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“The thing happens, the father is struck down, ahdt then? A mother with three children

can do little or nothing. Either she must hand bleitdren over to society as juvenile

paupers, in order to be free to do something adedioa herself, or she must go to the
sweat-shops for work which she can perform in tile den possible to her reduced
income. But with the sweat-shops, married women ek® out their husband’s earnings,
and single women who have but them-selves misenab$yipport, determine the scale of
wages. And this scale of wages, so determineds iw that the mother and her three
children can live only in positive beastliness aedni-starvation, till decay and death end
their suffering”

Jack LondonThe People of the Aby&E903)

1- Introduccién

El seguro de accidentes del trabajo estuvo entse plameros seguros sociales
aprobados en un gran nimero de paises. Para eldeakws Estados Unidos, Fishback y
Kantor (2000: 3) destacan tres razones que tangmdrian aplicarse al caso de los paises
europeos. En primer lugar, la introduccion de indizaciones por accidente no supuso una
innovacion legislativa absoluta con respecto ahgasLas legislaciones del siglo XIX, tanto
las basadas en los codigos civiles (francés y gaomabasicamente) como en la ley comun
(Englishcommon layy, solian considerar el pago de indemnizacionesaea de accidente, Si
bien era necesario demostrar la culpabilidad dgresario. En segundo lugar, el seguro de
accidentes fue probablemente menos costoso pastaglo que otros seguros sociales. En
tercer y ultimo lugar, desde un punto de vista ‘aiprel pago de indemnizaciones por
accidentes fue mas facil de asumir por los reaziasintervencion del estado en el mercado
de trabajo que el pago de indemnizaciones por dasenfque podia ser “voluntario” por
parte del trabajador), por llegar al final de ldaviaboral (dado que el trabajador podria
haber ahorrado para su vejez) e incluso por enflathéen ocasiones, facil de fingir o
alargar).

La raz6n subyacente que precipitd la aprobacioseglro de accidentes en un amplio
grupo de paises entre las décadas de 1880 y 182fhstante, pudo ser el aumento de los
accidentes provocado por la extension de la meaediz y las nuevas formas de
organizacion del trabajo (US Department of Commarad Labor, 1911; Bartrip y Burman,
1983; Tucker, 1990; Lewchuk, 1991; Aldrich, 1997dgers, 1998; Fishback y Kantor,



2000). El impacto de la Revolucién Industrial solareseguridad y la higiene en el trabajo
mostrd, ademas, las insuficiencias del modeloasisdl del siglo XIX, que fue incapaz de
hacer frente a un aumento de los accidentes equmsademas, el “culpable” no era tanto el
empresario o el trabajador como la propia natusadiezla actividad econdémica.

Antes de la introduccidon del seguro de acciderjes, normalmente fue acompafado
por la sustitucion del concepto de responsabilidadpa o negligencia individual del
empresario por el de responsabilidainjetiva o industrial, los trabajadores podian hacer
frente al accidente, o al riesgo de sufrir un aaiéd, de tres formas posibles. En primer
lugar, el mercado podia recompensar con salariasiveenente mas altos el hecho de
realizar trabajos mas peligrosos. Las “diferensilariales compensadoras”, sin embargo y
por diversas razones, no siempre aparecieron eméosados de trabajo del siglo XIX, y
cuando lo hicieron aquellas pudieron no ser sufiee para compensar las pérdidas
presentes y futuras ocasionadas por el accideetecfiuk, 1991; Aldrich, 1997; Fishback y
Kantor, 2000). En segundo lugar, los trabajadoresu® familias podian reclamar una
indemnizacién al empresario, siempre que fueraaaspde demostrar que éste habia sido
negligente o culpable. La legislacién y los prongdntos judiciales del siglo XIX, sin
embargo, exoneraron a los empresarios de culpalageecia en la mayoria de los casos
(Bartrip y Burman, 1983; Hepple, 1986; Tucker, 1980dgers, 1998; Fishback y Kantor,
2000; Witt, 2004; Stritch, 2005; Murray y Nilsso20Q07). Finalmente, los trabajadores
podian recurrir a la asistencia proporcionada poreslades de socorro mutuo, sindicatos o
el propio empresario. Sin embargo, la coberturaatdedentes por parte de instituciones tanto
obreras como empresariales no estuvo muy extemidicente el siglo XIX, y cuando si lo
estuvo los beneficios a menudo fueron insuficie(@astrip y Burman, 1983; Tucker, 1990;
Fishback y Kantor, 2000; Witt, 2004).

La percepcion de los accidentes de trabajo comgrave problema de salud publica,
por tanto, provoco la promulgacion de leyes sobgris en los paises en los que se estaba
produciendo la industrializacién. Alemania (1884¢ fl primer pais en el que se introdujo
este seguro social, en 1913 lo habian introducalairya gran parte de paises europeos,
mientras que la mayoria de los estados norteamescy las provincias canadienses lo
hicieron durante las décadas de 1910 y 1920. Lisedcias entre las legislaciones
nacionales, no obstante, pudieron ser abultadasséguros de accidentes (asi como el resto
de seguros sociales) fueron respaldados por unpleniegislacion sobre la definicién del

hecho a compensar (¢qué debia ser consideradocuerge?, ¢en qué condiciones debia



ocurrir?), los tipos de trabajadores cubiertosulantia y duracion de las indemnizaciones, la
gestién de los pagos, etélepple (1986), en este sentido, sefiala la existelectres grandes
fases en la evolucion legislativa de este segueialsdEn la primera fase, que se extenderia
hasta aproximadamente la Primera Guerra Mundiatidea ampliarse la “definicion” de
accidente. En la segunda fase, que abarcaria ieldpede entreguerras, se discutio y en
ocasiones aprobd la inclusion de algunas enfernesdafesionales. En la tercera fase, a la
gue soOlo algunos paises europeos habian llegadoa#tura de 1939, se incluyeron los
accidentesn itinere.

Los grandes objetivos del seguro de accidentegydancaso, estaban claros y fueron
comunes a todas o casi todas las legislacionesmedes. Por una parte, los trabajadores y
sus familias debian ser indemnizados tras haberidsufun accidente de trabajo
(compensaciomex-pos}, sin consideracion alguna acerca de la respdidadbidel mismo.
Por otra parte, el hecho de que el seguro de atesléuera financiado, total o parcialmente,
por los empresarios, podia incentivar a estos artinven prevencioneik-antg, con la
intencién de reducir el nuevo coste al que tenisn ltpcer frente. La faceta preventiva del
seguro de accidentes, en realidad y por diversasnes, arraigd mucho mas en
Norteamérica que en Europa antes de la Segundae@Jandial (Aldrich, 1997; Silvestre,
2007). La Organizacion Internacional del Trabajo élelante, OIT), con respecto a la
prevencion de accidentes, promovio el uso del seder accidentes como una forma de
complementar el énfasis europeo en la creaciorgisldcion sobre estandares de seguridad
y la inspeccion de fabricas (Silvestre, 2008).

La practica, sin embargo, no siempre llegé tanslefmmo la teoria, como mostramos
en este capitulo con respecto al caso espafol tdusinperiodo comprendido entre la
promulgacion de la ley (1900) y la guerra civil.dbcel proceso asociado a la compensacion
por accidentes en Espafia estuvo plagado de irsufias y problemas de gestion. La parte
preventiva del seguro de accidentes, a diferere@mbs paises, apenas funciono.

El resto de este capitulo estd organizado de laesitp manera. El apartado 2 analiza
el contexto en el que se fraguo la intervencionefghdo en este ambito. El apartado 3

describe en detalle el seguro de accidentes. Flamjuad trata de aproximarse al analisis del

! Por ejemplo, el seguro de accidentes en Inglatpaia al que refiere la cita que abre este capiyal existia
desde 1898. Sin embargo, se trataba de un sistemana gran cantidad de restricciones (Bartrip5)198as
diferencias entre los distintos sistemas nacionalda altura de 1925, una fecha en la que el sedaro
accidentes estaba ya consolidado en la mayoriaoslepaises, se pueden consultar en Organizacion

Internacional del Trabajo (1925).



impacto “real” del seguro de accidentes, tanto enfageta compensadora como en la
preventiva. El apartado 5 concluye con un resunerieckto y una valoracién del impacto

del seguro.
2- El camino hacia la promulgacién de la Ley deideotes del Trabajo de 1900
2.1- El derecho civil de dafios y sus efectos slasraccidentados

Durante el siglo XIX y anteriores, la relacion dab&jo en el ordenamiento juridico
espafiol (en este aspecto, basado en el derechaagps®concebia como un arrendamiento
de servicios en el que el trabajador, al vinculartee empresa de forma voluntaria, aceptaba
el riesgo de sufrir un accidente. Esta situacioedguplasmada en el Cadigo Civil de 1889,
inspirado en el codigo francés y similar a los dggia, Italia, Holanda y Suiza (US
Department of Commerce and Labor, 1911). La natmealde esta relacion contractual
implicaba que sélo en el caso en que quedara deadostjue el empresario habia actuado
culposa o negligentemente, estaba éste obligaddeainizar al trabajador si se producia un
accidente. El articulo 1902 del cédigo civil esgaén este sentido, afirmaba que “el que por
accion u omision causa dafio a otro, interviniendipac 0 negligencia, esta obligado a
reparar el dafio causado”, siendo la demostracidlia delpa o la negligencia el elemento
decisorio para recibir una indemnizacion (Borr@ja00).

Como ha sido mostrado para el caso de otros paisesmbargo, el derecho civil de
dafios se mostré insuficiente para atender a logleatados y sus familias. Segun el
delegado espafiol en el Tercer Congreso Interndcmumi@e Accidentes de Trabajo y
Seguros Sociales (Milan, 1894), la mayoria de tamédentes quedaban sin compensar, y los
compensados lo fueron después de un largo y coptoseso judicial (US Department of
Commerce and Labor, 1911). La principal dificuleada que habia que hacer frente era la
demostracién de culpabilidad o negligencia porepdel empresario. El detallado estudio del
Apartado V del informe de la Comision de Reformasi&les (1889-1893) sobre “Invalidos
del trabajo”, elaborado por Garcia Gonzéalez (20€dnfirma que en la mayoria de los casos

analizados el empresario fue declarado no resplensid accidenté.El miedo a las

2 La Comision de Reformas Sociales, fundada en 1f8@83! organismo que lider6 la timida reforma aben
Espafia durante el siglo XIX y el precursor de tasituciones reformistas mas ambiciosas del priarero del

siglo XX. A finales del siglo XIX, la Comision lléva cabo un estudio sobre las condiciones de trabaida



represalias, en la medida en que eran los propabsajadores los que solian informar sobre
el accidente, la alegacion de negligencia del jealos por parte del empresario, asi como la
desconfianza ante la ley, fueron trabas comunesngpigieron la delimitacion exacta de la
causa del accidente. En toda la jurisprudencid comprendida entre 1838 y 1900, solo
hubo un fallo del Tribunal Supremo (en 1894) a fad® la familia de un obrero fallecido
(Garcia Ormaechea, 1935).

La situacion financiera en la que quedaban el obyesu familia solia ser bastante
precaria, como fue puesto de manifiesto en numegrosasiones por diferentes personas e
instituciones. Desde mediados de siglo, el impdetda primera industrializacion sobre la
salud del obrero fue destacado, por ejemplo, emlik®ursos de los reformadores sociales
gue provenian de la incipiente medicina publican@dPedro Felipe Monlau y Joaquin
Salarich entre otros (Campos, 2003; Rodriguez Ogafidenéndez Navarro, 2005; De
Francisco Lopez, 2007). En palabras del primerms“cafiones de la paz (como llaman
algunos a los motores modernos) producen victimaséaidos, lo mismo que la artilleria
bélica; con la diferencia, sin embargo, de quehkersdos, los invalidos y los muertos de la
industria no alcanzan gloria, ni reciben gradogmspnes, ni son condecorados con cruces 0
escudos” (Monlau, [1856] 1984: 92).

La informacion mucho mas precisa recopilada pdZdaision de Reformas sociales
coincide en mostrar que la mayoria de los obrecoglentados no tenia mas remedio que
acudir a la caridad privada, la beneficencia pablia limosna o la mendicidad (Garcia
Gonzalez, 2001). Existe cierta evidencia desdesateésiglo XIX, no obstante de caracter
excepcional, sobre la existencia de algun tipoydela médica o subsidio otorgado por el
empresario, sobre todo en el sector minero y (aré@®} ferroviario (Garcia Gonzalez, 2001;
Menéndez Navarro y Rodriguez Ocafia, 2005; Rodrigdeafia y Menéndez Navarro,
2005).

2.2- Proyectos de reforma legal
Durante la segunda mitad del siglo XIX, el conoeimio de la situacion de los

accidentados dio lugar a un debate acerca derladudcion de medidas asistenciales que

fueran més all4 del paternalismo discrecional derads empresarios. En un principio, las

de la clase obrera, basado en la informacidn sstraia por trabajadores, empresarios y reformgstasles
(S. Castillo, 1985; Palacio, 1988; De la Calle,9)98



propuestas solian referirse a la necesidad derso@robrero por parte del empresario. Las
propuestas de asistencia fueron adquiriendo mé&sstencia con el tiempo en el momento
en que involucraron al estado. Solamente al fiehkijlo se abordd la cuestion de la culpa
del empresario.

El propio Monlau, para “(...) remediar, los accidentedesgracias que ocasionan a
veces las maquinas”, afladia lo siguiente a suide&sr del problema: “consumada ya la
desgracia, el obrero victima de ella ha de ser distemente socorrido y visitado por el
Médico inspector de la fabrica, para lo cual delaben en ella un botiquin con los
medicamentos y apoésitos necesarios. —En el cagoedel obrero quede indtil, la humanidad
y la justicia aconsejan que en manera alguna qabdedonado a sus miseros recursos el
invalido de la industria” ([1856] 1984: 92 y 94)a lvaguedad de la segunda frase es, no
obstante, coherente con el discurso economico iqmlitiberal, poco proclive al
intervencionismo, de los higienistas de mediaddsXd¥. Como ha mostrado Campos
(2003: 152), “los remedios a los problemas socigleal conflicto social que éstos
[reformistas] engendraban pasaban principalmentelgpdilantropia, la beneficencia y la
moralizacion de los afectados”.

El primer proyecto (de ley) serio sobre la intratlan de la asistencia probablemente
fue el presentado en 1855 por Manuel Alonso Maziindinistro de Fomento, sobre
ejercicio, policia, sociedades, jurisdiccion e iaspion de la industria manufactureran su
articulo 13, se decia que “si por infraccién derkglamentos o por imprudencia o falta de
prevision ocurriese algun dafio material al operaritependiente, los gastos de su curacion,
asi como los salarios que le hubieran corresporehdos dias que no haya podido trabajar,
seran de cargo del duefio del establecimiento, drdeque indemnizarles cuando el dafio lo
inutilice perpetuamente para el trabajo, todo daio perjuicio de la correspondiente
responsabilidad penal” (Espuny, 2005). El proyectdue aprobado en el Parlamento

Otras leyes y proyectos posteriores abordaron@i@unmediato y/o posterior, de los
accidentados. Asi, por ejemplo, la Ley Benot de318@gularizando el trabajo en los
talleres y la instruccidén en las escuelas de Id®sgiobreros de ambos sekosxigia que
algunos tipos de empresas dispusieran de botiquionyrato con un meédico (Gonzalez
Sanchez, 1997; Rodriguez Ocafia y Menéndez Na0f5). Mientras que €eglamento
de Policia minerade 1897 exigia la existencia de un servicio saaita la asuncién por
parte del empresario de los gastos de los primauadios (Cohen y Ferrer, 1992). El



cumplimiento de estas leyes a lo largo del paistfug escaso y desiguaSendos proyectos
de ley presentados, y rechazados, en el Senadtbgonarqueses de Sta. Ana (1878) y
Aralanza (1886) hacian referencia a cuestionedas@si(Montero, 1981).

La Comision de Reformas Sociales recibié dos progeanas elaborados que los
anteriores, acerca de la creacién de un sistembcp(de indemnizacionesNinguno de
ellos, no obstante, contemplaba adn la reformadkeinostracion de culpa del empresario
como hecho desencadenante de la indemnizacion ékont981; De la Calle, 1989). El
Proyecto de Bases destinado al establecimiento ajas cpara socorrer a los obreros
enfermos, a los invalidos y sus herede(h886) fue elaborado por un miembro de la
Comision, Daniel Balaciart. Mientras que José lAlisareda, Ministro de Gobernacion en
1888, presentd en el SenadoRebyecto de ley de indemnizacién a los obreros sgie
inutilizan en el trabajpbasado también en los informes de la ComisiOboedaios, en este
caso, por Gumersindo de Azcéarate. Un proyecto phrdae el presentado por el obispo de
Barcelona, Jaime Catala y Albosa, en el Congredoli€a de Zaragoza (1890), que no
merecid especial atencion (Montero, 1988).

Los verdaderos precedentes del seguro social deeates fueron los proyectos
presentados en el Congreso y en el Senado respeetive (1894-1985) por Manuel
Pedregal y otros, para la creacién @ajas de Socorro para Obreroy por Eduardo
Maluquer, para la creacién dgajas de Prevision y Socorro a la Clase Obrékéontero,
1988). El primero de estos proyectos, en cualquaeo, hacia referencia soélo a las empresas
pertenecientes al estado. El segundo de ellos,uauingroducia indirectamente la cuestion
de la responsabilidad, mantenia aln una posicidrigama.

Fue, finalmente, el proyecto de ley realizado pllweto Aguilera (1893-1894), basado
en el anterioProyecto de Ley de Responsabilidad industfl&l90), elaborado por Joaquin
Sanroma (inspirado a su vez en la legislacion yabagla en otros paises europeos), el que
dio un paso mas al considerar también, por primezala sustitucion del concepto de culpa
del empresario (o del trabajador) por los de rigsgdesional y responsabilidad industrial
(Montero, 1981, 1988; De la Calle, 1989).

3 Ademas de los trabajos citados en este parraémseélos trabajos mas generales de Alvarez Buyli e
(1902) y Garcia Ninet (1975).
* Un antecedente de estos proyectos fue la dividgasm Espafia del primer proyecto del seguro delectss

en Alemania (1881) por parte del periodista palidmdrés Borrego (Montero, 1988).



Sin embargo, ninguno de estos proyectos fue apooliad términos generales, como
es sabido, la reforma social en Espafia durantagkl XIX se enfrentd con grandes
restricciones econémicas y con un contexto poliicco favorable a la intervencion en los
mercados de trabajo (Comin, 2001; Serrano, 2001C&Stillo, 2007). La intervencion,
ademas, se encontrdé en no pocas ocasiones cothakoepor parte de las patronales y en
ocasiones también por parte del movimiento obrque se opuso a la reforma por la
debilidad de ésta y por el poco margen de maniaora el que contd el incipiente
sindicalismo a la hora de participar en la vidaligaby en las relaciones laborales (De la
Calle, 1989; S. Castillo, 1991-1992; Soto, 1998nGy 2001; Serrano, 2001; Cabrera y Del
Rey, 2002; De Francisco Lépez, 2007).

En el caso concreto de la discusion sobre la intteidn del seguro de accidentes, por
una parte, el ideario reformista fue asumido tgupo las sociedades de socorros mutuos
como por el movimiento socialista mas moderadoclmdes en varias ocasiones reclamaron
la introduccién de indemnizaciones para los actatis (Cuesta, 1988; De la Calle, 1989;
S. Castillo, 2007; De Francisco Lépez, 2007). Rax parte, al rechazo politico a menudo se
sumo el rechazo de los empresarios. Durante Imalldécada del siglo XIX, cuando los
proyectos de ley estaban mas avanzados, la pretegiesarial y politica gird en torno a la
introduccion de los conceptos de riesgo profesigirasponsabilidad industrial, asi como al
coste que la adopcién de estos principios podiarsrppara los empresarios (Montero,
1981, 1988; Malo Guillén, 2001).

No es facil determinar si la respuesta de la clExspresarial en Espafa ante la
aprobacion inminente de la ley fue muy distinta @lé otros paises. La literatura existente
para los casos de Alemania, Inglaterra, France,Bstados Unidos y Canada (Ontario y
Quebec) muestra que una gran parte de los emm®gsarveces la mayoria, a pesar de la
resistencia inicial, tendié a apoyar el cambio dedeto, al menos en sus puntos basicos
(Bartrip, 1987; Fishback y Kantor, 2000; Mares, 208tritch, 2005; Silvestre, 2007Ha
sido mostrado que las reformas introducidas enelgislaciones civiles a finales del siglo
XIX con la intencion de limitar las posibilidades defensa del empresario a la hora de

demostrar su “inocencia”, introdujeron una grantida de incertidumbre en el sistema

® En todos los paises analizados, la aprobaciéhdilaseguro conllevé un largo proceso de negafiesbbre
el monto de la indemnizaciones (basicas y extraslgmgastos del sepelio, hijos huérfanos, etppstde
empresarios y trabajadores afectados, excepcioliestgs (como el salario base, el periodo de c@sertc.),

procedimientos y garantias de cobro, tipos de ssgetc.



legal, de manera que los empresarios no solo pendés juicios, sino que el resultado final
se hizo cada vez menos predecible. La introduad®los conceptos de riesgo profesional y
de culpa objetiva supuso, por tanto, un compromis® en cierta medida, beneficié tanto a
los trabajadores como a los empresarios.

En Espafa, ciertamente, la clase empresarial gudandécada de 1890 era mas
favorable a la introduccion del seguro de lo quer® medio siglo antes. Sin embargo, la
recopilacion de opiniones empresariales realizada Montero (1981, 1988) llama la
atencion por el rechazo al “ndcleo” de la nueva ley decir, la asuncion del riesgo
profesional y la responsabilidad objetiva. Es pesiQue los empresarios se sintieran
cémodos con el sistema vigente durante el siglo. XliXrealidad, el crecimiento econémico,
la industrializacién y la mecanizaciéon fueron memisnsas en Espafia que en otros paises
y, mas que probablemente, la tasa de accidentesano, fue también menor que en otros
paises. A tenor de lo ocurrido en otros paises, dondeofudas grandes empresas,
normalmente con mas recursos disponibles, lasequieron a apoyar el cambio legislativo,
es también posible que la abundancia de pequeii@sijanas empresas en Espafa influyera
en el rechazo a la introduccion del concepto deoresabilidad objetiva.

3- Descripcion del seguro de accidentes
3.1- Aspectos basicos de la Ley de 1900

La Ley de Accidentes del Trabajo en Espafia, pradanpor Eduardo Dato, Ministro
de la Gobernacion, fue promulgada en 1900, unaafepke practicamente inaugura el

periodo, que se extiende hasta la guerra civiklegque tuvo lugar la primera intervencion

sistematica del estado en el mercado de trdbdj®00 es ademas el afio medio de

® No existen estadisticas sobre accidentes de trab@inte una gran parte del siglo XIX para la mayde los
paises. La OIT recopilé datos para distintas nasarferidos a los Ultimos afios de la década de §9@s
primeros de la de 1930, los cuales tampoco sorictastrente comparables. En todo caso, la escasa
mecanizacion es considerada como una razon imperpema explicar las “grandes” diferencias entrisgs
(OIT, 1938). Acerca de la relacion entre el creeimd econdémico y el deterioro de la seguridad Ebgéanse
Silvestre (2008) y los trabajos citados alli.

"Véase una revision de las principales interverespasi como de la extensa bibliografia que hadoaéeste
asunto, en Silvestre (2006). Véase también BoRG&7).
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promulgacién de este tipo de ley en Europa (16ephidiuberman y Lewchuk, 2003).a

ley espafola estuvo en gran parte basada en las fegncesa y belga (Borrajo, 2000).

Podemos dividir el contenido de la ley en dos geanghrtes relativas al establecimiento de
estandares de seguridad y a la introduccion delrse@saceta de Madrid, 1900). En este
apartado describimos los principales aspectos kg i@lacionados con el seguo.

Uno de los principios basicos de la ley es el cpticele riesgo profesional. En su
articulo segundo, la ley sefiala que el “patroncesponsable de los accidentes ocurridos a
sus operarios con motivo y en el ejercicio de tdgwion 0 trabajo que realicen, a menos que
el accidente sea debido a fuerza mayor, extrafralzjo en que se produzca el accidente”.
De manera que el responsable del accidente esprksanio, s6lo exonerado en caso de
fuerza mayor (Borrajo, 2000).

El primer articulo de la ley entiende por accidétada lesion corporal que el operario
sufra con ocasion 6 por consecuencia del trabagoegprcuta por cuenta ajena’; por patrono,
“el particular 6 Compafiia, propietario de la olagplotacion 6 industria donde el trabajo se
preste”; y por operario, “todo el que ejecuta hadmente un trabajo manual fuera de su
domicilio por cuenta ajena”. El ambito de aplicacide la ley en relacion a estos tres
elementos, accidente, patrono y operario, es mgdiamue en el caso de otras leyes
similares, como la francesa o la inglesa, en lasexisten una gran cantidad de restricciones
y excepciones (Marvaud, [1910] 1975; Bartrip y Fel88, 1990; S. Castillo, 2007).

La responsabilidad patronal implica la obligaci@nsatisfacer una indemnizacién, asi
como de proporcionar “asistencia meédica y farmac#wl obrero hasta que se halle en
condiciones de volver al trabajo”. Las indemnizae® maximas en los casos de muerte (el
total varia, por ejemplo, en funcion del numerohdérfanos) e incapacidad permanente
absoluta representan el equivalente al salariodafios, mientras que la indemnizacion por
incapacidad temporal es del cincuenta por cientsalario™® El empresario queda obligado
también a sufragar los gastos del sepelio, un haanp comun en la legislacion de otros

paises. La ley, también al igual que en muchoepasefala que el empresario debe hacerse

8 En la concentracion de nuevas legislaciones nakgisren torno a esa fecha posiblemente tambiéryinfa
celebracion de varios congresos internacionalesessdguridad e higiene laboral durante la décadb386
(Montero, 1988).

° La parte relativa a la seguridad es analizadalees&e (2008).

19 La indemnizacién por accidente mortal podia suissi, en algunos casos y cumpliendo ciertas cimmis,

por una renta equivalente.
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cargo de todo el costé.La obligacion de asistir médicamente generé ladée de
servicios medicos ligados a las compariias de segulas mutuas de empresarios (si bien,
una gran parte de los accidentados continu6 aadmli@rcentros publicos) (Rodriguez Ocafia
y Menéndez Navarro, 2006; Pons, 2006b; S. Cas6y).

Un asunto conflictivo derivado de la aprobacionlaldey fue si las enfermedades
profesionales quedaban cubiertas o no por éstamtagiiedad de la ley en este sentido fue
parcialmente corregida por una sentencia del Tab&upremo en 1903. A partir de ese
momento, el Tribunal Supremo tendié a equiparaureg enfermedades (derivadas de
intoxicaciones, dermatitis, lesiones pulmonaraege&stinales, reuma, paralisis y cancer) a los
accidentes e indemnizarlas (Garcia Ormaechea, 1B@Hiendez Navarro, 2008). No
obstante, la jurisprudencia dio lugar a sentenc@#radictorias, no siempre a favor del
obrero (Cohen y Ferrer, 1992; Rodriguez Ocafia yéMéez Navarro, 2005)

La ley también hace referencia a las garantiassages para asegurar la tramitacion y
pago de las indemnizaciones (articulo 12). Asi, tpatronos podran sustituir las
obligaciones definidas en los articulos 4° [indemaciones en caso de accidentes no
mortales], 5° [indemnizacion en caso de muerte] Oy [fhosible sustitucion de la
indemnizacién en forma de capital por una rentaligia], 6 cualquiera de ellas, por el
seguro hecho a su costa en cabeza del obrero deeduate, de los riesgos a que se refiere
cada uno de esos articulos respectivamente O teltuss en una Sociedad de seguros
debidamente constituida, que sea de las aceptadasepte efecto por el Ministerio de
Gobernacion (...)". El aseguramiento de los patrdnesampliamente desarrollado en varios
reales decretos y reales 6rdenes. Entre las doslegaopciones existentes a la hora de
organizar el seguro de accidentes, la obligatodiedala voluntariedad, la legislacion
espafiola eligié la segunda. La obligatoriedad dgus fue rechazada en muchos paises
(Gran Bretafa, Bélgica, Francia, etc.), bien porgueaseguramiento voluntario de los
empresarios estaba muy extendido, bien porque rsgdewd una intromision excesiva por
parte del Estado (OIT, 1925). En el caso espainl,reconociéndose la segunda de estas
razones, un argumento afiadido utilizado para defeladvoluntariedad del seguro fue el

elevado coste que para los empresarios habria stople implantacion de un seguro

! Una notable excepcion es el caso de Austria, dehdempresario podia deducir del salario un 10cjEnto

del coste del seguro (Murray y Nilsson, 2007).

12 | a inclusién de las enfermedades profesionalegleseguro de accidentes se produjo en 1937, pero la
entrada en vigor se suspendié poco después debia® dificultades derivadas de su aplicacion derdat

guerra civil. La incorporacién definitiva se prodg partir de 1947.
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obligatorio similar al de, por ejemplo, Alemaniaastria (US Deparment of Labor, 1911).
Con respecto a la contratacion del seguro, la $pafeola, en un principio, permitié a los
empresarios que lo hicieran con una compafiia @ivadjue se afiliasen a una mutua
patronal de seguros que cubriera las responsatetiden caso de accidente laboral. Ambas
modalidades fueron reguladas in extenso por etediparraguirre, 1934; Montero, 1981;
Pons, 2004, 2006a). El estado, ademds, incentizéekzcion de mutuas patronales, con la
intencién de consolidar el sistema de seguro seolahtario en un pais con poca tradicion
aseguradora y de hacer frente al escaso inter@alide las compafias privadas por esta
rama del negocio (Alonso, 1996; Bibiloni y Pons999Pons, 2006a, 2006b).

3.2- Principales reformas y proyectos de reformaadeey de 1900

Entre 1900 y 1935 se discutieron varios proyectsefbrma, casi siempre destinados
a extender los ambitos de aplicacion de la leyuralg de los cuales fueron finalmente
aprobados. En este proceso, destaca la laborstélito de Reformas Sociales, la instituciéon
que sustituy6 a la Comision de Reformas Socialesl éiderazgo de la organizacion de la
reforma social hasta 1924 (fecha en la que elunstfue disuelto y sus funciones pasaron a
formar parte del Ministerio de Trabajo) (Garcia @ethea, 1935; Palacio, 1988).

La Ley de accidentes del trabajo de 1900 fue ac@agampor dos reglamentos (1900,
1903), el segundo de los cuales desarrollaba ta darla ley relativa a las incapacidades. La
revision de la ley fue considerada, pero no apraped 1910, 1914, 1916 y 1919, con la
intencion de, entre otros aspectos, aclarar amtéagies, incorporar la jurisprudencia
generada desde 1900, aumentar las coberturas, umefondo de garantia (con el que
asegurar el pago de las indemnizaciones en caswsdencia empresarial), organizar el
mutualismo patronal y extender la cobertura deliseg los trabajadores agrarios. En 1919,
no obstante, si se aprobd un Real decreto qudanetula cobertura del seguro (obligatorio,
ademas) a los accidente del mar (no todos). Tandnémn919, la hernia fue considerada
como posible causa de incapacidad por accidente.

La primera gran reforma de la ley de 1900 se pwdnj1922 (Ley Matos), entre cuyas

innovaciones destaca el aumento de la cuantiasdedamnizaciones temporales en un 25

13 Mucho menor fue la participacion del Instituto Memal de Prevision (creado en 1908) en aspectos
relacionados con el seguro de accidentes, asi ebearacter de las innovaciones introducidas es @stnpo
en el Cédigo de Trabajo de 1926 (Cuesta, 1988).
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por ciento. La reforma también dio lugar a la ci@aael Fondo Especial de Garantia, si
bien, por razones presupuestarias, no entrariairemohamiento hasta 1933 (Jordana de
Pozas, 1933} Por otra parte, a pesar del debate, el segurincdrsiendo voluntario.

Durante los primeros afios de 1930 se produjeroral@sices probablemente mas
relevantes, en gran parte debidos a la ratificad®ionvenios internacionales por parte de
Espafia. Un Real decreto de 1931 incluyo en el semlos trabajadores agrarios, ademas de
promulgar la obligatoriedad del seguro, organizadcavés de mutualidades patronales, en
este sectol® Por otra parte, la ley se refundié en 1932, caiosafios de retraso desde la
adhesion al Congreso de la OIT de 1925. La nugvéylel reglamento de 1933) aborda dos
aspectos fundamentales. Por una parte, las indanioies en caso de muerte o incapacidad
permanente, hasta ese momento otorgadas en foroapual equivalente al salario de unos
pocos afos, pasan a convertirse en rentas vitalie@r otra parte, el seguro se convierte en
obligatorio para todo tipo de trabajadores. A patt ese momento, los empresarios debian
contratar un seguro, bien a través de los caudstertes, es decir, las mutuas patronales y
las compafiias de seguros, o mediante un contraigtal’ con el nuevo organismo publico

asegurador, la Caja Nacional de Accidentes delajodb

3.3- Apoyos Y resistencias a los cambios

De la misma manera que ocurrid en otros paisegrdmulgacion del seguro de
accidentes dio lugar a debates, propuestas demafarriticas y rechazos por parte de
distintos grupos sociales. Las reformas que amgotiddss ambitos de aplicacion de la ley de
1900 fueron, normalmente, defendidas y promovidaasep movimiento obrero reformista,
sobre todo el de corte socialista (Palacio, 1988y. ejemplo, es de destacar la mocién
presentada en 1904 ante el Instituto de Reforma®l8s por los vocales elegidos por la

clase obrera. Esta mocidn contenia propuestasapaphar el concepto de accidente y, por

14 La reforma de la ley también estipul6 la obligacite disponer de servicios médicos en algunos tigos
empresas y dio lugar a la creacion de las primesiguciones publicas destinadas a la rehabiftacle los
accidentados (Rodriguez Ocafa y Menéndez Navaioh)2

15 Este régimen agrario permanecié independienteirdklstrial hasta 1956, momento en el cual ambos
regimenes fueron unificados.

16 La Caja tenia a su cargo otras funciones: gesidseguro directo, elaboracion de tarifas de indeacion,
gestién del pago de las indemnizaciones y del foddogarantia, fomento de las mutuas patronales,

organizacién de aspectos sanitarios preventivepgradores, etc. (Jordana de Pozas, 1933).
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tanto, reducir el nimero de excepciones y limitaggode la ley, incluir el supuesto de la
enfermedad profesional, asi como para garantizeagd de las indemnizaciones (Montero,
1988). En este sentido, la sustitucion del segotontario por el obligatorio fue defendida

tanto por la UGT como por algunos sindicatos cetdli sobre todo durante la década de
1910 y los primeros afios de la década de 1920 {&u#&988; Soto, 1989). A estas

propuestas se unieron también las de algunos poédss del derecho y de la medicina
(que a veces ostentaban cargos publicos), refesdbee todo a la baja cuantia de las
indemnizaciones (Silvestre, 2008).

Las posturas que rechazaban algunos aspectodeye s reforma o incluso la propia
ley provinieron, por lo general, del lado de lospessarios y, en menor medida, de las
compafias de seguros. La promulgacion de la Ipidad por sorpresa, generd una primera
oleada de protestas de empresarios y asociaciat@mgles. En algunos casos las protestas
sobre la introduccién del riesgo profesional y qlicacion a todo tipo de empresa,
independientemente de su tamafio, derivaron en agistancia a cumplir con las nuevas
obligaciones, salvo que éstas fueran requeridagssamente por los trabajadores (Montero,
1981, 1988; Rodriguez Ocafa y Menéndez Navarrd)2@) descontento empresarial ante
ésta y otras leyes sociales aprobadas duranteifosrps afios del siglo XX, mas o menos
generalizado, provocd la celebracion del primer deso Nacional de Federaciones
Patronales en 1914, cuyo leiv motiv fue el temarosite de una continuacion y extension de
las medidas reformistas (Martinez Quinteiro, 198&ngoechea, 1992J.En este sentido,
los empresarios agrarios se opusieron a la extedsida ley en la agricultura.

Ademas del rechazo del principio de riesgo profesiy su aplicacion a empresas
pequefias, la inclusién de la enfermedad profesignal cuantia de las indemnizaciones
centraron una parte considerable del resto delteedmbre la ley y su reforma. La dificil
determinacion del momento en que una enfermedaderzaba provocd no soélo la
resistencia a su inclusion expresa en la ley pae e los empresarios, sino también del
propio Instituto de Reformas Sociales (US Departnoérniabor, 1911; Pons, 2006b). El
aumento de las indemnizaciones, en especial eladkride la sustitucién del sistema de
capital por el sistema de renta vitalicia, provéadbién una fuerte respuesta empresarial.
Destacadas opiniones de los empresarios en estgdospueden leerse en los informes de la

Comision Mixta recogidos en el Anteproyecto de dg e 1932 (Instituto Nacional de

" por ejemplo, alegando una excesiva intervencibestado, las mutuas patronales se opusieronraaaion

del fondo de garantia.
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Prevision, 1933). Segun el estudio del impactoadehbio de modelo, presentado por la
organizacion patronal Estudios Sociales y Econdspiebcoste de haber implantado la renta
vitalicia durante el periodo 1924-1928 en la miaenhetalurgia, ferrocarriles, construccion,
textil, electricidad, mutualidades y compafiias dgusos (1.390.636 obreros asegurados)
habria producido un aumento medio en las prima®98gé por ciento (Soto, 198%).Los
empresarios, en ocasiones, no rechazaban tanageldel seguro como su pago completo, e
instaban al estado a asumir una parte (Institutddal de Prevision, 1933; Soto, 1989). La
“generosidad” de la nueva ley también fue criticadalas mutas patronales y, sobre todo,
las compafias de seguros, que sefalaron las mdifitatstades que para ellos suponia la
explotacion de este negocio (Montero, 1988).

Por dltimo, la posible conversion del seguro vduot en obligatorio genero
abundantes controversias y rechazos, en espeoraparte de los empresarios (Instituto
Nacional de Prevision, 1933; Iparraguirre, 1934)alWez en marcha el seguro voluntario y
dada la posibilidad de realizar el contrato con wmatua empresarial, no obstante, la
resistencia inicial de muchos empresarios haciegliro se redujo considerablemente. La
legislaciéon (basicamente, las leyes de 1900 y 1622)06 un trato preferencial a las mutuas
gue les eximia del pago de algunos impuestos, zlzvialgunos requisitos fundacionales y
permitia la devolucion de parte de las primas eso ae existir beneficios (Pons, 2004,
2006a, 2006b). Estas y otras ventajas redundabah gago de unas primas por lo general
inferiores a las que imperaban en las compafiiaagas. El alcance de las mutuas durante la
década de 1920 y los primeros afos de la décad@3 no obstante, era muy reducido,
copando las compaiiias privadas un gran parte dehdw (Pons, 2006a, 2006b). En 1932,
las mutuas patronales tenian contratado un 14,digato del negocio.

La conversion del seguro voluntario en obligatodasi como la inclusion del sector
agrario, tuvo un gran impacto tanto sobre las nsupsronales como sobre las compaiiias
privadas (Montero, 1988; Pons, 2006a, 2006b). Lhgatoriedad del seguro aumenté
considerablemente el nimero de seguros contratamo$as mutuas. En el periodo 1933-
1935, las mutuas controlaban un 44 por ciento dgbaio, frente al 32 y 20 por ciento

controlado por las compafias privadas y la Cajaddat respectivamente (el 3 por ciento

18 Un problema afiadido sefialado por los empresasigsie la legislacién espafiola no contemplé la exisa
de un periodo de carencia que retrasara el pada gelemnizacion y, por tanto, eliminara el pagolae
accidentes menores y redujera el fraude. En otaésesp, los periodos de carencia solieron oscilae évs 3 y
los 7 dias, en el caso de Europa, y los 7-14 éiagl caso de los Estados Unidos y Canada (OIT5;192
Silvestre, 2007).

16



restante corresponde a los empresarios aun no radegy (Samaniego, 1988). La
compafias de seguros, ahora si amenazadas porgrier respondieron con una critica a
la legislacién y al trato de favor que ésta otoegallas mutuas. Especialmente gravoso para
los empresarios que optaron por contratar con cbiapagrivadas de seguros o con la Caja
Nacional fue el establecimiento de primas oficiglésl que las mutuas estaban exentas).
Como fue mostrado en la época, las elevadisimasaprbficiales fueron determinadas sin
ningun rigor actuarial (Paris, 1935). El descordestte la nueva ley afecté también a las
propias mutuas, que tuvieron que hacer frente mentado mucho mas competitivo en un

contexto de proliferacién de mutuas competidomistestodo a nivel local y provincial.

4- Impacto del seguro de accidentes hasta su @igran reforma (1932)

4 .1- El alcance de las indemnizaciones

Con respecto a la situacion médica y financierédodeaccidentados y sus familias, la
introduccién del seguro de accidentes supuso,sia diguna, un gran avance con respecto
al siglo XIX. Como ha sido dicho, sin necesidadddenostrar la culpabilidad o negligencia
del empresario, los trabajadores accidentados @elqui el derecho a recibir asistencia
médica y una indemnizacion. Es cierto que a laaltie los primeros afios treinta algunos
tipos de trabajo no estaban aun incluidos en lagey ejemplo el servicio doméstico. Sin
embargo, éste fue un hecho comin a muchos paiselseque, ademas del servicio
doméstico, el trabajo temporal, familiar y el reatio en pequefios comercios tendio a
quedarse fuera del marco legal (Gordon, 1863). margen de las exclusiones, los grandes
problemas de la puesta en funcionamiento del sedaraccidentes, al menos hasta su
primera gran reforma llevada a cabo en 1932, fulrdraja cuantia de las indemnizaciones,
las ineficiencias en el proceso de cobro y la penstia de los litigios

Las manifestaciones realizadas por parte del mewvitniobrero, asi como por diversos
lideres o miembros del reformismo social, con repea la baja cuantia de las

indemnizaciones quedan refrendadas por los datosstrados en el Cuadro 1. Como ha

¥ Hubo también cierta resistencia por parte de lasuas, si bien muy moderada, ante el aumento del
intervencionismo estatal en este ambito median@aja Nacional (Samaniego, 1988).
% La ley espafiola, en ese momento, incluia a lbsjmdores comerciales, pero excluia a los bancarios

2L Bartrip (1985, 1987) sefiala la existencia de @nohls similares en el caso de Inglaterra.
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sido dicho, el sistema de indemnizaciones en Esppitepor el pago en capital, de una vez
(salvo excepciones), frente al pago de una ren#dicia. Las indemnizaciones en caso de
muerte o de incapacidad permanente en Espafa flesomas bajas de entre los paises
analizados por la OIT durante la década de 1920prdblema afadido surgio a la hora de
indemnizar las incapacidades permanentes. La Le¥900 distinguia entre tres tipos de
incapacidad, absoluta para todo trabajo, total [@mofesion y parcial para la profesion,
gue debian ser remuneradas con dos, uno y medioayia de salario respectivamente. El
Reglamento de 1903, que fue la normativa que eprdatica se aplicd en numerosas
ocasiones, sin embargo, utilizé otro criterio mastrictivo que no tenia en cuenta la
profesion del obrero y, mediante la aplicacién da tabla de valoraciones de dafios, podia
dar lugar a las indemnizaciones mas bajas (Gamfaé€rhea, 1935; Soto, 1989; Martinez
Pérez, 1992).

[Insertar Cuadro 1 aqui]

La situacion en Espafia con respecto a la indemdizade las incapacidades
temporales fue mas favorable para los trabajadooeso también es mostrado en el Cuadro
1. Antes de la reforma de la ley que tuvo lugarl®82, Espafia formé parte de un gran
grupo de paises en los que la indemnizacion terhpaaiael 50 por ciento del salario. La
reforma convirtié a Espafia en uno de los paisegyer#er0sos.

Existe, sin embargo, evidencia que muestra que retepo de cobro de las
indemnizaciones (de cualquier tipo) pudo ser muyicidate. Asi, las insolvencias
empresariales no fueron realmente cubiertas pfuanelo de garantia (legalmente creado en
1922) hasta 1933. Sin embargo, los casos en lodaguedemnizaciones que debian ser
pagadas tanto por las mutuas como por las compal@aseguros no llegaron, total o
parcialmente, a sus beneficiarios, o lo hicieron oetraso, pudieron haber sido habituales
(US Department of Labor, 1911; Montero, 1988; Hala@d988; Soto, 1989; Rodriguez
Ocafia y Menéndez Navarro, 2066).0s mismos trabajadores renunciaron en ocasiones a

reclamar la indemnizacidén por ignorancia de la éeypor el desanimo que producia el

% Dado el poco tiempo transcurrido entre la refodmaa ley en 1933 y el estallido de la guerra ceal dificil
valorar el impacto de dicha reforma. En 1935, elwtcaso, todavia eran comunes los casos de fraubes e
pagos e incluso habia empresarios que no habiaplidonton la norma del seguro obligatorio (Samamjeg
1988).
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endurecimiento de los informes médicos y las pesibépresalias (OIT, 1929; Soto, 1989;
Cohen y Ferrer, 1992; Rodriguez-Ocafia y Menéndeziika 2006). En otras ocasiones, los
empresarios y los trabajadores llegaron a acuepdioados al margen de la ley (US
Department of Commerce and Labor, 1911; Soto, 1989)

Por ultimo, la introduccion del seguro social nisne@ld por completo los litigios (US
Department of Commerce and Labor, 1911; Mufioz, RA0¥ persistencia de la necesidad
de tener que recurrir a la justicia, como ha saftakdo también para otros paises, sin duda,
contribuy6 a aumentar la desconfianza ante la ¢éeypprte tanto de los trabajadores como de
los empresarios (Bartrip. 1985, 1987; Hepple, 198&)cia Ormaechea (1935) sintetiz6 la
jurisprudencia del Tribunal Supremo con respecttasareclamaciones derivadas de la
aplicacion del seguro de accidentes, a la que aclsafalta de “una unidad de criterio,
siendo raro hallar un tema, de los muchos conttiolesr en la aplicacion de la Ley, que no
tenga soluciones contrapuestasAsi, durante los primeros afios del siglo XX elbirial
Supremo se resistié a admitir el concepto de rigsgfesional y continu6 basando sus fallos
en el derecho tradicional basado en la culpa. Dertdo el primer tercio del siglo XX,
ademas, el Tribunal vacilé en cuanto al critergeguir con respecto a la determinacion de
las capacidades permanentes. Mas beneficioso agsaitt los trabajadores el apoyo por
parte del Tribunal Supremo a la inclusion de leeenédad profesional en la cobertura de la
ley. Por otra parte, la evidencia disponible sdaractividad de los Tribunales Industriales
con respecto a la Ley de accidentes del trabajgeeeral (que podia incluir aspectos no
relacionados con el seguro) entre 1924 y 1930 mauegste estos dictaminaron a favor del
obrero en un 43 por ciento de los casos, a favagrdpresario en un 42 por ciento, y a favor
de ambos (parte a favor del obrero, parte a faebredhpresario) en un 15 por ciento
(Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria, 192081).

Tal vez el efecto mas beneficioso de las sucesty@s de accidente de trabajo fue la
creacion de una infraestructura médica y rehabtdiima con el objeto de asistir a los
accidentados (Menéndez Navarro y Rodriguez Ocdi¥; Rodriguez Ocafia y Menéndez
Navarro, 2006). En un principio, tanto las mutuaggnales como las compafias privadas

establecieron conciertos con meédicos y hospitasega ptender a sus asegurados. Con el

% Debido a la imposicién impuesta sobre la cantigiéima reclamada (que varié a lo largo del tiempoj
gran parte de las reclamaciones no llegaron alumeb Supremo y fueron dirimidas en los Tribunales d

Primera Instancia y en los Tribunales Industriales.
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tiempo, estas entidades aseguradoras crearon@uiagmstalaciones, algunas de ellas con

personal propié?
4.2- La faceta preventiva del seguro

Durante el periodo de entreguerras la OIT propusoptementar el énfasis europeo en
la legislacion de estandares de seguridad y suirsiEgnio a través de la inspecciéon del
trabajo con el uso del seguro social como una fatenancentivar el interés en la seguridad
laboral, una estrategia mas desarrollada en Noé&eean(Aldrich, 1997; Silvestre, 2008). La
legislacién de estandares de seguridad y la ingpede las fabricas, la politica preventiva
mas extendida en Europa y Norteamérica a princigdssiglo XX, por si sola, habia
resultado muy poco exitosa. Esta aproximacion e hacer frente a problemas como la
escasez de fondos y de inspectores, la resistdad@s empresarios, el desconocimiento de
la ley y el reducido poder coercitivo de los indpees® Puesto que fueron los empresarios
los que normalmente tuvieron que asumir el costal b parcial, del seguro de accidentes,
en algunos paises se trato de aprovechar la ilizatian de este nuevo coste por parte de
los empresarios para incentivar la inversion enisegd.

Este fue el caso de los Estados Unidos y el denagyprovincias canadienses, lugares
en los que mas lejos se llegd con el uso de lenthvos econémicos como una forma de
superar la ineficacia de la regulacion de estasd@delrich, 1997; Fishback y Kantor, 2000;
Silvestre, 2007). En estos paises, un disefio ¢orckxla nueva legislacion sobre seguros
sociales fue capaz de incentivar a los empresariesiucir las tasas de accidentes y, por
tanto, reducir el coste de las indemnizaciones.efamplo, las compafiias de seguros o los
organismos encargados de gestionar el seguro pagdiaar elmerit rating systemcon la
intencion de premiar con reducciones de primas &iapresas que eran capaces de reducir
sus tasas de accidentes. Una parte importante tdepesceso fue el desarrollo de la
colaboracién entre empresarios, sindicatos y tealoags, que dio lugar a la creacion de
instituciones (mas o menos formales) destinadasomqver la seguridad por medio de

diferentes estrategias preventivas (Aldrich, 1%Kestre, 2007). Esta situacion, ademas, se

24 En algunos casos fue la presién de los empresasegurados lo que condujo a las aseguradoras a la
creacién de estas instalaciones asistencialed. &&se, por ejemplo, de la Mutua General de Segiuosnte
los afios veinte.

% véanse los trabajos realizados para varios paisepeos y norteamericanos citados en Silvest@8{20
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vio favorecida porque durante las primeras décathssiglo XX en Norteamérica, las
explicaciones causales de los accidentes que hdunapié en factores individuales
(psicolbgicos) perdieron fuerza frente a explicaem“sistémicas” (Aldrich, 1997; Fishback,
2005). El elemento crucial pasoé a ser el disefigpdes$to de trabajo y de las tareas a realizar
por el trabajador, en el que, si bien supervisado Ips ingenieros, se contaba con la
participacion de los trabajadores.

En Europa, aunque la investigacion estd menos rdélade, la introduccion de estos
nuevos enfoques parece ser que estuvo mucho mgtesslida. La evidencia disponible
muestra que, por ejemplo, en Francia y, sobre tauho,Austria, algunas compafiias
aseguradoras aplicaronrekrit rating systenfRuffat, 1998; Murray y Nilsson, 2007). Este
no fue, sin embargo, el caso de otros paises cowglatérra (Bartrip y Burman, 1983;
Bartrip, 1987). En varios paises europeos, por @@rilemania, se crearon instituciones
destinadas a introducir medidas preventivas y englae podian confluir empresarios,
trabajadores y compaiiias de seguros. Sin embardgeur®pa la prevencion de accidentes,
asi como su investigacion, tendié a estar en mdabestado y gestionarse a través de los
inspectores de fabricas o institutos de invest@agublicos (US Department of Labor,
1911, Pfisterer, 1928; Mclvor, 1987).

En el caso de Espafia, la evolucion de la tasa cddeates, que tendié a aumentar
durante el primer tercio del siglo XX, nos sugigue las medidas preventivas no debieron
tener mucho éxito. Al igual que en otros paisesomaos, la estrategia preventiva
predominante en Espafa estuvo basada en la legislde estandares y en la inspeccion de
fabricas. Este enfoque, sin embargo, tuvo un ingpadhimo sobre la evolucion de la tasa
de accidentes (Silvestre, 2008). La forma en qeedigefiado y aplicado el seguro social,
por otra parte, hace dificil pensar que la estiatpgeventiva tradicional pudiera haber sido
complementada con la introduccion de incentivosnéoocos destinados a que los
empresarios invirtieran en seguridad.

Como ya ha sido mostrado, las indemnizaciones @maftasfueron muy bajas. La
estimacion del coste de indemnizar los accidentestabes en varios paises europeos
realizada por Silvestre (2008), y que incorporadidsrencias internacionales en salarios y
esperaza de vida, muestra que, efectivamente, st¢ @sumido por los empresarios en
Espafia fue claramente inferior. Por otra parte,eriste ninguna evidencia sobre la
introduccién demerit rating systenantes de la reforma de la ley de 1933. En ese mitome

es mas, la adopcion de un sistema de premios gamaofuerte protesta tanto por
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empresarios como por actuarios debido a su deficidiseiio (Iparraguirre, 1934; Paris,
1935). Como ha sido también mostrado, la faltaaigrol en lo que se refiere a la gestidon
del cobro de las indemnizaciones, con abundantesos e incluso el incumplimiento de los
pagos, no ayudo a consolidar los posibles incemonnomicos. El relativamente bajo coste
gue los accidentes de trabajo suponian para la naage los empresarios se refleja,
probablemente, en el hecho de que la inversiérr@repcion por parte de estos tendio a ser
baja. En este sentido, la legislacién espafiolaesohrtuas permitié a los asegurados (los
empresarios) recuperar una parte, a decidir pooekejo de Administracion de la mutua, de
las primas (extorno) en caso de existir benefidi@srecuperacion de los extornos, y no la
prevencion, tendié a ser la prioridad (Bibiloni grid, 2006¥°

Tampoco la creacion de instituciones destinadasreetitar la prevencion, formadas a
través de la colaboracion entre empresarios, sitaficy trabajadores, segun la OIT, uno de
los métodos mas efectivos para reducir los academtivo mucho éxito en Espafia. Dadas
las caracteristicas del contexto socio-politic iastituciones creadas para discutir y
mejorar la seguridad laboral fueron pocas e ingfigis (Silvestre, 2008).Este fue el caso
de las delegaciones locales del Instituto de Redsr8ociales, antes de la dictadura de Primo
de Rivera, y de los comités paritarios, durantenlama. Las delegaciones del Instituto
resultaron poco utiles a este respecto, e inclodtegaron a establecerse en un buen nimero
de localidades. Los comités paritarios, cuya exbeng alcance también fueron limitados,
por otra parte, dieron prioridad a la politica cedaada con los salarios minimos, las horas
de trabajo y el desempleo.

La actitud de los empresarios tampoco fue muy f&hbleral funcionamiento de estas
instituciones general y a la coparticipacién enusegd laboral en particuldf. La
participacion de los sindicatos, en este sentidtyve bastante limitada por los sucesivos

gobiernos, de manera que las demandas sindichlegnas en este aspecto, tendieron a ser

% Esta situacion se modificé en 1963, cuando lasuasutse convirtieron en entidades colaboradoras de
Seguridad Social. A partir de ese momento se limitéxtorno al 20 por ciento de los beneficios8&Ipor
ciento restante, a disposicion del Ministerio dabBjo, debia destinarse a prevencion y rehabditaci

%" Con respecto a la debilidad de las instituciomresdas en el mercado de trabajo en general, védaeid
(2004) y otros autores citados alli.

% En realidad, el discurso oficial, médico y labp@intinué destacando los factores individualesfasitor

humano”, como la principal causa de los accidelatesrales. Véanse los trabajos citados por Sile€2008).
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relativamente modesta3En realidad, en numerosas ocasiones los acuelcizados en

estas instituciones apenas alteraban el marcoilagaksto por la Ley de 1900.

5- Conclusiones

El seguro de accidentes del trabajo en Espafdrselujo en una fecha similar a la de
otros paises europeos. La legislacion espafoleeaespecto no fue, en términos generales,
muy distinta a la de otras naciones mas avanzhdagprobacion del seguro en 1900 supuso
una gran mejora para la situacion médica y finaadaie los trabajadores accidentados y sus
familias. El derecho civil de dafos del siglo Xlésultaba claramente insuficiente para hacer
frente a las graves consecuencias que un accildéael podia llegar a tener.

Sin embargo, la introduccion del seguro en Espafia tlos grandes limitaciones, al
menos hasta la primera reforma sustancial llevadaba en 1932. En primer lugar, con
respecto al proceso de gestion de las indemnizegigpodemos destacar que éstas fueron,
en términos comparados, muy bajas, que en ocadiegason con retraso o que incluso no
fueron pagadas vy, por ultimo, que el nuevo sistemaliminé por completo los litigios entre
trabajadores y empresarios. Es posible que estiiciameia del marco institucional
contribuyera a la existencia de unas relativameatias “diferencias salariales
compensadoras”, retribuidas por el mercado, polizezalos trabajos mas peligrosos,
(Silvestre, 2006°

En segundo lugar, y en gran parte relacionado esnineficiencias destacadas,
probablemente no es una exageracion afirmar quackta preventiva del seguro social
apenas se manifestd. El bajo coste asumido p@nigsesarios y sus posibilidades legales y
politicas para evitar el cumplimiento de sus oldiigaes contribuyeron a que los incentivos
econdémicos para que los empresarios invirtieraseguridad fueran muy reducidos. Esta
situacion, unida al contexto socio-politico de Espdurante el primer tercio del siglo XX,
ayuda a explicar la escasa e ineficiente impladtade instituciones que permitieran la
colaboracién y la participacion de los trabajadem®$a seguridad e higiene laboral.

El estudio de los problemas que tuvo la implantaciél seguro de accidentes en
Espafa a principios del siglo XX contribuye a edegralgo mejor la situacion actual. Como

es bien sabido, Espafia es a principios del siglo vt de los paises de la Unidn Europea

2 No debe olvidarse que el movimiento obrero anatgui menudo se opuso a participar en estas tisties.

%0 para un anélisis similar en el caso de Austriasedurray y Nilsson (2007).
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con una mayor tasa de accidentes laborales (Eyrost@s afos). Segun el Informe de
Salud Laboral publicado en el afio 2004, entre toxipales problemas relacionados con el
seguro que caracterizan la situacion actual cqpenots a la seguridad laboral, se encuentran
la poca participacion de los trabajadores en lagm&on, la existencia de un marco legal
ambiguo con respecto a la responsabilidad y gestidpresarial y la falta de orientacion
preventiva por parte de las mutuas aseguradorasiDuBenavides, 2004).Este trabajo

ha mostrado que problemas parecidos a estos agydriin a que la implantacién del seguro
de accidentes hace aproximadamente un siglo tunieecance menor que en otros paises,
donde la cobertura de los accidentes fue mas gemgrestuvo mejor gestionada y donde la

introduccién del seguro contribuy6 a mejorar lausieizd.

3L El Informe también destaca los problemas de lpeiosion del trabajo y otros aspectos que no santre
este trabajo, centrado en el seguro. Véase tan@adtejon (2007), J. J. Castillo y Lopez Calle (900Tos
trabajos citados alli.
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Cuadros

Cuadro 1. Indemnizaciones en Europa circa 1925

Muerte

Indemnizacion pagada en forma de renta vitalicc@ntaje del salario anual

Reino Serbio-Croata-Esloveno 100
Austria, Checoslovaquia, Estonia, Hungria, Letobituania,

Polonia [Antiguos territorios austriaco y ruso],rRania, Rusia, Suecia 66.6
Alemania, Finlandia, Francia, Luxemburgo, Holaralonia [Antiguo territorio aleman],

Portugal, Suiza 60
Noruega 50

Indemnizacion pagada en forma de capital (de ulsavea); multiplo del salario anual

Dinamarca, Grecia, Italia 5

Gran Bretafia, Irlanda 3

Espafia (maximo) 2
Incapacidad permanente

Indemnizacion pagada en forma de renta vitaliccentaje del salario anual

Reino Serbio-Croata-Esloveno 100

Holanda, Suiza 70

Alemania, Austria, Checoslovaquia, Estonia, FinlanBrancia, Hungria, Letonia,

Lituania, Luxemburgo, Polonia, Portugal, Rumaniasi®, Suecia 66.6

Noruega 60

Bélgica, Bulgaria (minimo), Gran Bretafia (minimojgnda 50

Indemnizacién pagada en forma de capital (de ulkavea): multiplo del salario anual

Dinamarca 10

Italia, Grecia 6

Espafia (maximo) 2

Incapacidad temporal

Porcentaje del salario

Rusia 100

Suiza 80

Espafia [antes de1922] 75 [50]

Holanda 70

Austria (minimo), Checoslovaquia, Dinamarca, FidlanLetonia (minimo), Portugal,

Reino Serbio-Croata-Esloveno 66.6

Noruega, Polonia, Suecia 60

Alemania, Bélgica, Bulgaria (minimo), Estonia (mfi), Francia, Gran Bretafia (minimo),

Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Lituania, Luxemgai 50

Rumania (minimo) 35

Notas Los periodos de carencia, las indemnizacionessppelio y orfandad, asi como las diferencias en el
salario base no han sido consideradas.

Fuente Organizacion Internacional del Trabajo (1925).
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