungria, asi como el temor ante graves desérdenes sociales en la mayoria de las
potencias vencedoras, el motivo para aumentar la disposicién a reducir el potencial
conflictivo y a evitar que la desmovilizacién condujera al paro obrero masificado y a
fuertes protestas sociales, mediante la intervencion social del Estado. El deseo de impe-
dir una revolucién politica y de dar al Estado una legitimacién social mds amplia me-
diante reformas sociales, dio un fuerte impulso a la elaboracién de la legislacion social
también en otros paises capitalistas que no habian intervenido en la guerra. Tales ten-
dencias encontraron el apoyo del Burd Internacional del Trabajo creado, sobre todo,
por las presiones de los sindicatos, mediante el Tratado de Paz de Versalles en 1919,
dentro del marco de la Sociedad de Naciones en Ginebra, y también de una Conferencia
Internacional para asuntos laborales que se reune periddicamente. Durante el periodo
de entreguerras, estas nuevas instituciones internacionales defendian, a veces con consi-
derable éxito, el reforzamiento de los sindicatos, la mejora de la proteccién del trabaja-
dor y la ampliacién de la seguridad social para este grupo social.

Las prestaciones sociales se incrementaron considerablemente en los afios 1915-
1920, durante la época de relativa prosperidad entre 1925 y 1929 y a finales de los
afios 30 de nuestro siglo®. En ello el efecto de las crisis econémicas tuvo un significa-
do doble. Por una parte, la falta de recursos fomentaba una tendencia al estanca-
miento o —como en la Alemania posterior a 1930— incluso a una evolucién regresiva
del Estado social; por otra parte, las experiencias de la crisis econémica mundial,
por ejemplo en los Estados Unidos o en los paises escandinavos desde mediados de
los afios 30 y, algo mas tarde también en Gran Bretafia y otras naciones europeas,
contribuian decisivamente a la construccion del sistema de Seguridad Social. En
cuanto a la concesion de prestaciones sociales, tuvo ahora una importancia mucho
mayor que antes de 1914 la presion desde abajo por parte de la clase obrera organi-
zada que, frente a su actitud m4s bien critica durante la primera fase, ahora habia
reconocido, en su ala reformista, la utilidad de los seguros sociales. Esto se hizo
particularmente patente en los paises escandinavos.

La ampliacién generalizada de los sistemas de seguridad social durante el periodo
de entreguerras se evidencia en la cuota ascendente en el porcentaje presupuestado
del producto interior bruto, en el fuerte aumento de los grupos destinatarios asi
como en la complementacién del seguro social mediante subsidios familiares, cons-

de Socorro contrapuesto a Seguro, no obstante optamos por mantener el término literal del autor, hecha
esta salvedad. Como vemos, la diferencia fundamental estriba en la cotizacién (en el 2.° caso) o no (en el
1.°) del asegurado, con las consecuencias sociales, juridicas, econémicas y psicolégicas que ello implica.

8 Véase J. ALBER: Vom Armenhaus zum Wohlfahrtsstaat. Analysen zur Entwicklung der Socialversi-
cherung in Westeuropa, Frankfurt am Main/New York, 1982, pp. 151 y ss. Desgraciadamente, en este
importante trabajo tampoco se trata el tema de Espaiia.
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truccién de viviendas sociales y riesgos cubiertos, ademds del seguro, que antes no
se habia implantado en mayor medida contra los riesgos de desempleo que durante
mucho tiempo fue considerado como no calculable y por tanto tampoco susceptible
de asegurar.

También es cierto que el desempleo masivo durante la crisis econémica mundial
demostrd la insuficiencia de los seguros obligatorios o voluntarios contra el desem-
pleo que se habian implantado en la mayoria de los paises europeos, seguros que
sOlo se podian salvar del colapso total mediante un cuantioso apoyo estatal y la
complementacion con prestaciones asistenciales especiales para los desempleados de
larga duracién mas necesitados, que habian sido desviados del seguro.

La antigua posicién puntera de Alemania en cuanto a la Seguridad Social —con-
siderando el porcentaje de asegurados sobre el total de las personas en activo—
cedié, durante el periodo de entreguerras, a favor de Gran Bretafia, Dinamarca y
maés tarde también de Suecia®. En cambio, el Imperio Alemadn emprendié un nuevo
camino en el desarrollo del Estado Social al fijar los derechos fundamentales sociales
del individuo, al reconocer explicitamente los derechos de cogestion de los sindicatos
en la configuracién de las condiciones econdmicas y al incluir en la Constituciéon de
Weimar de 1919 la idea de los Consejos.

Se situaba, por tanto dentro de la tradicion de aquellas iniciativas que, ya durante
la revolucién francesa de finales del siglo XVIII y la revolucién alemana de 1848,
pretendian, a través de los derechos fundamentales, no s6lo proteger los derechos de
libertad del individuo frente al Estado y limitar la actividad de éste, sino que también
querian asignar al Estado cometidos sociales para el aseguramiento del ciudadano™.

Frente a la idea de beneficencia y a las tendencias antisindicalistas que marcaban
la politica social del Imperio, representaba una innovacion radical la relacién expre-
sada en la Constitucién entre la idea del Estado Social y el concepto de una sociedad,
moderna y pluralista, basada en la garantia de los intereses de las fuerzas sociales y
econémicas. Se pretendia lograr una racionalizacién y una autorregulacién y por
tanto una distensién de las luchas de intereses sociales, no sélo tolerando la autoayu-
da colectiva sino reconociendo explicitamente el papel creador y administrador del
derecho desempeiiado por las fuerzas sociales organizadas. A estas disposiciones de
la Constitucién les correspondia en un principio la realidad de una cooperacién rela-
tivamente estrecha entre sindicatos y organizaciones de trabajadores en la ejecucion
de la desmovilizacién, la garantia del pleno empleo, del suministro de energia y de
la recuperacién de los mercados extranjeros durante los primeros afios después de la
guerra. La cooperacion, rechazada desde el principio por amplias minorias en ambos
bandos, se basaba en el acuerdo tdcito de que los empresarios aceptaban el orden
democrético y los logros sociales de la Republica de Weimar y hacian concesiones
considerables en cuestiones de salarios y jornadas laborales, mientras que los sindica-
tos se valian de su poder para atajar huelgas salvajes y tendencias revolucionarias.
Tal colaboracién seguia presuponiendo la solucién a los conflictos de la distribucion
a favor de los productores y a cargo de los consumidores, apenas organizados, la

® Véase ALBER: Armenhaus, pp. 236-239.

10 véase P. KRAUSE: «Die Entwicklung der sozialen Grundrechte» en Giinter Britsch (Hg.), Grund-
und Freiheitsrechte im Wandel von Gesellschaft und Geschichte. Beitriage zur Geschichte der Grund- und
Freiheitsrechte vom Ausgang des Mittelalters bis zur Revolution von 1848, Gottingen 1981, pp. 402-431;
U. SCHEUNER: «Die rechtliche Tragweite der Grundrechte in der deutschen Staatsentwicklung des 19.
Jahrhunderts» en Scheuner, Staatstheorie und Staatsrecht. Gesammelte Schriften. Hg. por Joseph Listl y
Wolfgang Riifner, Berlin 1978 pp. 633-664.
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apenas organizados, la proteccién de la economia alemana frente a las repercusiones
de la depresion econdmica de 1921 debida a la inflacién, asi como el aplazamiento
de la cuestion de quién iba a tener la obligacion de soportar los gastos de la guerra
y de las reparaciones.

Con la estabilizacion de la moneda a finales de 1923, que volvia a exponer la
economia alemana a los rigores de la competencia internacional, se eliminaron las
condiciones de la cooperacion establecida. Desencadenada por el ataque masivo a la
jornada laboral de 8 horas por parte de los empresarios, surgié de nuevo la lucha
entre los interlocutores sociales de una manera ain més agudizada que antes de la
guerra. El Estado, nacido del fracaso y rechazado de antemano por las principales
fuerzas de la sociedad, vio cada vez més debilitada su autoridad por el fracaso en la
lucha del Ruhr en 1923 y por los resentimientos de los dafiados por la inflacién, en
un momento en el que estaba obligado por la polarizacién de sindicatos y patronos
a desempefiar un papel cada vez méas decisivo en la vida econémica y social, sobre
todo mediante la practica del arbitraje forzoso en las luchas laborales.

Los sindicatos esperaban finalmente, dentro de una situacién cada vez mas com-
plicada durante la crisis econdémica mundial, que el Estado les proporcionase, de una
manera cada vez mds amplia, la proteccion de sus intereses y una correccién del
maltrecho equilibrio entre las partes implicadas. En el caso de los empresarios, en
cambio, la lucha por la disminucién de los gastos salariales para aumentar la rentabi-
lidad de las empresas iba acampafiada de ataques cada vez més masivos contra los
sindicatos y de la exigencia de desmontar el Estado Social. Este fue considerado por
los empresarios como una pesada hipoteca sobre la economia alemana dentro de la
competencia internacional. Pero puesto que el Estado Social fue considerado a su
vez como efecto secundario necesario de un Estado parlamentario de partidos, la
lucha por la consecucién de la «primacia politica de la economia»'' se convertia
también en una lucha contra la democracia.

El ejemplo de la Republica de Weimar demuestra que el efecto del Estado social
es ambivalente para la estabilidad de los sistemas politicos. Por un lado pretende
aliviar la miseria social y con ello estabilizar el Estado, por otro lado éste puede
verse sobrecargado por el compromiso directo en conflictos de distribucion lo cual
puede fomentar el desmoronamiento de un sistema politico.

III

Durante la época del dominio nacional-socialista se terminé de eliminar la auto-
nomia de los adversarios en el establecimiento del pacto colectivo de trabajo, autono-
mia que ya habfa sido socavada durante la Republica de Weimar a través de los
arbitrajes forzosos estatales. Los sindicatos fueron destruidos o asimilados; la recién
creada Organizacién Unitaria del frente obrero de Alemania (D.A.F.) no tenia in-
fluencia directa en las condiciones laborales o los salarios, que estaban controlados
por fideicomisarios estatales del trabajo. La pérdida del derecho de huelga y de
cualquier cogestién auténtica dentro de las empresas fueron otras medidas encamina-
das a la supresién de los derechos politicos y sociales de la clase obrera.

También en Austria fueron suspendidos, durante el austrofascismo posterior a
1934, la socialdemocracia austriaca y los sindicatos socialistas; y las disposiciones
juridico-laborales fueron adaptadas a la estructura autoritaria y a la concepcién cor-

It G. D. FELDMAN: Iron and Steel in the German Inflation 1916-1923, Princeton 1977, especialmente
pp. 464 y ss.
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porativista del Estado, mediante la prohibicion de las huelgas, el arbitraje forzoso y la
sustitucion de las representaciones auténomas de los trabajadores y empleados de las
empresas por la colaboracién, legalmente regulada, de empresarios y trabajadores en
las asi llamadas «comunidades de empresa». La ideologia en la que se basaba este
proceso presentaba paralelismos con la politica laboral y social de Primo de Rivera en
la Espafia anterior a 1930, s6lo que en Austria habia existido previamente un Estado
socialdemocrdtico con considerables posibilidades participativas de los obreros y que la
realizacién del proyecto presuponia la abolicion de la socialdemocracia austriaca.

Los acontecimientos de Alemania y de Austria son ejemplos de la honda crisis
que padecia el movimiento sindical europeo durante los afios 20 y 30 de nuestro
siglo. Después de que la toma del poder por Mussolini en Italia en 1922 y la implan-
tacion de una dictadura en Portugal en 1926 hubiesen conducido a la prohibicién de
los sindicatos libres, la crisis econémica mundial, ademas de la evolucién mencionada
en Alemania y Austria y el establecimiento del régimen de Franco en Espafia, ha
debilitado la posicién de los sindicatos. En total, el nimero de miembros de los
sindicatos en la Europa del Oeste, Centro, Norte y Sur ha descendido desde los 28
millones de 1920 a unos 12 millones en 1940. Finalmente, uno de cada dos trabajado-
res perdi6 del todo el derecho a la organizacién sindical .

Mientras los derechos sociales y politicos del obrero en Alemania se perdieron
del todo, quebrdndose asi un importante pilar del Estado Social, el sistema de segu-
ridad social, en el que se anclaba sobre todo la componente previsora del Estado
Social, fue adaptado a los objetivos de la politica nacional-socialista. La sanidad fue
orientada hacia los fines raciales y politico-demograficos del nacional-socialismo, el
seguro de desempleo se elimind y las instituciones vinculadas a éste fueron utilizadas
para la conduccién y la disciplina de las fuerzas del trabajo. Tampoco las demads
ramas de seguros sociales estaban inmunizadas ante las intervenciones del régimen
nacional-socialista. Asi, se suprimieron los elementos de la autogestion sustituyéndo-
los por la implantacién del principio de jefaturas en los seguros, se incrementd la
influencia estatal en los seguros y se excluyé de las Cajas de enfermedad a los médi-
cos judios.

En general, sin embargo, el poder de insistencia de una burocracia conservadora
y los intereses materiales de la economia y de los médicos han podido evitar, en gran
medida, que se reorganizasen totalmente los seguros sociales y que se abusase de
ellos para la consecucion de la ideologia nacional-socialista. Incluso se realizaron
algunas reformas con visién de futuro. Asi, se ampli6 el circulo de personas asegura-
das, entre otras cosas mediante la ampliacién del seguro obligatorio de accidentes, la
inclusiéon de los pensionistas en el seguro estatal de enfermedad y de los obreros
auténomos en el seguro de pensiones y se concedid a todos los ciudadanos menores
de cuarenta afios el derecho a la afiliacién voluntaria al seguro de pensiones.

A esta tendencia hacia la ampliacién del seguro de trabajadores y empleados
hasta llegar a un sistema de Seguridad Social que abarcase a todo el pueblo corres-
pondian también los planes del Frente Obrero Aleman®. Este pretendia, dentro del
marco de una amplia «obra social del pueblo aleméan», relevar el sistema incompleto,
basado en el principio de seguro y de la organizacién aislada de los diversos gremios

2 H. KAELBLE: Auf dem Weg zu einer europaischen Gesellschaft. Eine Sozialgeschichte Westeuropas
1880-1980, Miinchen 1987, pp. 83-85.

B Véase al respecto K. TEPPE: «Zur Sozialpolitik des Dritten Reiches am Beispiel der Sozialversiche-
rung» en Archiv fiir Sozialgeschichte, Tomo 17, 1977, pp. 237-248; M.-L.. RECKER: Nationalsozialistiche
Sozialpolitik im Zweiten Weltkrieg, Miinchen 1985, pp. 98-128.
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profesionales, de la previsién de vejez, viudedad e invalidez asi como los seguros de
enfermedad existentes, sustituyéndolos por un sistema de Seguridad Social nuevo, fi-
nanciado en su mayoria desde fondos publicos, destinado a la totalidad de la poblacién.

El nuevo sistema de la previsién popular, que también iba a tomar en considera-
cién las necesidades de las familias mds numerosas, preveia por un lado considerables
mejoras en cuanto a las prestaciones, pero por otro lado, y al igual que la prevista
obra estatal de sanidad, se ha de considerar como un instrumento para la més fécil
planificacién del empleo de la mano de obra, para la disciplina de las fuerzas labora-
les asi como para la consecusién de la politica poblacional y sanitaria, determinada
por objetivos raciales, de los nacionalsocialistas.

Los proyectos del DAF se toparon con la fuerte oposicién de los ministerios de
Trabajo, de Finanzas y de Economia, de la jefatura de sanidad del Reich, de los
empresarios y de los médicos, de manera que cualquier decisién al respecto fue
aplazada hasta después de terminar la guerra, también a causa de la falta de recursos
econdmicos. Por descontado que sélo se puede especular acerca de si se hubiera
realizado el proyecto del DAF en caso de una victoria de los nacionalsocialistas,
pero sin embargo llama la atencion el hecho de que dicho programa coincidiera en
muchos puntos —y sobre todo en cuanto a la tendencia a la universalizacién y la
unificacién de las prestaciones sociales— con los planes, mds o menos simultdneos,
de William Beveridge para la reforma del sistema britdnico de la Seguridad Social.
También es cierto que existia una diferencia fundamental, consistente en el efecto de
disciplina central en el sistema planteado por el DAF, que no se daba en los planes
de Beveridge.

En cuanto a la funcién del sistema como instrumento de propaganda para la
legitimacion del régimen politico existente y como medio de control de los trabajado-
res y de la domesticacién del empleo de mano de obra, se daban similitudes entre el
plan del DAF para la reforma del seguro social y el sistema de seguridad social que
se habia constituido en la Unidén Soviética durante el periodo de entreguerras. La
previsién para los trabajadores en cuestiones de vejez, invalidez y enfermedad en la
Unién Soviética se financiaba exclusivamente con fondos estatales, sin cotizacién
por parte de los trabajadores y se habia mejorado considerablemente en comparacion
con la época anterior a la guerra. En la Uni6én Soviética se consideraba como un
logro del Socialismo, que fundamentaba un derecho a la lealtad de los ciudadanos
como contraprestacion. La concesién de las prestaciones estaba estrechamente rela-
cionada con el deber de prestacion de trabajo y—al igual que la politica laboral
general — con los objetivos cambiantes de la politica econémica.

v

Mientras que en Alemania el desarrollo hacia un Estado Social y democréatico
sufrié un serio retroceso durante la crisis econdmica mundial y la época del régimen
nacional-socialista, en Estados Unidos fue en los afios 30 de nuestro siglo, en la
época del New Deal, bajo la influencia del desempleo y de la miseria de las masas,
cuando se aceptaron las tareas sociales y econdémicas del Estado en la sociedad
industrializada.

Este retraso en el desarrollo de un sistema moderno de Seguridad Social, retraso
de casi dos generaciones en comparacidon con Alemania y con la mayoria de los
Estados industrializados europeos, tiene multiples causas. Fue decisiva la ausencia
de una tradicién de beneficencia de indole absolutista o feudal, asi como la concep-
cion calvinista-puritana, segin la cual el éxito en la vida constitufa una prueba de
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predestinacion. También desempefiaba un papel esencial la ideologia, arraigada en
el individualismo americano, de la autoayuda asi como la consideracion de la pobreza
como de un mal importado que podia ser superado mediante el trabajo y la adapta-
cién a las circunstancias especiales del continente norteamericano. Después de la
Guerra Civil de los afios 60 del siglo XIX, también se contraponian, a una extension
de las funciones publicas a la proteccidn social del individuo contra los riesgos vitales,
la amplia difusién de las ideas sociodarwinianas, segin las cuales cualquier desviacién
de la seleccién natural de los més productivos dentro del sistema de la competicidén
econdmica representaban un perjuicio a la sociedad; el mismo efecto tenian la ausen-
cia de una administracién eficaz asi como la cuestién no solucionada de las competen-
cias de la Unién o de los Estados aislados.

Sélo en relacién con el movimiento progresista —que surgié en la época finisecu-
lar como respuesta a la transformacion de la sociedad americana a través de la indus-
trializacién y la urbanizacién y que ocupd una postura totalmente opuesta a la co-
rrupcion politica y el abuso de poder practicado por las compafifas administradoras
de monopolios y los trusts—, se adoptd y propagé la idea del seguro social en los
Estados Unidos por algunos reformistas sociales. Sin embargo, los defensores del
seguro social se encontraron con el rechazo de los sindicatos que temian, aparte de
la competencia a sus propias instituciones aseguradoras, intervenciones estatales en
la autonomia de los obreros, y ni siquiera encontraron el apoyo firme de las fuerzas
reformadoras. En definitiva, los Gnicos progresos importantes anteriores a 1914 resi-
dian en la ampliacién, apoyada por los sindicatos, del sistema de indemnizaciones en
caso de accidentes laborales.

La Primera Guerra Mundial y la época de postguerra inmediatamente posterior,
que en la mayoria de los paises europeos aceleraban la construccién de sistemas
estatales de Seguridad Social, provocaron un retroceso considerable en el desarrollo
del Estado Social en Estados Unidos a causa de la desacreditacion de la idea de los
seguros sociales y de las intervenciones estatales en la vida econdémica, consideradas
como «alemanas», «antiamericanas» o «socialistas». Frecuentemente se defendia
también la opinién de que el auge del capitalismo previsor, que conducia, sobre todo
en algunas grandes empresas, a la construccién de una politica social dentro de la
empresa enmarcada en las nuevas practicas de tratamiento a los trabajadores, hacia
superfluo un sistema estatal de la Seguridad Social'“.

Tras el fracaso del capitalismo previsor en los afios 20, que s6lo habfa alcanzado
a una minoria de obreros cualificados y que ademdas poseia una tendencia realmente
antisindicalista, se iba abriendo camino poco a poco, durante la crisis de principios
de los afios 30, la concepcién de una responsabilidad global del Estado en cuanto a
la economia y a la Seguridad Social de sus ciudadanos. El Estado intervenia en el
mercado mediante programas de fomento del empleo y de desarrollo regional. Ade-
mas, se reforzé la posicion de negociacion de los sindicatos frente a los empresarios
a través de la ley nacional de 1935 sobre relaciones laborales, que prohibia la discri-
minacién de los afiliados a sindicatos y que vinculaba la adjudicacion de cargos de
gobierno a la percepcién de determinados ingresos minimos. La asi lograda mejora
en las posibilidades de regular auténomamente los conflictos de intereses provocé un
auge de los sindicatos y significé un paso esencial en la construccién del Estado
Social americano.

4 Véase D. BRoDY: «The Rise and Decline of Welfare Capitalism» en Brody, Workers in Industrial

America: Essays on the Twentieth Century Struggle, New York/Oxford 1980, pp. 48-81.
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Sin embargo, seguian siendo limitados los resultados de la intervencién estatal en
favor de los trabajadores. Estos no obtuvieron ningin tipo de posibilidad de partici-
pacién con base legal dentro de las empresas. Los obreros agricolas no estaban reco-
gidos en las disposiciones de la ley y los patronos tenian multiples posibilidades,
incrementadas por la posibilidad de competencia de varios sindicatos en una misma
empresa, de negarse a la firma de convenios colectivos. Segun estimaciones, s6lo
gozaron de convenios colectivos un 30 % en 1974, y un 20 % en 1987 de los trabaja-
dores del sector privado de la economia. Tales convenios no se firman para ramos
industriales enteros en Estados Unidos, al contrario de lo que ocurre en Alemania,
sino s6lo para determinadas empresas.

Ademas de la regulacién legal de las relaciones laborales, en 1935 se establecie-
ron también en Estados Unidos las bases esenciales del actual sistema de seguridad
social. Al lado de un sistema nacional, basado en el principio de seguros, de un
seguro de vejez para un conjunto de personas, de momento limitado pero mas tarde
ampliado, y de fuertes incentivos para la ampliacioén de seguros de desempleo, dentro
de los Estados particulares se concedieron subvenciones del gobierno unionista para
programas especificos de asistencia social. Faltaba, sin embargo, uno de los sistemas
clasicos de seguridad social, como es el seguro publico de enfermedades o un servicio
estatal de sanidad. S6lo después de la gran victoria electoral de los democratas en las
elecciones presidenciales de 1964, se implantaron programas estatales de atencién
médica, al menos para los pobres y para la tercera edad. Hasta la fecha sigue sin
existir un seguro de enfermedad general estatal en los EE.UU.

La acentuacién, en un principio muy fuerte, del caréacter contractual del seguro
de vejez y de la equivalencia entre cotizacion y prestaciones fue debilitada, en 1939,
a causa de la inclusién de familiares de los pensionistas de la tercera edad y de la
implantacién de nuevos criterios que dependiesen menos de las cotizaciones para la
concesion de pensiones y el célculo de sus importes. En cuanto a la precisa diferen-
ciacion entre la asistencia social a los necesitados y la Seguridad Social basada en
derechos legales individuales, existe un claro paralelismo entre el sistema alemén de
Seguridad Social y el sistema americano. En el significado del principio de seguro se
ha visto una consecuencia especifica del individualismo americano y de la dimensién
de las fuerzas contrarias a la implantacién de medidas estatales de sostenimiento de
la renta. Esta interpretacion, sin embargo, pasa por alto el hecho de que la relacién
entre cotizacion y prestaciones en la prevision de vejez alemana, para la cual los
motivos anteriores no son validos, esté mucho més marcada. Al contrario, se pueden
ver en el individualismo tradicional y en las reticencias contra una extensién de los
cometidos del Estado, explicaciones complementarias para el porcentaje relativa-
mente escaso de prestaciones sociales en el producto interior bruto de los EE.UU.¢,
si lo comparamos con las naciones industrializadas a un nivel internacional.

B3 Véase para 1974 C. W. SUMMERS: «Industrial Democracy: America’s Unfulfilled Promise» en Cle-

veland State Law Review, Tomo 28, 1979, pp. 25-49, especialmente pp. 35 y ss. Respecto a 1987, véase
SuMMERS: The Supreme Court and Industrial Democracy. Manuscrito inédito, p. 13.

16 Segun los célculos de la Oficina Internacional del Trabajo en Ginebra, en los EE.UU. se gast6 en
1982/83 un 13,2 % del Producto Interior Bruto para Seguridad Social. En la Republica Federal de Alema-
nia fue un 23,7 % en 1983, en el mismo afio en Espafia un 17,1 %. El mayor porcentaje gastado para
Seguridad Social se produjo en Suecia, en 1983, con un 32,6 % del Producto Interior Bruto (INTERNATIO-
NAL LABOUR OFFICE, GENEVA: The cost of social security, Twelfth international inquiry, 1981-1983. Com-
parative tables, Geneva 1988, pp. 69-75).
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A"

En suma, la seguridad social y la aludida alternativa de la previsién para los
ciudadanos de un Estado constituyen una importante contribucién de Europa a la
moderna sociedad industrial. La construccién de los nuevos sistemas de seguridad
social partié del Centro y del Norte de Europa, asi como de Gran Bretafia y de los
Estados de la Commonwealth, marcados por las tradiciones britdnicas, Australia y
Nueva Zelanda. Desde mds o menos 1930, pero sobre todo desde la Segunda Guerra
Mundial, existe una tendencia hacia la expansién universal que aqui ha sido docu-
mentada béasicamente a partir del ejemplo de los Estados Unidos en los afios 30. En
ninguna parte, sin embargo, los modernos sistemas de Seguridad Social han experi-
mentado un desarrollo tan amplio como en los paises europeos donde tienen su
origen.

Alli fue en un principio el modelo alemén el que tuvo un papel primordial. Este
dio un impulso esencial a la discusién de la reforma de la beneficencia que, también
es cierto, pudo desviarse posteriormente de manera considerable del modelo aleman,
como se demostrd para Gran Bretafia, Dinamarca y Suecia. Desde la Segunda Gue-
rra Mundial, la posicién de liderazgo pas6é temporalmente a Gran Bretafia y Suecia,
como veremos en otro trabajo posterior. El motivo del papel pionero de Europa en
cuanto al desarrollo del moderno Estado Social reside probablemente, aparte de la
capacidad econémica de las naciones europeas industrializadas y de las tradiciones
especificas de cada una que aqui s6lo hemos podido esbozar en cuanto a Alemania,
también en el papel central de la familia pequefia y del temprano desprendimiento
de los jévenes adultos del hogar paterno en Europa. A diferencia de las sociedades
con un sistema de familias numerosas como las que predominan en Asia, aqui existe,
a causa de dicha estructura familiar, una fuerte demanda en el sentido de que el
aseguramiento del individuo sea asumido por el conjunto de la sociedad. Otros moti-
vos residen en la fuerte tradicion de beneficencia publica asi como en la relativamen-
te temprana movilizacién y la fuerza del movimiento politico y sindical de los traba-
jadores. Este movimiento fue, a su vez, una consecuencia de la industrializacién
capitalista y de la transicién a la politica de masas que viene transformando profunda-
mente el cardcter de la sociedad europea desde el siglo XIX, y que ha generado un
temor ante un cambio violento en el régimen socio-politico existente. De esta mane-
ra, el Estado Social fue también resultado de la busqueda de nuevas vias de integra-
cién de los obreros y de la institucionalizacién y la restriccién de las luchas de clases.





