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Carrera de Derecho, Asignatura de Derecho Administrativo I, titulo y retroactividad de las
normas juridicas, continuacién, autor Tomas Ramén Fernandez, fecha de grabacién 10 de abril
de 1983. Deciamos en la emision anterior que el Tribunal Constitucional en su sentencia de 20
de julio de 1981 habia rechazado la identificacién de los derechos individuales a que alude el
articulo 9 de la Constitucién con la teoria de los derechos adquiridos. Y habiamos indicado
también que la doctrina establecida en esta sentencia respondia a una preocupacion coherente
con el sentido mismo de la cldusula del Estado Social consagrada en el articulo primero de la
Constitucién, pero que su aplicacién, su formulacién es de tal naturaleza que su aplicacién
conduce a un resultado opuesto al propésito que la expila, y que esto habia obligado
precisamente al propio Tribunal en una sentencia posterior de 4 de febrero de 1983 para evitar
ese resultado a afiadir nuevos elementos a la interpretacidon que contradicen abiertamente esa
teoria.

En efecto, si los derechos individuales a que alude el articulo 9.3 de la Constituciéon son, como
dice la sentencia de 20 de julio de 1981, los derechos fundamentales del titulo primero de la
norma fundamental, ya no hay razén para pensar que la prohibicion de retroactividad que
dicho precepto establece se limite s6lo a los reglamentos. Habra de operar también,
I6gicamente, en relacion a las leyes llamadas a regularlo. Tanto éstas como aquellos, por las
mismas razones, tendran vedada su aplicacién retroactiva impeius cuando su contenido es de
caracter sancionador o restrictivo de aquellos derechos.

Ahora bien, los derechos fundamentales del titulo primero de la Constitucién son todos los
derechos del ciudadano, incluido el de propiedad, por ejemplo, de donde resulta que ninguna
ley podra formular en el futuro regulaciones que lo disminuyan o restrinjan, dado que el
articulo 9.3 de la Constitucidn garantiza la irretroactividad de las leyes sancionadoras o
restrictivas de este derecho. Naturalmente, esta conclusion punta abiertamente con el
propésito que de forma confesada inspira la interpretacidon defendida por la sentencia de 20 de
julio de 1981, pues la interdiccién de aplicacion retroactiva de todo tipo de disposiciones, leyes
y reglamentos en el area entera del titulo primero de la Constitucidon bloquea la situacién
preconstitucional e impide radicalmente toda operacién de cambio social en el sentido de la
formula constitucional consagrada en el articulo primero de aquella y del articulo 9.2 que
constituye una de sus palancas basicas. El propio tribunal asi lo ha sentido en el asunto resuelto
por la sentencia de 4 de febrero de 1983, pero en lugar de rectificar francamente la doctrina
establecida por la de 20 de julio de 1981, ha optado por afirmarla intentando evitar al mismo
tiempo la conclusién a la que inevitablemente conduce, lo que le ha llevado a afirmar dos cosas
dificilmente admisibles cuando menos.

En primer lugar, que la reserva de ley en materia tributaria consagrada en el articulo 31.3 de la
Constitucién, perteneciente también al titulo primero al que tanto esta sentencia como la
anterior de 20 de julio de 1981 convienen en referir la garantia de irretroactividad, opera sélo



para el establecimiento de tributos y sus exenciones y bonificaciones, pero no respecto de
cualquier modificacion ulterior del régimen inicialmente establecido para los mismos. Por lo
cual, nada impide que el Real Decreto Ley de 20 de julio de 1979, sobre medidas urgentes de
financiacién de las haciendas locales, recorte o elimine incluso las exenciones y bonificaciones
de la contribucidn urbana en plena vigencia temporal en ese momento, establecidas en su dia
por la legislacién de viviendas de proteccion oficial. En segundo lugar, lo cual es mas llamativo
si cabe todavia, que esa reduccion o eliminacion de exenciones o bonificaciones concedidas
tiempo atras a ciudadanos determinados en virtud de un titulo juridico concreto, por un cierto
plazo y en contrapartida de unas obligaciones precisas por ellos asumidas en el marco de la
relacion juridica singular por ellos trabada con la Administracién, no comporta en absoluto una
aplicacién retroactiva del decreto ley en cuestién susceptible de ser incluida en la regla
prohibitiva del articulo 9.3 de la Constitucion.

Estas conclusiones no son obviamente de recibo, como claramente sefiala en su voto particular
el magistrado sefior Gémez Ferrer, pues dejando a un lado la cuestidon relativa a la
interpretacién de lo que sea la potestad tributaria originaria, que nada tuvo nunca que ver ni
puede tenerlo con la cronologia de las normas que regulan un tributo o lo modifican, es dificil
imaginar un supuesto mas claro de retroactividad normativa que el de una ley que altera el
cuadro de derechos y obligaciones resultantes de un negocio juridico bilateral ya perfeccionado
y operante con anterioridad a ella. La meta de llegada que la sentencia constitucional de 4 de
febrero de 1983 ha descubierto evidencia a nuestro juicio el error del punto de partida, es decir,
de la sentencia antecedente de 20 de julio de 1981. Si se parte de la cldusula del Estado Social
como pensamos que hay que partir a la hora de interpretar el alcance del articulo 9.3 de la
Constitucién y se acepta en consecuencia que tal cldusula define un sistema abierto e
indefinidamente perfectible de ordenaciéon social, no se puede en ningdn caso poner en
relacién los derechos individuales a que se refiere el articulo 9.3 con todo el titulo primero de la
Constitucién, porque ambas cosas son contradictorias en sus propios términos.

Partiendo de esa clausula como creemos, en efecto, que hay que partir, sélo caben dos
opciones, o bien se limita el alcance de la expresion de derechos individuales a los derechos y
libertades publicas consagrados en la seccidon primera del titulo primero, esto es, a los
derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional, o bien se limita la garantia de
retratividad del articulo 9.3 a los reglamentos. En favor de la primera tesis, Lépez Menudo trae
a colaciéon los materiales parlamentarios y en concreto la eliminacién por la Comision
Constitucional del Congreso del texto definitivo del articulo 9.3 de la expresién y sociales que
figuraban en el anteproyecto de Constituciéon y que llevaba a la prohibiciéon de retroactividad
incluso al capitulo tercero del titulo primero para no atar innecesariamente al legislador.
Entendemos, sin embargo, que una interpretacion sistematica del texto de la Constitucion, en
la linea de la voluntas legis, siempre mas consistente y fiable que la mera voluntas legislatoris,
conduce a concluir que la garantia frente a la retroactividad impeius que consagra el articulo
9.3 de la Constitucion sélo comprende como regla general a los reglamentos y que no puede
extenderse a las leyes, excepcidn hecha de las leyes de bases a las que especifica y



expresamente se impone idéntica prohibicion en el articulo 83b.

Precepto este singular que, como ya hemos dicho, careceria de sentido si existiera una
prohibicion de caracter general. Por lo demas, esta interpretacién tiene un sélido fundamento
institucional. El reglamento es, por su propia naturaleza, una norma subordinada, producto de
un drgano de este caracter, cuya virtud, como luego veremos en detalle, se reduce, salvedad
hecha de los estados de necesidad, a completar las determinaciones superiores del legislador,
cuyo alcance concreto no pueden modificar ni alterar.

Siguen siendo, pues, enteramente validas, a nuestro juicio, las argumentaciones en base a las
cuales se ha venido predicando, como un principio propio del derecho administrativo, la regla
general de prohibicidon de aplicacion retroactiva de las normas reglamentarias no favorables,
aplicacién retroactiva que es Uunicamente referible a las leyes en los términos ya tradicionales
del articulo 2 del Cddigo Civil. A las leyes no puede negarse, con la excepcidon hecha de las
sancionadoras y de las leyes de bases, no puede negarse tal poder. So pena de negar también
la posibilidad misma de perfeccionamiento del sistema inherente a la clausula del Estado Social
y de olvidar el mandato positivo que a los poderes publicos dirige en este sentido el articulo 9
de la Constitucién.

A los reglamentos, en cambio, no puede reconocérseles. Esta regla general esta ya sélidamente
arraigada en nuestra realidad administrativa y tiene, como ya notamos, un claro apoyo en el
articulo 45 de la Ley de Procedimiento Administrativo. Si la ley prohibe a la Administracién
otorgar eficacia retroactiva a un acto singular, esto es, operar hacia el pasado en un caso
concreto, y lo hace para proteger a los ciudadanos frente al riesgo de una agravacién de su
situacion resultante de la mera voluntad de una organizacidon subordinada, tanto mas debe
entenderse prohibida por las mismas razones la aplicacidon hacia atras de esa misma voluntad
cuando ésta pretende operar con caracter general respecto de todos los casos posibles.

Los derechos adquiridos, las situaciones individuales ya establecidas en firme, no deben
constituir un freno para la voluntad superior del legislador, supuesto el caracter abierto del
sistema de ordenacion social consagrado por la Constitucion, pero si han de seguir siéndolo
necesariamente para un aparato organizativo que carece de otros poderes que los que aquella
voluntad superior expresamente le confiere, entre los que no figura ésta de destruir por su
propia virtud situaciones ya consolidadas. La irretroactividad impeius de los reglamentos
resulta asi una consecuencia del propio principio de legalidad al que ha de acomodarse en todo
caso la actuacion de la Administracién Publica segun lo dispuesto en el articulo 103 apartado
primero de la Constitucidn, sélo pues en los términos del articulo 45 de la Ley de Procedimiento
Administrativo, retroactividad sin bonus, es admisible la aplicacion hacia el pasado de las
normas reglamentarias.



