LA LEY DE SEGURIDAD SOCIAL
Y EL DERECHO TRANSITORIO

«Una ley nueva destruye a veces muchas
esperanzas, hecho que el interesado exage-
ra y presenta como conculcacién de dere-
chos.»

Biaglo BRrRucl

La promulgacién de una norma juridica y la consiguiente derogacién
de las vigentes con anterioridad no impide que clertos actos, realizados al
amparo de la Ley extinguida continien o puedan continuar produciendo
efectos juridicos bajo el imperio de la norma nueva. El problema radica en
determinar si tales efectos han de seguir rigiéndose por las antiguas leyes
o deben, en cambio, regularse conforme a lo dispuesto en las nuevas.

Enfrentada la doctrina con esta cuestidn de determinar si se aplica el
antiguo o el nuevo Derecho a una relacién juridica constituida en el tiempo
en que estaba en vigor el antiguo, pero que subsiste al promulgarse el nue-
vo, ha construido diversas teorias que pueden sintéticamente reducirse a dos
fundamentales: la que consagra el respeto al principio llamado de «irretro-
actividad de las leyes» y la que exige de toda norma juridica el «respeto a
los derechos adquiridos». Sin ignorar las interferencias que existen entre am-
bas elaboraciones doctrinales, podemos examinarlas por separado y muy su-
cintamente.

1. EL PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD DE LA LEY
Obliga este principio, segun sus formuladores, a respetar el estado juri-
dico creado con anterioridad a la Ley e impide, por lo tanto, que ésta se

aplique a relaciones juridicas nacidas bajo el imperio de la antigua. La cla-
ridad tedrica de la tesis no impide que en la prictica se presenten extraor-
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dinarias complicaciones, a las que contribuyen —como ha puesto de relieve
Castin (1}— las siguientes circunstancias:

En primer lugar, lo equivoco del término «retroactividad», que puede
tomarse en varios sentidos. En efecto, la distincién de Regelsberger entre los
efectos ya acontecidos de un hecho pasado y los efectos que, derivados de
un hecho pasado, se producen bajo la vigencia de la nueva Ley, sitvié a
Colin y Capitant para distinguir dos clases de retroactividad: una, menos
intensa, débi! o de primer grado, que consiste en aplicar la nueva Ley a
los efectos derivados de un hecho anterior, pero producidos después de ella
—lo que en algunas terminologias, como la de Ripert, se denomina efecto
inmediato de la Ley—, y otra, mis intensa, fuerte o de segundo grado, con-
sistente en 2plicar la nueva Ley a los efectos de un hecho pasado, produci-
dos antes de entrar la iltima en vigor, modificando, por tanto, incluso las
consecuencias ya consumadas de hechos antericres {2). Es ya clisico el ejem-
plo de Oertmann aclaratorio de esta distincién. El 1 de enero de 1926 se
constituye un préstamo por cinco afios, con un interés del ocho por ciento.
El 1 de enero de 1928 se promulga una Ley limitando al seis por ciento el
interés de los préstamos. Si la Ley no tiene el menor efecto retroactivo, el
préstamo en cuestién sigue produciendo el ocho por ciento hasta el 31 de
diciembre de 1930. Si tiene la retroactividad que hemos llamado de grado
minimo, el préstamo produce un interés del ocho por ciento hasta la entrada
en vigor de aquélla, y a partir de ese momento produce sdlo el seis por
ciento. Y si tiene la retroactividad de grade maximo, a partir de su entrada
en vigor no pueden reclamarse ya mds que a razdn de seis por ciento los
intereses hasta entonces devengados (3). La mayor parte de los autores
entienden que sélo en este dltimo caso cabe hablar de verdadera y propia
refroactividad, es decir, cuando se dejan sin efecto consecuencias ya consu-

madas de hechos anteriores (4).

(1) CASTAN: Derecho ciuil espaiiol, comin y foral, Tomo I, vol. I, 9.2 edicién,
Reus. Madrid, 1955; pdgs. 403-404.

{2) Cfr. COLIN y CAPITANT: Curso elemental de Derecho ciuil. 3.2 edicién espa-
fiola. Tomo I. Reus. Madrid, 1952; pags. 133 y sigs. DB BUEN sostiene que el articulo 3.°
de nuestro Cddigo civil debe entenderse en el sentido de que las leyes no tienen ninguna
ninguna de estas dos clases de retroactividad. Vid. Derecho civil comsin, Vol. 1.
Reus, s. f., pdg. 3s.

(3) 'OERTMANN: Introduccién al Derecho cvil. Labor, 1933; pig. 40. Cfr. CLEMENTE
DE DIEGO: Instituciones de Derecho civil. Tomo 1. Madrid, 1959; pdg. 162.

(4) CAsSTAN: Op. cit., pdg. 404. Cfr. PLANIOL: Trasté élémentaire de Droit ciuvil.
Paris, 1950, tomo I, nim. 255-56, donde sostiene que la Ley que modifica los efectos
futuros de los derechos y las situaciones adquiridas bajo la lLey precedente, no puede,
en rigor, decirse que tiene efecto retroactivo. ALONSO GARCiA, que distingue, como Cas.
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En segundo lugar, por la gran variabilidad de la materia, subordinada
a los criterios particulares del legislador y a la naturaleza de cada institucién
juridica, que hace muy delicada la formulacién de principios abstractos y
generales.

La doctrina, en general, se muestra conforme en afirmar que es impo-
sible aceptar exclusivamente el principio de la irretroactividad, o su contra-
rio de la retroactividad. «Responde a una exigencia de la vida social —ha
escrito De Ruggiero (5)— que la fe en la seguridad y estabilidad de lasre-
laciones no resulte amenazada con el temor de que una Ley posterior venga
a transformar, perturbindolas, relaciones vilidamente constituidas; perc con-
tra esta exigencia hay otra no menos digna de respeto: la de los cambios
del ordenamiento juridico impuestos por la evolucién de la vida social. Se-
lamente de la conciliacién de ambas necesidades puede derivar Ja acertada
solucién de! problema. Sin embargo, puesto que al legislador no le son se.
fialados limites por ningin otro poder, puede, con una Ley nueva, despojar
de los derechos antes conferidos y destruir no sélo esperanzas o expectativas,
sino también posesiones juridicas definitivamente adquiridas.» Y Biagio Brugi
ha sostenido que «negar a una Ley todo efecto retroactivo, en absoluto, seria
negar una de las potestades mds altas del legislador, respetada por el Dere-
cho constitucional; se impediria para siempre la abolicién de instituciones
odiosas sancionadas por el tiempe; deberian tolerarse condiciones de hecho
y de derecho contrarias a los sentimientos nuevos. Serfa en vano que los
hombres de una edad revisaran las tniquitates sunis de los antepasados. Hay
que interpretar con este criterio hasta la mixima fundamental nuestra: «La
Ley sdlo dispone para el porvenir; no tiene efecto retroactivon {6).

Lo cual permite vilidamente concluir que el principio de irretroactividad
de la Ley no es, ni mucho menos, un dogma de la vida juridica, sino un
principio ético y politico, y qQue ni siquiera resulta tarea realizable ia de
precisar con alguna exactitud el alcance de tal principio. «Ninguna de
las teorfas —afirma Castin (7)}— satisface cumplidamente las exigencias de la

TRO, tres especies de retroactividad, considera que sdlo es verdadera la que coincide
con la llamada de grado miximo en la clasificacién que utilizamos. Vid. Derecho del
Trabajo. Tomo 1. Bosch. Barcelona, 1960; pdg. 544.

(5) ROBERTO DE RUGGIERO: Instituciones de Derecho civil. Tomo I. Reus, s. f,
péginas 170-171. Cfr. SIMONCELLI: Istituzions di Dintto privato, 3.2 edicién. Roma, 1921;
piginas 723 y sigs. FERRARA: Dintto privato attuale. Parte primera. Roma, 1945;
pdginas 26-27.

(6) BiaGio BRUGI: Instituciones de Derecho civsl. U. T. E. H. A. México, 1946;
paginas 32-33.

(7) CasTéN, Op. cit., pig. 4os.
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variada realidad juridica.» Y Castro encuentra a todos los sistemas sobre la
retroactividad el mismo defecto en el punto de partida: «Olvidar que los
motores que determinan la fuerza retroactiva de una regla juridica estin en
el contenido social y politico de las disposiciones antigua y nueva, en la vo-
luntad reformadora y restauradora que determine la finalidad de esta dltima.
De este modo se han construido pencsamente, con derroche de labor e in-
genio, sistemas que son la apoteosis de la aequitas cerebrina y del alejamien-
to de la realidad juridican (8).

En definitiva, el articulo 3.° del Cédigo civil, preceptuando que ias le-
yes no tendrin efecto retroactivo si no dispusieren lo contrario, «no significa
limitacién alguna para el legislador, que puede ordenar la retroactividad o
irretroactividad, segin le plazca. En su esencia, es sélo una regla de inter-
pretacién dirigida al juez, quien Unicamente deberd aplicar retroactivamente
una Ley cuando ella misma se lo mande» (9). Séle cuando la prohibicién de
la retroactividad estuviera consignada en la Constitucidon del Estado estariz
el juez obligado a desotedecer las leyes retroactivas (10).

2. EL RESPETO A LOS DERECHOS ADQUIRIDOS

Un sector doctrinal ha sostenido que las leyes nuevas pueden modificar
las simples expectativas y las facultades legales, pero que deben detenerse
ante los derechos adquiridos, que han entrado definitivamente en el patri-
monio de la persona y cuyo respeto resulta ohligacién sagrada para el legis-

(8) CAsTRO y BRavO: Derecho ciwsl de Espafia. Parte general, I, 3.2 edicién. Insti-
tuto de Estudios Politicos. Madrid, 1955; pdg. 715. Cfr. DE BUEN, Op. cit., pdg. 37.
donde escribe: «En cada caso el legislador deberi dejarse llevar por diversas conside-
raciones de oportunidad, de conveniencia, de justicia: su mayor o menor audacia, corr
respecto al Derecho anterior, deberi depender de la finalidad que persiga, de la fuerza
social que le empuje. La reforma de] Derecho puede hacerse de muchas maneras, que
traen consigo una propia teoria de la retroactividad. Hay también en esta cuestién una
direccién conservadora y una reformadora; cada una de ellas presenta multiplicidad de
matices.»

(9) DE BUEN, Op. cit., pdg. 37. En idéatico sentido, COLIN y CAPITANT, Op. cit., pd-
gina 137, donde explica que se trata de una regla de Derecho civil, y no de Derecho
constitucional, por lo que sélo obliga al juez, y no al legislador. Lo mismo afirman
JOSSERAND : Derecho civil. Vol. 1. Tomo I. Buenos Aires, 19503 pdg. 77. EspiN CANovas:
Manual de Derecho civil espariol. Val. 1. Edit. Revista de Derecho Privado. Madrid,
1951; pag. 86. CasTAN, Op. cit., pig. 409. CASTRO, Op. cit., pig. 721.

(10) OERTMANN, Op. cit., pdgs. 38-39. El articulo 14 de la Constitucién mejicana
dispone, por ejemplo. que a ninguna Ley se dari efecto retroactivo en petjuicio de
persona alguna.
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lador (11). La verdad es que el concepto de derecho adquirido resulta suma-
mente dificil de determinar, y que tan pronto se intenta su definicién cesa
la concordia de opiniones.

Seglin Gabba (12), miximo formulador de la teoria, los derechos adqui-
ridos «son consecuencia de un hecho apto para producirlos en virtud de la
Ley vigente en el tiempo en que el hecho se realiz, y han entrado inme-
diatamente a formar parte del patrimonio de la persona, si bien la ocasién
de hacerlos valer se haya presentado sélo bajo el imperio de la nueva Ley».

Diversa de ellos, la expectativa es la «esperanza de adquisicién de un
derecho fundado en la norma vigente y alin no convertida en derecho por
efecto de alguno de los requisitos objetivos exigidos por la norma» (13).
Como ha explicado De Buen, para fijar e! concepto de expectativa hay que
tener en cuenta que los derechos subjetivos «no nacen de una vez, sino en
virtud de la concurrencia de varios elementos o circunstancias sucesivas.
Cuando un derecho subjetivo no ha nacido ain, pero concurren una o va-
rias de las circunstancias que dan lugar a su nacimiento, se origina una si-
tuacién de probabilidad legal de que tal derecho nazca, a la que, en térmi-
nos generales, se le da el nombre de expectativa. Existe una expectativa en
tal sentido cuando se preducen uno o varios hechos o concurren una o va-
rias circunstancias que, sin constituir a favor de una persona un derecho
subjetivo, crean una probabilidad legal de llegarlo a adquirir» (14).

El propio De Buen distingue la expectativa del derecho expectante y de
la simple esperanza. Consiste ésta en la probabilidad de llegar a adquirir un
derecho, fundada —mds o menos— en una apreciacién subjetiva, en hechos
extrajuridicos, pero sin que concurtan ninguna de las circunstancias que exi-
gen las normas juridicas para que nazca tal derecho. Y el derecho expectante
es aquel que, por de pronto, concede ciertas facultades encaminadas a ase-
gurar otro derecho futuro e incierto de mayor contenido para el caso de que
llegue a tener efectividad; por eso, el ejemplo tipico de derecho expectante
es el derecho condicional en el que esas facultades de menor contenido son
las medidas conservativas que el acreedor condicional puede tomar antes de

(11) Pricticamente semejante z la doctrina que distingue entre derecho adquirido
y expectativa resulta la construccidn de BONNECASE, montada sobre la diferenciacién
entre situaciones juridicas abstractas —que pueden ser modificadas— y situaciones juri-
dicas concretas, ante las que la Ley se debe detener. Vid. BAUDRY-LACANTINERIE: Supple-
ment au Traité de Droit awl. Tomo Il pdgs. 13 y sigs.

(12) GaBBA: Teoria della retroattsvsta delle leggi. 3.2 edicién. Vol. 1. Torino, 18g1-
1898; pdg. 191. Cfr. RUGGIERO, Op. cit., pdg. 174.

(13) RUGGIERO. Op. loc. cit.

(14) Op. cit., pig. g0.
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<umplirse la condicién. «Asi como la expectativa es una mera probabilidad
legal, el derecho expectante encierra ya una posibilidad efectiva. Podria, tal
vez, decirse que el derecho expectante se compone de un derecho sukjetivo
y de una expectativa» (1s).

Todavia Ruggiero afiade a todos estos sutiles conceptos el de facultad
legal, que equivale al supueste para la adquisicién de derechos y la posibi-
lidad de tenerlos y ejercerlos, como, por ejemplo, la capacidad de obrar o
da facultad de testar {16).

Con todo lo cual la doctrina se complica de tal forma que resulta suma-
-mente dificil la fijacién exacta de los conceptos {17), y, aun en el discutibi-
lisimo supuesto de que se pudiera llegar a precisar el alcance de la expresién
«derecho adquirido», que Coviello considera tautolégica (18), es claro que
en muchas ocasiones resultari absolutamente necesario que la Ley nueva
naga desaparecer derechos plenamente adquiridos. Por eso, Colin y Capitant
han sostenido que el criterio de permitir la modificacién de las expectativas
por la Ley nueva, que debe, en cambio, detenerse ante los derechos adqui-
ridos, «a pesar de su caricter en cierto sentido cldsico, es insuficiente y mal
fundado a la vezn. Refiriéndose en concreto a la necesidad que nosotros
.apuntibamos hace un momento de que los derechos adquiridos sean aboli-
dos a veces por las nuevas leyes, citan las leyes de abolicién de los derechos
sefioriales y feudales; derechos que para sus beneficiarios eran ciertamente
«adquiridos» y formaban parte de su patrimonio. Y es que «cuando el le-
gislador promulga una prescripcidn nueva, ningin particular tendrd dere-
chos adquiridos contra ella. No hay derechos contra la Ley» (19).

3. CONCLUSIONES GENERALES

Lo cierto es, pues, que los problemas que plantea la nueva legislacién.
‘respecto de las relaciones juridicas subsistentes y basadas en el Derecho an-
terior no parece puedan resolverse con el principio de que las leyes no tie-

(15) Op. loc. cit. La distincién entre espectativa y derecho expectante equivale a
fa diferencia que algunos autores alemanes establecen entre Anwartschaft y Warte-
recht.

(16) Op. loc. cit.

(17) Una prueba de la variabilidad doctrinal sobre este punto puede tenerse exami-
nando las diversas ediciones de PLANIOL: Trasté élémentaire de Droit civsl, desde la
edicidn de 1853 hasta la 12.2 revisada y completada por RIPERT en 1932, o las dltimas
rteformadas por BOULANGER.

(18) CovisLLo: Doctrina general del Derecho civil. México, 1949; pag. 113.

(19) CoLN y CaprTaNT, Op. cit., pdg. 132. Cfr. CasTiAN, Op. cit,, pig. 407.
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nen efecto retroactivo, pues —como ha sostenido Enneccerus (20}— «si la
Ley sdlo tiene efecto a partir de su entrada en vigor y sdlo para lo futuro,
es perfectamente compatible con esto que la Ley derogue o modifique tam.
bién desde ahora y para lo futuro las relaciones que aln subsisten (que na-
cieron antes). El que una Ley que hoy entra en vigor me quite o empeore
una propiedad que yo tenia puede ser injusto, pero indudablemente no es
un efecto retroactivon. Por otro lado, el principio que con frecuencia se cali-
fica de equivalente, pero que en realidad es muy distinto —también esta
-opinién es de Enneccerus—, segiin el cual «las nuevas leyes dejan intactos los
derechos adquiridos», es falso en muchos casos, y de ahi su ineficacia para
resolver los problemas concretos que se plantean en la vida juridica.

De ahi la necesidad de que esa inscslayable compatibilizacién entre la
seguridad de la vida juridica y la necesaria movilidad del Derecho no se
intente a través de formulaciones generales de dudosisima aplicacién, sino
en cada disposicién concreta y mediante medidas concretas, plasmadas en lo
que se llaman disposiciones transitorias, que permiten determinar con exac-
titud los limites de la Ley innovadora (21).

Ha escrito Castro que las llamadas disposiciones transitorias muchas ve-
ces no se dictan, o son incompletas, por descuido o desgana del legislador (22),
razones a las que cabria afiadir con absoluta legitimidad la dificultad extra-
ordinaria de prever todos los posibles problemas que se presentarin en la
vida juridica a raiz de la promulgacién de una norma nueva, adaptando a
ella situaciones que estaban antes reguladas de manera distinta, En la nece-
sidad, no obstante, de adoptar ciertos criterios en los que deban inspirarse
las disposiciones transitorias, parece que en nuestra hora y en nuestro orda-
‘namiento serian aplicables los siguientes:

1.° Respeto genérico a las situaciones creadas al amparo de las leyes,
pero respeto que no constituye, por supuesto, un dogma y que permite, sin
dificultad, dar efecto retroactivo a las leyes cuando asi parece justo. Esta
idea es una constante del Derecho espafiol (23), y hoy, en virtud del articu-

{20) ENNECCERUS: Derecho ciuvil. Parte general. Vol. I. 2.8 edicién. Bosch. Barce-
lona, 1953; pdg. 227.

(21) FERRARA, Op. cit., pdg. 27.

{22) CastrRO y BRAVO, Op. cit., pig. 706.

(23) Aplicaciones del principio de irretroactividad se encuentran en el Fuero Juzgo,
en el Fuero Real, en las Partidas y en las Leyes del Estilo. Por el contrario, casos en
que se disponfa, con fundamento, que las Leyes tuviesen efecto retroactivo se encuen-
tran en las Leyes de Toro o en la Novisima Recopilacién. CASTRO, en su obra citada,
pigina jog, expone con detalle los correspondientes preceptos.
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lo 3.° del Cédigo civil, «las leyes no tendrin efecto retroactivo si no dispu-
sieren lo contrarion.

2.° Aun cuando la Ley se limite, pues, por regla general, a regular efec-
tos futuros, suele inspirarse en el principio de que se regulan por la Ley an-
terior los derechos subjetivos perfectos y consolidados, y por la nueva, los
que quedaron en simples esperanzas porque estaban condicionados al cum-
plimiento de determinadas condiciones reglamentarias o de determinados
hechos que no se llegaron a verificar (24).

3.° Junto a tales principios generales es perfectamente licita la preocu-
pacién del legislador por atenuar los efectos que la aplicacidén rigurosa de
la norma puede ocasionar en determinadas hipétesis, fundamentadas, no tan-
to en supuestos derechos adquiridos, cuanto en razones de popularidad o de
oportunidad politica.

4. EL PROBLEMA EN EL DERECHO DEL TRABAJO

La cuestién se plantea constantemente en el Dereche del Trabajo por-
que las relaciones juridicas que regula son de tracto sucesivo, y es norma
general que las leyes nuevas rigen principalmente «también para contratos
de trabajo existentes desde el dia en que esas leyes entran en vigor, excepto
las disposiciones que aumentan exigencias de fermay» (25). Pero es que, ade-
mis, con bastante frecuencia se utiliza la retroactividad, de manera que las
normas no sélo entran en vigor inmediatamente, sino que a veces se apli-
can a situaciones perfectamente consolidadas en el momento de promulgar
la norma; retroactividad que justifica la doctrina en base a la orientacién
tuitiva del Derecho del Trabajo. «La razén de esa orientacién —ha escrito
Krotoschin (26)— se encuentra en que las normas laborales revisten, en su
gran mayoria, caracter protectorio y reformatorio, y que su finalidad con-
siste en hacerse cargo de ciertas evoluciones en el orden social mediante
configuraciones juridicas adecuadas, consideradas de interés para la colecti-

(24) Por ejemplo, si una Ley eleva la edad exigida para contraer matrimonio, no
priva de la capacidad matrimonial a quienes ya la han adquirido, pero impide a los
menores de esa edad adquirir en adelante aquella capacidad con arreglo a la antigua
Ley, menos exigente. Cfr. OERTMANN, Op. cit., pidg. 39-40.-

(25) KASKEL-DERSCH: Derecho del Trabajo. Traduccién de la 5.3 edicién alemana.
Depalma. Buenos Aires, 1961; pdg. 66.

(26) KROTOSCHIN: Tratado prdctico de Derecho del Trabajo. Vol. 1. Depalma.
Buenos Aires, 1955; pig. 8o. Cfr. BAYON-PEREZ Bomija: Manual de Derecho del Tra-~
bajo. Vol. 1. 4.2 edicién. Pons. Madrid, 1963; pig. 239.
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vidad entera, y las mis de las veces, también de urgencia por la fuerza
misma de aquella evolucién.»

Pero es preciso que el legislador proceda en este punto con extrema cau-
tela, porque tal orientacién puede en ocasiones producir un verdadero aten-
tado a la seguridad juridica. Si pensamos, por ejemplo, en el Decreto 55,
de 17 de enero de 1963, aprobado en el Consejo de Ministros del dia 11
anterior, y anunciado, en definitiva, por el Jefe del Estado en su Mensaje
de fin de afio el 30 de diciembre, y por virtud del cual el salario minimo
quedé fijado en sesenta pesetas diarias, no cabe duda de que ——conforme
a las normas generales del articulo 1.° del Cédigo <ivil— su entrada en vigor
debié de preducirse aproximadamente ¢l 9 de febrero, ya que la publica-
cién en el Boletin Oficial del Estado se hizo el dia 19 de enero. No obstante,
la excepcion prevista en el propio articulo 1.° del Cédigo ——«si en ellas no
se dispusiere otra cosa»— permitié que la disposicién legal que comentamos
estableciese como fecha de su entrada en vigor la del 1 de enero anterior.
La retroactividad de una norma semejante es algo indiscutible, ya que no
se puede negar que quien hubiera pagado a sus trabajadores el dia 16 de
enero conforme a los antiguos salarios habria precedido dentro de la mis
estricta legalidad; legalidad que fué «a posteriori» modificada. Como ha se-
fialado Aguinaga (27), tal prictica es perturbadora, «pues no hay que olvi-
dar que todo aumento econémico por el concepto de la mano de obra reper-
cute en el coste de produccién y que el empresario no puede resarcirse, en
la generalidad de los casos, de aquellos a quienes ha vendido ya su produc-
cién a un clerto precion.

Bayén y Pérez Botija {28) han distinguido cuatro modalidades de la re-
troactividad en el campo iaboral:
> Simple supresion de los plazos de la wvacatio legis del articulo 1.° del
Cédigo civil. En rigor, no nos enccntramos aqui con un verdadero supuesto
de retroactividad, sino con la posibilidad ofrecida al legislador de alterar —en
mis o en menos— la entrada en vigor de una Lezy, que es Ley desde el

1.

momento de su promulgacidén. Y si en muchos casos encontramos suprimido
o reducido el plazo de wacatio legis (29), en otros se prolonga el mismo en
base a diversas circunstancias. Asi ocurrié con la Ley 62, de 21 de julio
de 1961, implantando el Seguro Nacional de Desempleo. que por virtud de

(27) AcuUINAGA: Derecho del Trabajo. Grificas Gonzilez. Madrid, 1952; pdg. 142,
nota 48.

(28) Op. cit., pdgs. 239-240.

(20) Vid. articulo 12 de la Ley 196 de 28 de diciembre de 1963 sobre asociaciones
y uniones de empresas; art. 21 de la Ley de Reglamentaciones de Trabajo, de 16 de
octubre de 1942, etc.
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su disposicién transitoria primera entré en vigor el 1 de octubre, o con la
Ley 56, de 22 de julio de 1961, scbre derechos politicos, profesionales y de
trabajo de la mujer que, por virtud de su disposicién final primera, entré en
vigor el 1 de enero de 1962.

a

22 Vigor anticipado de una Ley o, mejor dicho, de ciertos principios
de una Ley todavia no articulada o reglamentada en forma que permita su
aplicacidn ordinaria. Tampoco aqui resulta clara la retroactividad. Si la Ley
misma dispone la entrada en vigor de algunos de sus preceptos, con inde-
pendencia del plazo que conceda para la reglamentacién de los restantes, no
puede decirse que tal Reglamento haya de aplicarse con efecto retroactivo.
pues la modificacidén de ciertas situaciones juridicas nace de la propia Ley.
En el concreto ejemplo que utilizan los autores, es decir, en el de la indem-
nizacién superior prevista para los accidentes de trabajo agricolas por la lla-
mada Ley de Bases de 22 de diciembre de 1955, que se aplicé antes de que
se publicara el Texto refundido de 22 de junio de 1956, no hubo en modo
alguno retroactividad. Los articulos 1.°% 4.° y 5.° de la Ley reiteraban que
entraria en vigor el 1 de abril de 1956, y la disposicién transitoria disponia
que a partir del 1 de enero —diez dias después de la fecha del precepto—
las incapacidades permanentes y muertes ocasionadas por accidentes de tra-
bajo en la agricuitura debian ser reparadas en la misma cuantia aplicable a
la industria. La Unica anomalia, en tal sentido, fué la de que el Texto re-
fundido, que se debia someter a la aprobacidn del Consejo de Ministros an-
tes del 1 de abril, se publicé con fecha 22 de junio. _

32 Aplicacién de la nueva disposicién a efectos posteriores a la misma.
producidos por hechos anteriores. Seria ésta la llamada retroactividad de
grado minimo, que, como hemos dicho, no censtituye verdadera y propia
retroactividad. Cuando se trata de normas de policia laboral {descanso, higie-
ne, seguridad, etc.), o de normas mediante las cuales el Estado protege es-
pecialmente al trabajador con disposiciones de cardcter juridico-piblico, su
aplicacién inmediata es absolutamente admisible, siendo mds dudosa, como
sefiala Krotoschin, «en cuanto a las normas del Derecho del Trabajo de «<a-
ricter privado, sobre todo, las que comprenden relaciones contractuales».
Pero. aun aqui, cabria admitir la procedencia de tal aplicacién, en base at
interés social. o a la conveniencia de evitar las desigualdades contrarias a la
justicia y a la paz social, originadas por la aplicacién del anterior Derecho
en unos sectores, y del nuevo, en otros. «La idea de una uniformidad prin-
cipal de las condiciones de trabajo, que estd, tanto en interés de los traba-
jadores como de los patronos (por razones de competencia), obra poderosa-
mente en el sentido de una validez también uniforme del Derecho en el
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tiempo» (30). Y, en definitiva, es claro que si una Ley medifica los salarios.
a partir de su entrada en vigor, y no sélo para los nuevos contratos, sinc
para todos los que mantienen su vigencia en ese momento, no puede ha-
blarse de retroactividad, sino de aplicacién futura de la norma. «¢Os ima-
gindis —ha escrito Barassi (31}— una Ley que modifique, mejorindolo, el
descanso semanal, y que deba valer sélo para las Empresas que se formen
después de la publicacién de la Ley? Seria btastante... humoristico.»

a

4° Aplicacién de la nueva Ley a efectos producidos con anterioridad
a su vigencia, es decir, modificacién por una Ley nueva de una situacién.
estable y firme conforme al Derecho anterior. Esta es, efectivamente, la
inica hipdtesis que se puede configurar como auténtica retroactividad, y
asi lo reconocen los autores de la clasificacion que comentamos (32)..
Pero, como ha quedado puesto de relieve, las leyes que revisten tal
caricter no por ello contrarian las exigencias de un Estado de Derecho,
pues la posibilidad de la excepcién se admite en el mismo articulo del Cédigo
civil que establece el principio general de irretroactividad. En dltimo tér-
mino, estd claro que el Derecho del Trabajo no tiene en este punto una
regulacién distinta del Derecho comiin, y lo dnico que ocurre es que se hace-
uso de las excepciones con mayor frecuencia, Una frecuencia que no debe
ser nunca excesiva, pues ello disminuiria la confianza de los ciudadanos en.
la seguridad juridica.

Distinto es el problema de las limitaciones constitucionales a la retro--
actividad de las leyes, limitaciones que no existen en nuestro ordenamiento.
El articulo 17 del Fuero de los Espafioles, que proclama el derecho a la se~
guridad juridica, impone a los 4rganos del Estado la obligacién de actuar
conforme a un orden jerdrquico de normas preestablecidas que no podrin
ser arbitrariamente interpretadas ni alteradas. Pero ello no quiere decir que-
los derechos adquiridos constituyan un limite a las posibilidades legislativas,
dado que «los intereses individuales y colectivos han de estar siempre subor-
dinados al bien comin de la nacién» (Dec. V de la Ley de Principios del
Movimiento), e incluso «la propiedad privada es un derecho condicionado a
su funcién social» {Dec. X), y todas sus formas «quedan subordinadas a las.

(30) KROTOSCHIN, Op. cit., pig. 81. Cfr. MENENDEz PIDAL: Derecho social espa--
#iol. Vol. 1. Edit. Revista de Derecho Privade. Madrid, 1952: pédgs. ri1z-13.

(31) Barassi: Il diritto del lavoro. Giuffré. Milano, 1957, I, pigs. 260 y sigs. En-
el mismo sentido, DE LA CUEVA: Derecho mexicano del trabajo. Porria. México, 1959, I,.
piginas 413. CALDERA: Derecho del Trabajo. 2. edicién. 1. Buenos Aires, 1960; pd--
ginas 200-201.

(32) BAYON-PEREz Bomija, Op. cit., pig. 240.
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necesidades de la nacién y al bien comin» (art. 30 del Fuero de los Espafio-
les y Dec. XII, nimero 1, de! Fuero del Trabajo). No hay, pues, mis pro-
teccidn de los derechos adquiridos que Ia que se desprende de las leyes ordi-
narias, cuya eficacia, como hemos reiterado, depende de lo que ellas mismas
dispongan.

Tampoco podria invocarse como limitacién a la retroactividad de las le-
yes el llamado principio de condicidn mds beneficiosa, segin el cual una
situacién concreta anteriormente reconocida debe quedar respetada, si es su-
perior o mds favorable para el personal que las. establecidas por las nuevas
disposiciones. Tal principio tiene su fuerza en la propia disposicién que lo
reconozca en cada caso —una Reglamentacién, por ejemplo—, y se aplica
como condicién general a los convenios colectivos sindicales, por virtud del
articulo 3.° de la Ley de 24 de abril de 1958, pero no constituye un axioma
que el legislador deba respetar en todos los casos. De hecho, la Ley de Con-
trato de trabajo. cuando en su articulo 9° enumera las normas por las que
éste se ha de regir, advierte que «en ningin caso pueden establecerse, en
perjuicio del trabajador, condiciones menos favorables a las normas legales»,
pero refiere ldgicamente este precepto a la voluntad de las partes y a los
usos y costumbres, y no a las normas establecidas en las leyes, que. por su-
puesto, pueden derogar las anteriormente vigentes. En este sentido consti-
tuye un ejemplo irrefutable el articulo 33 de la Orden de 29 de marzo de 1946.
reguladora del Plus familiar, segin el cual «no podrin invocarse como de-
recho adquirido las situaciones personales mas beneficiosas creadas al amparo
de las disposiciones que por esta Orden se derogan (33) (34). La irretroac-
tividad no es, pues, un dogma para el Detecho del Trabajo, y la posibilidad
de su exclusién constituye un instrumento de prudencia politica en manos

del legislador» (35).

(33) ALONSO GARcfa, Op. cit., pig. 545, entiende, sin embargo, que la condicién
mis beneficiosa puede determinar la irretroactividad de normas dictadas para regular
situaciones determinadas y que impiden la aplicacién de las mismas a situaciones regu-
ladas por la legislacién anterior.

{34) En relacién con el tema de si el efecto normativo de un contrato colectivo es
sustituido por el mismo efecto de las nuevas normas, tratindose de contratos de trabajo
hechos bajo la vigencia del primer convenio, aun cuando las nuevas normas sean me-
nos favorables para los trabajadotes interesados, KASKEL y DERSCH se inclinan por la
respuesta afirmativa, pero siempre con la reserva de que quedan en vigor los derechos
adquiridos individual y no colectivamentenr. Vid. Derecho del Trabajo, cit., pig. 112.
Cfr. KROTOSCHIN, Op. cit., pdgs. 84 y sigs.

(35) HECTOR MARAVALL: «La aplicacién de las leyes de trabajo en el tiempo», en
Informacion Juridica. Madrid, septiembre 1948; pdgs. 3 y sigs.
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5. LAs DISPOSICIONES TRANSITORIAS DEL PROYECTO DE LEY
DE SEGURIDAD SOCIAL

El Proyecto de Ley de Bases de la Seguridad Social, aprobado por el Go-
bierno y remitido a las Cortes, contenia lnicamente tres disposiciones tran-
sitorias, sustancialmente correspondientes a las que en el definitivo texto de
la Ley aprobada por las Cortes figuran con los nimeros 1, 5 y 6 (este ultimo
limitado entonces al primero de los actuales pirrafos). Con objeto de poner
de relieve las modificaciones introducidas por la Comisién especial que dic-
taminé el Proyecto, reproducimos el texto de las primitivas disposiciones
transitorias:

«Primera. Las normas que actualmente regulan la Seguridad Social con-
tinuarin en vigor hasta tanto no se dicten las de desarrollo de la presente
Ley, en las que, a su vez, se establecerd lo procedente para acomodar en
lo posible a la nueva ordenacién las situaciones nacidas al amparo de la le-
gislacién anterior.

Segunda. La aplicacién del Régimen de Prestaciones familiares previsto
en los niimeros 43 y 44 de la presente Ley se realizard de forma progresiva.
Los actuales perceptores del Subsidio y Plus familiates, en tanto contintien
trabajando por cuenta ajena y no se altere el nimero o circunstancias de
sus familiares beneficiarios, percibirin las cantidades mensuales promedias
que por ambos conceptos hayan percibido en el semestre anterior a la pu-
blicacién de la presente Ley. El reconocimiento de nuevos beneficiarios y la
cuaritia de sus ‘percepciones se regirdi por las disposiciones que desarrolle la
Base XI. La aplicaciér. del régtmen a que se refiere esta disposicion transito-
ria a los pensionistas de la Seguridad Social, a sus viudas y a los que estén
en el goce de prestaciones peridédicas se realizard a medida que las disponi-
bilidades financieras lo permitan.

Tercera. Las entidades que en la actualidad practiquen legalmente la
gestién del Régimen de Accidentes de Trabaje y Enfermedades Profesiona.
les y que no estin comprendidas en los nimeros 71 y 72 de la Base 17 de
la presente Ley, podrin continuarla, como fecha limite, hasta el 31 de di-

ciembre de 1965, en la forma y con las condiciones que reglamentariamente
se determinen.»
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6. LAS ENMIENDAS AL TEXTO DEL PROYECTO

Entre las numerosas enmiendas presentadas por los sefiores procuradores
al discutidisimo Proyecto, y prescindiendo’ de las que afectaban a la totali-
dad del mismo o de aquellas otras que, refiriéndose a otro tema, tocaban
incidentalmente problemas de Derecho transitorio, veinte afectaban especi-
ficamente a las disposiciones transitorias proyectadas. En concreto,. hubo cin-
co enmiendas a la primera, tres a la segunda, cinco 2 la tercera y siete pro-
puestas de disposiciones nuevas, no contenidas en el Proyecto.

Coincidian los' primeros firmantes de las ‘cinco enmiendas a la primera
disposicidn transitoria —sefiores Lafont Oliveras, Machancoses, . Reus, Cid,
Mendoza Gimeno y Zaragoza Rodriguez— en-condenar la expresién «aco-
modar en lo posible a la nueva ordenacién las situaciones nacidas al am-
paro de la legislacién anterior». En efecto, hacer lo posible no es lo mismo
que respetar, pues en lo posible entraria su reduccidn y hasta eliminacién,
y de ahi las propuestas de incluir tajantemente la expresion «sin pérdida de
derechos sociales adquiridos» u otras semejantes que se prcpenian.” En esta
misma linea. dos enmiendas de don Luis Jordana de Pozas postulaban la
compensacién de los perjuicios causados a los trabajadores por la nueva Ley.
Los sefiores Mendoza Gimeno y Zaragoza Rodriguez —cuyas enmiendas a
este punto eran reproduccién literal la una de la otra— apuntaron concre-
tamente el problema de revision de las incapacidades consolidadas, conforme
a la legislacién que se estaba derogando, proponiendo que, salvo en el caso
de que el trabajador hubiere alcanzado la edad de sesenta afios, se admitiese
la positilidad de- dicha revisién en cualquier momento, por .agravacién o
mejoria de las lesiones, error de diagnéstico y posibilidad de rehabilitacién.
. Por lo que se refiere al sistema de aplicacién del Régimen de Prestaciones
Familiares, objeto de la segunda disposicién transitoria, e} sefior Conde Ban-
drés —con indudable agudeza-— argumenté que si se respetan las situaciones
actuales como mds beneficiosas que las futuras, que se irin aplicando a los
nuevos beneficiarics, aparte la inmensa complicacién del sistema, surge una
cuestién realmente importante: «Si el conjunto de la Seguridad Sccial pro-
yectada —decia literalmente la enmienda— es mds beneficiosa para e} tra-
bajador que el estado actual, ¢por qué no se aplica a todas las prestaciones
del nuevo Régimen? Y si el respeto a los derechos adquiridos en la ayuda
familiar supone que la situacién anterior era mds favorable, ¢por qué se
fimita tal respeto a esta parcela de la Seguridad Social, y no a todos ios imbi-
tos de la misma?» Las enmiendas a este mismo nitmero de los sefiores Puig-
Maestro Amado y Nada! Saugar carecen a nuestros efectos de trascendencia.
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Y, por ultimo, el sefior Alvarez’ Molina postulaba que en fugar de forzar a
los actuales perceptores del plus familiar a mantener su’ situacién se les con-
cediera la opctdn a acogerse a- 1as nuevas normas, st les resultasen mds’ fa-
vorables. ' ‘

La tercera disposicién transitoria, que imponia —e impone en el texto
definitivo; st bién ha pasado a ‘ocupar ‘el sexto lugar— un plazo de dos afios
para que las Compafifas mercantiles abandonen la gestién' del Régimen de
Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales, estaba, naturalmente,
vinculada a la decisién de las Cortes sobre el tema de fcndo, es decir, sobre
los mimeros 1y 72 del Proyecto (36). Dichos nimeros 1'y 72 fueron objeto,
en conjunto, de veinte enmiendas —ademis de las referidas a la totalidad—,
y en ellos puede decirse que se concentrd la oposicién al Proyecto por parte
de los grupos cuyos intereses perjudicaba. Como reflejo de esa discusién de
fondo, los sefiores Conde Bandrés y Nadal Saugar proponian la supresién
de tal disposicidn "transitoria; los seficres Machancoses, Borrachero y Ri-
vas Guadilla patrocinaban la tesis de indemnizar a las entidades que cesan
en la prictica del Seguro de Accidentes, y el sefior Borrachero solicitaba, ade-
mds, que el plazo de dos afios fuera sustituido por otto que tuviese como
fecha tope el momento de aprobacién del texto articulado de la Ley, facultad
que reclamaba para Jas Cortes; como ‘el Gobierno lo habria de pasar a éstas
a partir del 31 de-diciembre de 1965, la tesis del sefior Borrachero 1mp]1caba
una ampliacién del previsto plazo de dos afios.

Bajo el cigrno de la preocupacién por el personal perieneciente al Sindi-
cato del Seguro que hubiera de quedar en paro por aplicacidn de la Ley, el
sefior Mufioz Camhpos propuso la introduccidn de una nueva disposicién tran-
sitoria concediendo a dicho personal determinadas preferencias de empleo
—tesis’ compartida por el sefior Borrachero—, y, finalmente, el sefior Serrats
Urquiza planted. un problema referente’ a los Organismos auténomos que ac-
tualmente practican Ja gestién de los Seguros Sociales Unificados, y que
tampoco presenta ‘interés especial a nuestros efectos.

7. LA DEFINITIVA REDACCION DE LAS DISPCSICIONES ‘TRANSITORIAS

Enirentada la Ponencxa que habla de d;ctammar el Proyecto con tales
enmiendas. parece que se reprodu]o ——salvadas todas las difereficias— una
situacién parecida.a,la que’ hubieron de resolver los autores de nuestro Cé-

(36) £l némero 72 paso a- et el gy de ta’ Ley al introducirse el nuevo némero 25
sobre las facultades disciplinarias que, respecto del personal sanitario de Ja Seguridad
Social, corresponden al:Ministerio - de - Trabajo.
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digo civil. Como es sabido, la primera edicién del Cédigo sélo contenia, en
materia de Derecho intertemporal, una disposicién general que figuraba como
inciso del articulo 1.976, y en la que se decia que «las variaciones que per-
judiquen derechos adquiridos no tendrin efecto retroactivon. Fué precisa-
mente en la discusién parlamentaria donde se puso de manifiesto la insufi-
ciencia de tal declaracién. por lo que J]a Comisién Revisora del Cédigo afiadid
las trece disposiciones transitorias que hoy conocemos.

También ahora, como entonces, se concebia que un principio cardinal de
la reforma habia de ser el respeto a los derechos adquiridos, pero se est:maba
peligrosa su definicidn abstracta y resuitaba extraordinariamente trabajoso el
acuerdo sobre un concepto semejante. De ahi que la dificultad de establecer
reglas generales de muy dificii ejecucidn y la imposibilidad de sefialar casuis-
ticamente todas las variaciones determinando en cada supuesto el Derecho
aplicable, aconsejara en uno y otro caso el tercer camino de desenvolver las
doctrinas mds cominmente admitidas en algunas prescripciones de caricter
general y buscar solucién para los casos mds visibles y frecuentes, estable-
ciendo algunas reglas concretas que pudieran servir de criterio en casos ana-
logos {37). En el caso de la Ley de Bases de la Seguridad Social era preciso
marcar ciertas pautas, con arreglo a las cuales han de formularse las dispo-
siciones transitotias mds concretas del texto articulado, y la Ponencia, en
su dictamen, propuso las siguientes, aprobadas después en .el Pleno de las
Cortes:

«Primera. Las normas que tegulan los actuales regimenes de Previsidn
Social obligatoria continuarin en vigor hasta tanto se dicten los textos ar-
ticulados de la presente Ley de Bases de la Seguridad Social.»

Tal disposicién venia légicamente exigida por lo preceptvado en el ar-
ticulo 2.° de la Ley, segin el cual «el Gobierno, a propuesta del Ministro de
Trabajo, previo informe de la Organizacién Sindical y dictamen del Consejo
de Estado, aprobari en el plazo de dos afios el texto o textos articulados en
desarrollo de las Bases que en esta Ley se establecen.» Se cumple asi una
exigencia implicita en las Leyes de Bases, que no entran directamente en
vigor respecto del ciudadano y que, en realidad. sélo obligan al Gobierno a
cumplir sus dictados, cuando son leyes de delegacién, como la presente. Con-
siguientemente, mientras el Gobierno no ejecute .tal obligacién, la materia
contintia rigiéndose por la legislacién precedente. Sélo la disposicién .tran-
sitoria 7.2, que mas adelante comentaremos, contiene preceptos de inmediata
vigencia, aunque, en rigor, tampoco afecta a los afiliados y beneficiarios
de la Seguridad Social, sino al Ministerio de Trabajo. La disposicién nime-

(37) Cfr. CasTRo, Op. cit., pdg. 720. CASTAN, pigs. 410-411.
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ro 6 anuncia una prohibicién que se ejecutard a partir del 31 de diciembre
de 1965, concediendo, pues, un plazo suficientemente amplio para que las
entidades a que se refiere puedan adoptar las medidas aconsejadas por la
prudencia.

Por lo demis, es significativo que esta primera disposicién transitoria
haya resaltado la diferencia entre la legalidad anterior y la futura, designan-
do Previsibr Social obligatoria al régimen actualmente en vigor, y reservan.
do la expresidn «Seguridad Social» para la ordenacién que se trata de im-
plantar.

«Segunda. Se regirin per la legislacién anterior a los textos articulados
de la presente Ley las prestaciones causadas con anterioridad a la entrada
en vigor de los mismos, asi como las que proceden en virtud de revisiones
también previstas por aquel ordenamiento.»

He aqui una de las disposiciones transitorias de mis decisiva importan-
da, que da la clave del procedimiento para que entre en vigor la reforma.
Por una parte, el legislador manifiesta aqui el mayor respeto a los derechos
adquiridos, de acuerdo con la doctrina reiterada por nuestro Tribunal Su-
premo de que «las disposiciones no ordenan mds que para el porvenir, ni
rigen mas actos que aquellos que se producen con posterioridad a su promul-
gacién, por lo que las situaciones juridicas creadas al amparo de una norma
no pueden ser alteradas sin que el legislador dé expresamente efectos re-
troactivos a la disposicién transitoria» (38). Pero por otra, eludiendo la ex-
presidn «derechos adquiridos», se refiere el texto a «prestaciones causadasy,
que concreta mucho mds el pensamiento del legislador de lo que haria la uti-
lizacién de aquélla, y que es evidentemente menos susceptible de polémica
que la referencia contenida en el Proyecto de Ley a las «situaciones nacidas
al amparo de la legislacién anterior».

Ni situaciones anteriores, pues, ni derechos adquiridos: Prestaciones cau-
sadas. Con ello queda claro que el derecho adquirido que los textos articu-
lados han de respetar es el derecho definitivo de quien ha entrado —o estd
en perfectas condiciones de entrar— en el disfrute de una prestacién. Tal
concrecidn. podri ser socialmente defendible o censurable, pero desde el punto
de vista juridico resulta de meridiana claridad. El derecho adquindo se con-
cibe, pues, en la forma tradicional, pero se matiza de manera que resulta
excluyente de cualquier discusién doctrinal.

Ya en la exposicién de motivos del Cédigo civil se habia dicho que para
determinar cudles son las variaciones que perjudican derechos adquiridos «no

(38) Vid. sentencias del Tribunal Supremo de 26 de diciembre de 1959 y de 16 de
enero de 1963.
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basta decir que son aquellas disposiciones legales que privan de la posesién
actual de algin beneficio, interés o accién juridica; pues si la - existencia,
efectividad o extensién del derecho dependen de eventualidades mdepen—
dientes de la voluntad del que lo posee, podri éste tener una esperanza, pero
no un verdadero derecho adquirido». Y se afiade que, por eso, «los herede-
ros legitimos y los instituidos, asi como los legatarios de las personas que
viven, no tienen derecho adquirido hasta la muerte de éstasy (39) La pres-
tacion causada hace también referencia a la definitiva y verdadera consoli-
dacién del derecho, pero la férmula resulta mucho mds precisa y contunden-
te, maxime teniendo en cuenta que pot «prestacién causada» debe entender.
se no el momento del reconocimiento del derecho por parte de los Srganos
correspondientes, sino el momento de la concrecién del riesgo en siniestro,
en las condiciones exigidas en cada caso.

La jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo ha vemdo aphcando tam.
bién esta férmula de que se rigen por el Derecho anterior los derechos con-
solidados, aunque los tramites para el ejercicio de los mismos no se havan
agotado completamente. En efecto, la sentencia de 5 de junio de 1962, en
relacién con una instancia de autorizacién para abrir una farmacia, declard
que, iniciado el expediente bajo la vigencia de una Orden, y resuelto cuando
estaba ya promulgada otra, respecto de la distancia que deben guardar entre
si tales establecimientos, es preciso que tal resolucién se ajuste a la legalidad
vigente en el momento de promover la solicitud, reuniendo el interesado
todos los elementos generadores del derecho subjetivo y cumplidas ente-
ramente las condiciones que entonces se exigiap. . SRR

Por cuanto se refiere a las revisiones, resulta también justa. la afirma-
cién de esta disposicién transitoria de que se regirin por la legislacién  an.
terior, dada la diferencia que se observa entre los articulos 144 y sighientes
del Reglamento de Accidentes de 22 de junio de 1956 y el nimero 36 de
la Base VIII dz la nueva Ley. El problema se habia planteado ya al entrar
en vigor dicho Reglamento de 1956. Como es sabido, la legislacién enton.
ces vigente —Reglamento de Accidentes de Trabajo de 31 de ‘e_nerq‘de'.l93'3'.
articulo 81— establecia un plazo de cinco afios para instar la revisién, conta-
dos a partir de la fecha de la constituciéon de la renta, y la Resolucién ‘de

(39) En el mismo sentido, CoLlN y CAPITANT enuenden que el derecho se adquiere
con la sucesién ya abierta, mientras que el heredero presunto de persona que vive
todavia solo tiene una expectativa. Cfr. Curso elemental, cit., pig. 132. Segin esos
autores del tal criterio lo expuesto por primera vez BLONDEAU en 1809. Vid. norma
transitoria nim. 12 del Cddigo civil.
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la Direccién General de Prevision de 27 .de septiembre de 1952 habia esta-
blecido que tales cinco afios se contasen a partir de los cuatro meses del
alta del interesado. Establecido un plazo de seis afios en el articulo 145 del
nuevo Reglamento, se plantearon algunos protlemas para decidir cuil fuera
la legislacién aplicable a determinadas revisiones propuestas por entidades
aseguradoras: si la de 1933, vigente en el momento de los accidentes, o
fa de 1956, vigente al producirse la reclamacién. La sentencia del Tribunat
Supremo de 18 de febrero de 1963, resolvié con el siguiente considerando: ‘

«Considerando que del primero de los hechos declarados probados se
desprende que cuatro meses después de ser dado de alta el productor acci-
dentado estaba en vigor la Ley de Accidentes de Trabajo de 1932, y en el
articulo 81 de su Reglamento se estatuia el derecho de revisidén de incapa-
cidades o rentas, cuyo derecho comprendia no solamente la facultad de re-
visar, sino la de hacerlo o ejercitarlo en el plazo de cinco afios a partir de
aquella mds arriba citada fecha; por consiguiente, todo lo que venga a dis.
minuir o variar, en perjuicio del que ostenta aquel derecho, el plazo para
su ejercicio, lesiona el derecho en si, en su aspecto material y sustantivo, y
no puede tener aplicacién, conforme al principio general contenido en el
primer pirrafo de la disposicion transitoria del Cédigo civil, “debiendo, por
tanto, regirse de acuerdo con la regla primera de las citadas disposiciones,.
que declara corresponder a las legislaciones anteriores los derechos nacidos
bajo su ordenamiento; por tanto, cuando la vigente Reglamentacién de ac-
cidentes de. trabajo varia la duracién. del plazo para ejercitar el derecho de
revisidn, o, mds exactamente dicho, la manera de computarlo, perjudica el
derecho de revision en si y no puede, por consiguiente, tener efectos re-
troactivos; no .se trata, pues, de una cuestion puramente procesal, refe-
rente al ejercicio, duracién y procedimiento para hacer efectivo el derecho
de revisién, ya se diga de incapacidades o de rentas, sino de la propia esen-
cia del mismo, que comprende no solamente la facultad de revisar, sino la
de hacerlo en un plazo determinado; por otra parte, de seguirse el criterio
sostenido por el juzgador de instancia en su sentencia, pudiera darse el caso
de que al sefialar la nueva legislacién un determinado plazo para ejercitar
el derecho de revisién, quedase ya caducado pso facto el fijado en el orde-
namiento anterior, y en todo caso que se constrifiera al titular de aquel de-
techo a e]er"ltarlo antes de tiempo, por temor, de no hacerlo, a incurrir en
caducidad; ninguno de cuyos dos posibles y probables supuestos aconsejan
la aplicacién de la Ley nueva, sino la de respetar el derecho adquirido con
arreglo a la anterior; por todo ello, y por estimar que en la sentencia de
instancia se han cometido las violaciones que se denuncian en el primer
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motivo de casacidn, procede acordar la casacién y anulacién de la sentencid
recurrida.»

«Tercera. A efectos de fas Pensiones de Vejez, podrin acogerse al ré-
gimen de Seguridad Social u optar por el régimen anterior quienes, en la
fecha de entrada en vigor de los textos articulados en desarrollo de las bases
de la presente Ley, no hubieran ejercitado su derecho, pero tuvieran cum.
plida la edad y reunieran todos los demis requisitos exigidos en el régimen
derogado para el disfrute de las pensiones.»

Como es sabido, la edad minima establecida por el nimeroc 39 de la
Base IX para perabir la prestacién econémica por causa de ve'ez seri de
sesenta y cinco afios, con posibilidad de ser rebajada para «aquellas activi-
dades profesionales en que, por su indole o naturaleza, asi se considere pro-
cedente». Este criterio general de los sesenta y cinco afios plantea, natural-
mente, dos drdenes de problemas: ei de aquellos trabajadores mutualistas
que hayan cumplido ya sesenta afios al promulgarse los textos articulados y
hubieran podido hacer uso de la facultad concedida por la legislacidn hasta
ahora vigente —articulo 57 del Reglamento de 10 de septiembre de 1954—
y el de aquellos otros que no hayan cumplido dichos sesenta afios.

En cuanto a los primeros, el juego de esta disposicién transitoria tercera
les permitiri acogerse al régimen anterior, aunque no lo hubieran hecho an-
tes, u optar por el régimen nuevo, completando, naturalmente, la edad exi-
gida por éste. Desconociendo por ahora la cuantia exacta de las prestacio-
nes econdmicas de vejez, no es posible aventurar juicio sobre la férmula
que resultari mis convenientz y que dependerd, ademds, de cada situacién
particular.

Y por lo que respecta a quienes no alcancen la edad de sesenta afios, es
evidente que deberdn continuar en su trabajo. sin tener derecho a tales pres-
taciones hasta que cumplan la edad prevista por la nueva Ley, y sin mds
salvedades que las que pudieran derivar de la disposicién transitoria octava,
que luego comentaremos. No cabe hablar en esta hipdtesis de olvido de los
derechos adquiridos porque no existen tales derechos cuando el contentdo
de los mismos sea objeto de condicionamiento reglamentario. El Tribunal
Supremo ha abordado el problema repetidamente, en relacién con los fun-
cionarios, y es doctrina reiterada del mismo la de que la edad para la jubi-
jacién «no puede ser otra que la que establezca el Poder publico, sea cual
fuere la que estuviere sefialada por disposicion anterior, sin que por elle
se vulneren derechos adquiridos» {40).

(40) Vid. sentencias del Tribunal Supremo de 2 de marzo y 13 de octubre de 1959,
18 y 23 de febrero de 1960 y 5 de abril de 1962.
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«Cuarta. Las cotizaciones efectuadas en el anterior régimen de Previ-
sién Social Obligatoria se computarin para el disfrute del régimen de pres-
taciones de la presente Ley.»

La anormalidad que hubiera supuesto la aplicacién del principio contra-
rio o cualquier criterio diverso del que reafirma esta disposicién hacia pric-
ticamente innecesaria la introduccién de la misma, pues su expresa aplica-
cién quedaba implicita en la simple férmula de no disponer nada sobre la.
materia.

«Quinta. La aplicacién del régimen de Prestaciones Familiares, previsto
en los nimeros 44 y 45 de la presente Ley, se realizari de forma progresiva.
Los actuales perceptores del Subsidio y Plus familiares, en tanto continien
trabajando por cuenta ajena y no se altere el niimero o circunstancias de sus
familiares beneficiarios, percibirin las cantidades mensuales promedias que
por ambos conceptos hayan percibido en el semestre anterior a la publica-
r16n de la presente Ley. El reconocimiento de nuevos beneficiarios y la cuan-
tia de sus percepciones se regird por las disposiciones que desarrolle la
Base XI. La aplicacién del régimen a que se refiere esta disposicién transi-
toria a los pensionistas de la Seguridad Social, a sus viudas y a los que estén
en el goce de prestaciones periddicas se realizari a medida que las disponi-
bilidades financieras lo permitan.»

He aqui otra manifestacidn del exquisito respeto con que se ha proce-
dido en materia de prestaciones causadas. La integracién en un solo régimen
del Subsidio y del Plus familiares podia acarrear perjuicios a los actuales per-
ceptores; perjuicios que se ha considerado conveniente evitar mediante esta
situacién de transitoriedad, que —como dijo el Ministro de Trabajo en la
sesién de Cortes en que se aprobd el Proyecto— «esti llamada a producir
situaciones complejas y a dificultar temporalmente la gestién., Pero ello no
debe ser motivo-que impida el logro de los objetivos perseguidos por la Ley».
La reforma, pues, no tiene en este punto caricter inmediato, siendo esta
disposicién transitoria una rigurosa expresion del principio contrario al que
se mantiene en la reordenacién general de la Seguridad Social, inspirada,
evidentemente, en lo que la doctrina ha llamado retroactividad de grado
minimo o aplicacién inmediata de las normas.

«Sexta. Las entidades que en la actualidad practiquen legalmente la
gestion del Régimen de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesio-
1ales y que no estén. comprendidas en los niimeros 72 y 73 de la Base XVII
de la presente Ley podrin continuarla. como fecha limite, hasta el 31 de
diciembre de 1965, en la forma y con las condiciones que reglamentaria-
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mente se determinen. Se tramitardin sumariamente los expedientes de crisis
que puedan plantear las referidas entidades respecto de sus empleados que,
con motivo de su cese en la gestién, puedan resultar excedentes, para los que
se adoptarin las oportunas medidas de proteccidn, y en lo posible, de ab-
sctcién.»

«Séptima. Sin perjuicio de lo dispuesto en el nimero 72, quedan en
suspenso, desde la publicacién de la presente Ley, las facultades del Minis-
terio de Trabajo de autorizar a las Mutuas patronales para la gestién del
Régimen de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales hasta el
momento en que se dicten las disposiciones reglamentarias a que se refiere
el articulo 73. Lo dispuesto en el pirrafo anterior sefé‘aplicable a las enti-
dades mercantiles que pretendan ser autorizadas para.operar en el ramo de
Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales antes del 31 de di-
ciembre de 1965.»

Excluida por el nimero 1 de la Base | la posibilidad del lucro mercantil
en la Seguridad Social, era preciso fijar un plazo para dar por terminada la
actuacién de las entidades que no estin reconocidas como Jrganos gestores
en la nueva Ley. El plazo de dos afios que fija esta norma resulta sumamente
prudente y respetuoso, sin que quepa tampoco aqui la menor posibilidad
de invocar supuestas violaciones de derechos adquiridos. El derecho de las
Compaiifas aseguradoras tenia su fundamento en unas determinadas normas
y estaba, como es ldgico, sometido a la limitacién implicita en la vigencia
de las mismas. Derogada la norma. decae el derecho, como decae el derecho
a tener esclavos de quienes lo disfrutaban en el momento de abolirse la-
institucién ; comparacién, por supuesto, puramente formal.

Preocupa, sin embaroo. al legislador la situacién de los empleados que
hayan de cesar en las Compaiiias al abandonar este ramo, y de ahi su pre-
cepto de que los expedientes de crisis se tramiten sumariamente y-de que
se adopten medidas de proteccién, y en lo posible, de absorcién. Por iitimo,
y consecuenteémente a lo que se dispone en el nimero 73 de la Base XVII,
se suspende la facultad del Ministerio de autorizar las Mutuas patronales,-
con objeto de que las nuevas que se puedan constituir se a)usten a la nueva
legalidad:

«Octava. Las situaciones excepcionales que pudieran derivarse del pe-:
riodo’ transitorio cerin iesueltas con arreglo a los principios msplradores de
las nuevas normas precedentes.» _ ,

He aqui, finalmente, una cliusula’ equitativa que permitird resolver con:
arreglo a los principios de justicia de las normas anteriores posibles situacio-
nes que, por su excepcionalidad, pudieran resultar inicuas al ser reguladas
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taxativamente por la nueva o por la anterior crdenacién. El uso que se haga
de esta disposicién transitoria dependerd en buena medida del nimero de
tales situaciones y del mayor o menor perjuicio que supongan para los inte-
resados. Pero, en todo caso, estd claro que las autoridades administrativas
vy jurisdiccionales tienen aqui un margen de discrecionalidad para resolver
situaciones limite, que algunas veces se han planteado ante los Tribunales
con motivos diversos, y que cllos han resuelto ya por el camino de atempe-
rar la inflexibilidad de los principios y de las normas (q1). '

FERNANDO SUAREZ GCNZALEZ

(41) Vid. por ejemplo, la sentencia del Trbunal Supremo de 12 de junio de 1961.
El Ayuntamiento de Valencia aprobé el Reglamento de Servicios Técnicos estableciendo
en el articulo 26 que el director del Servicio seria el arquitecto o ingeniero con mayor
jerarquia o antigiiedad, y la provisién del cargo se haria entre los jefes de servicios.
El 24 de octubre de 1956 la Comisién municipal permanente dispuso la jubilacién for-
zosa, por edad, del arquitecto mayor, con efectos a partir del 30 de noviembre siguiente.
Pero el 22 de noviembre el Pleno del Ayuntamiento acordd que se declarase nulo y sin
ningin valor ni efecto lo dispuesto en el referido articulo 26, disponiendo que las va-
cantes se cubrieran conforme al articulo 244 del Reglamento de funcionarios de Admi-
nistracidén Local, y excluyendo asi la posibilidad de que ocupase automdticamente la
plaza otro funcionario. El Tribunal Supremo, en su sentencia, entendié que dicho funcio-
nario gozaba de una situacidn intermedia entre el derecho adquirido y la expectativa,
que es la del derecho futuro o pendiente, y que por ello «al dictarse el acuerdo impug-
nado la vacante estaba producida y declarada y a su provisién era aplicable el precepto
reglamentario anulado ocho dias antes de que lograra plena efectividad el derecho pen-
diente de don A. R. V. para ocuparla de modo automatico.
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