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RETROACTIVIDAD DE LAS NORMAS JURIDICAS.
REFLEXIONES PROVISORIAS *

Juan Pablo Cajarville Peluffo**

A la memoria de Horacio Cassinelli Muroz***

RESUMEN. Existe retroactividad de una norma juridica cuando la
vigencia del supuesto normativo tiene establecido expresamente un
momento inicial anterior al perfeccionamiento del acto creador de dicha
norma de que se trata, o asi se aplica, o cuando esa norma imputa a su
supuesto (cualquiera sea su ubicacion en el tiempo) una consecuencia que
ubica en el tiempo con anterioridad a dicho perfeccionamiento, o asi se
aplica. Se entiende aqui por vigencia del supuesto la dimension temporal
del supuesto normativo, vale decir, el lapso o periodo en que debe ocurrir
el acontecimiento a que la norma se refiere, para que le sea imputable la

* Todas las reflexiones deben ser y son por esencia provisorias; en este caso se destaca especialmente
ese cardacter por la dificultad del tema. Queda excluida la retroactividad en materia penal y procesal
penal, que se rige por normas especiales propias; lo mismo ocurre con las normas contenidas en el
Cédigo General del Proceso y toda otra especial en alguna materia. No obstante, espero que los
conceptos generales expuestos sean de utilidad incluso en esas materias especiales.

** Ex-Catedratico y ex-Director del Instituto de Derecho Administrativo de la Facultad de Derecho de la
Universidad de la Republica (Uruguay).

**% KEste estudio en su versién inicial fue mi contribucién al libro homenaje al maestro Eduardo Garcia
de Enterria, promovido por la Asociacién Internacional de Derecho Administrativo y coordinado por
los Profs. Allan Brewer-Carias, Luciano Parejo Alfonso y Libardo Rodriguez Rodriguez: La proteccion
de los derechos frente al poder de la Administracion, Ed. Temis, Bogotd, Colombia, 2014, pags.
157 a 181.

Dedico esta nueva versién, con algunas modificaciones y ampliada en su referencia al derecho
uruguayo, a la memoria de nuestro ilustre maestro Horacio Cassinelli Mufioz, a quien tanto y tan
ostensiblemente debe este estudio y toda mi formacién académica. Nunca tuve el privilegio de ser su
alumno, pero si es que algo he aprendido a razonar juridicamente, ha sido con la lectura y relectura
de sus siempre esclarecidos estudios.

Temo que el proclamado caricter provisorio pueda verse como diminutivo del homenaje que merecen
tan encumbrados maestros. Si asi fuera, les dedico con enorme gratitud todo el esfuerzo que me ha
requerido su elaboracién, que ciertamente no ha sido poco.
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consecuencia dispuesta por ella; y por vigencia de la consecuencia la
dimension temporal de la consecuenciaimputada, vale decir la ubicacion
en el tiempo que la norma le atribuye. En todo caso, la retroactividad de
una norma infraconstitucional sélo serad legitima en nuestro derecho si
esta habilitada por ley formal adecuada a la Constitucion. Asi, la
aplicacion en el tiempo de una norma, retroactiva o no, se rige por el
mismo principio: se aplica a los supuestos o a las consecuencias incluidos
en los respectivos lapsos de vigencia establecidos expresa o implicitamen-
te en la propia norma.

PALABRAS CLAVES. Ley. Vigencia. Retroactividad.

ABSTRACT. There is retroactivity in a legal provision when the legal
effect of the normative assumption has expressly established an initial
moment occurring before the accomplishment of the act of creation of the
provision in question, or is thus applied, and when such provision
imputes to its assumption (whatever its occurrence in time) a consequen-
ce that previously places in time said accomplishment or completion, or
is thus applied. Here by legal force of the assumption is meant the
temporal dimension of the normative assumption, viz., the term or
period of time in which the event is to occur to which the provision refers,
in order for the corresponding consequence to be attributable to it; and
by legal force of the consequence, the temporal dimension of the imputed
consequence, that is, the placement in time that the provision attributes
thereto. In any case, the retroactivity of an infra-constitutional provision
shall be legitimate in our law only if it is authorized by a formal statute.
Thus, the application in time of a legal provision, whether retroactive or
not, is governed by the same principle: it is applied to the assumptions
or the consequences included in the corresponding periods of effective-
ness established either expressly or implicitly in the provision itself.

KEY WORDS. Legal provision. Legal effectiveness. Retroactivity.

1. (Introduccion: mutabilidad de las normas juridicas). Toda norma juridica a

dictarse debe adecuarse a las demas dotadas de superior eficacia formal, y por ende debe
respetarlos derechos y demas situaciones juridicas reconocidos o consagrados porellas. Las
normas legales deben respetar las situaciones juridicas, entre ellas la esencia de los
derechos, reconocidos constitucionalmente’, y las reglamentarias deben hacerlo respecto

! Sobre este tema puede verse: ESTEVA GALLICCHIO, Edgardo G. y RISSO FERRAND, Martin, Control
de la regularidad constitucional de las leyes que limitan o restringen Derechos Humanos en el Derecho
uruguayo, en “Revista de Derecho de la Universidad Catdlica del Uruguay”, 111, Montevideo, 2002, pags.
47 a 57 y 59 a 106, respect.; RISSO FERRAND, Martin, Derecho Constitucional, T. I, ed. FCU,
Montevideo, 2005, pags. 456 a 459; GUARIGLIA, Carlos E., El conflicto entre los derechos
fundamentales, Montevideo, 2007, pags. 253 a 272.
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alas que resultan de las constitucionales y legales, y también de normas reglamentarias
de superior valor y fuerza®.

Pero todas esas normas en principio no son inmutables. Todas pueden ser derogadas
omodificadas por normas posteriores® de la misma o superior jerarquia normativa, por su
mayor valor y fuerza o eficacia formal*, que depende en principio en nuestro derecho del
6rgano que las dicte y del procedimiento que utilice para ello®.

Nadie puede por consiguiente invocar un derecho subjetivo al mantenimiento de un
determinado régimen legal®, en tanto no se lesione el amparo que le otorguen normas
constitucionales, ni al mantenimiento de un régimen reglamentario en tanto su modifica-
cién o derogacion noimplique violacion de normas constitucionales olegales vigentes. Quien
pretenda el no ejercicio por parte del 6rgano competente de su potestad de modificar o
derogar una norma preexistente s6lo podra encontrarse en una situacién de interés legitimo
en cuanto a esa pretension’.

Por consiguiente, nuevas normas legales podran modificar las situaciones juridicas
creadas por leyes anteriores, salvo que dichas situaciones estén amparadas por normas
constitucionales, y nuevos reglamentos podran modificar las situaciones juridicas creadas

2 CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, Relaciones entre la ley y el reglamento en el derecho uruguayo,
en Sobre Derecho Administrativo, T. I, 3" ed., Montevideo, 2012, pags. 468 a 473. El reglamento
tiene la singularidad -frente a otras fuentes de derecho, como las constitucionales o legales- de que
no tiene siempre la misma eficacia formal, porque ella depende de la naturaleza institucional y de la
jerarquia organica del autor.

3 JEZE, Gaston, Principios generales del derecho administrativo, T. I, Buenos Aires, 1948, pag.
119; SUPERVIELLE, Bernardo, De la derogacion de las leyes y demads normas juridicas, en Estudios
juridicos en memoria de Juan José de Amézaga, Montevideo, 1958, pag. 421. Explicando las
diferencias entre las reglas juridicas y las reglas morales, HART sefiala: “Es caracteristico de un sistema
juridico el hecho de que pueden introducirse en él nuevas reglas, y modificarse o derogarse reglas
anteriores, mediante sanciéon deliberada, aun cuando algunas normas puedan ser colocadas a cubierto
de cambios por una constitucién escrita que limite la competencia de la legislatura suprema. Por
contraste, las reglas o principios morales no pueden ser implantados, modificados o eliminados de esa
manera.” (HART, H. L. A., El concepto de derecho, 2* ed. de la Editora Nacional, México, 1980, pags.
217/218, destacado en el original).

4 La ubicacién de una norma en la escala jerdrquica normativa se determina por su eficacia formal, también
aludida como “valor y fuerza”. Por “eficacia formal” de un acto juridico o de la norma que incorpora al
ordenamiento juridico, se entiende aqui su aptitud para crear situaciones juridicas y para modificar
o extinguir las creadas por otros actos, y también para resistir su modificacién o extincién por otros
actos, de donde ademads un particular régimen de impugnacién con distintos efectos en uno u otro caso
(CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre Derecho Administrativo, T. I, cit., pdgs. 136 y 523/524, en
esp. nota 53, y T. II, 3* ed., Montevideo, 2012, pag. 13; y bibliog. cit.).

5> CAJARVILLE PELUFFO, J. P. Apuntes sobre “funciones”y “cometidos” del Estado, en Sobre Derecho
Administrativo, T. I, cit., pags. 135 a 144.

6 Conf. Suprema Corte de Justicia, sentencia N° 828/12, de 3.10.12 (fuente: CADE, banco de datos de
jurisprudencia). El efecto derogatorio de las leyes sobre las anteriores que se le opongan esta
presupuesto en el actual art. 329 de la Constitucion, que integra nuestra Carta con texto similar desde
la fundacional de 1830. Puede verse sobre ese articulo el notable estudio de CASSINELLI MUNOZ,
Horacio, Oposicion superveniente: jderogacién o inconstitucionalidad?, en Derecho Constitucio-
nal y Administrativo. Estudios publicados, compilados por Carlos Sacchi, Montevideo, 2010,
pags. 564/565; véase también pag. 629.

7 CASSINELLI MUNOZ, H., El interés legitimo como situacién juridica garantida en la Constitucion
uruguaya, en Derecho Constitucional y Administrativo..., cit., pags. 335/336 y Los limites de los
derechos humanos en la Constitucion nacional, en op. cit., pags. 888 a 890.
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por otros anteriores, salvo que dichas situaciones estén amparadas por normas constitu-
cionalesolegales, o eventualmente reglamentarias de superior eficacia formal, que impidan
su alteracion reglamentaria.

2. (Mutabilidad de las normasy retroactividad). Precisamente la posibilidad de
quelasnormas que consagran oreconocen derechos puedan ser legitimamente modificadas
oderogadas por normas posteriores planteala ardua cuestion de la eficacia de esas normas
en el tiempo.

No se trata ya de esclarecer si una nueva norma puede modificar o suprimir una
situacién juridica consolidada por el amparo de otra con superior eficacia formal; sino de
la posibilidad o imposibilidad de que una situacién juridica creada por una norma pueda ser
después legitimamente modificada o suprimida por otra norma posterior de la misma
jerarquia y por ende con igual eficacia formal.

La diferencia entre las dos cuestiones, frente a las cuales se suele invocar la existencia
de “derechos adquiridos”, es ostensible: es la misma que media entre la violacién de una
regla de derecho por un acto con inferior eficacia formal y por ende incapaz de modificarla
oderogarla, ylalegitima (0o eventualmenteilegitima) modificacién o derogaciéon de unaregla
de derecho por otra posterior de similar valor y fuerza. Mas resumidamente todavia: es la
diferencia entre la violacion y la legitima modificacién de una regla de derecho.

El principio sobre la eficacia de las normas en el tiempo es el de la irretroactividad®.
Para las leyes, esta establecido en una norma legal; el Codigo Civil dispone en su art. 7%
“Las leyes no tienen efecto retroactivo™. En cuanto a los reglamentos, a falta de norma
expresa al respecto, el fundamento mas invocado y sin duda el mas fuerte de su
irretroactividad radica en el principio de seguridad juridica y en lainvocacién en surespaldo
del art. 7° de la Constitucién'®; ese principio se incorpora a nuestro ordenamiento con

8 BRIESKORN, Norbert, Filosofia del Derecho, Barcelona, 1993, pag. 143.

9 Sobre la interpretacién de este articulo: CARNELLI, Lorenzo, en nota a De Maria, Pablo, Obra juridica,
Recopilacién, notas y adiciones de Lorenzo Carnelli, Vol. I, Montevideo, 1939, pags. 131 a 133, nota 4;
RAMIREZ, Juan Andrés, La retroactividad de las leyes interpretativas, en “Anuario de Derecho Civil
Uruguayo”, T. XV, Montevideo, 1985, pags. 68 a 75, y La irretroactividad de la Ley N° 18.246 de union
concubinaria y su inaplicabilidad por analogia a los casos no comprendidos en la misma, en “Anuario
de Derecho Civil Uruguayo”, T. XLI, Montevideo, 2011, pags. 496/497.

10 SAYAGUES LASO, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, T. I, 7% ed. actualizada por Daniel
H. Martins, Montevideo, 1998, parag. 72, pag. 112. Véase el excelente desarrollo de LEVRERO
BOCAGE, Constancio, Los fundamentos del principio de no retroactividad de los actos administra-
tivos, en Estudios de Derecho Administrativo, Cuadernos de la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales, Montevideo, 1968, pags. 272 a 287. Conf. jurisprudencia constante del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo; citando las més recientes: sentencias Nos. 964/11, de 22.11.11, 623/12, de
4.10.12, 102/13, de 28.2.13, 568/13, de 22.10.13, 619/13, de 22.10.13, 696/13 de 12.11.13 (fuente: CADE,
banco de datos de jurisprudencia). Conf. RAMIREZ, J. A., La irretroactividad de la Ley N° 18.246...,
cit., pags. 496 a 498, y Vigencia temporal del Cédigo de la Niniez y la Adolescencia, en Instituto de
Derecho Civil, Reflexiones acerca del Codigo de la Ninez y la Adolescencia, Montevideo, 2006,
pags. 18/19. Conf. DURAN MARTINEZ, Augusto, La cuestion de la retroactividad del acto adminis-
trativo, en Casos de Derecho Administrativo, Vol. II, Montevideo, 1999, pags. 39 a 55; el autor
invoca reiteradamente el respeto a los “derechos adquiridos”, argumento al que resulta aplicable lo
expuesto infra, pardg. 5; mi opinién sobre su inclusién en el art. 166 del Decreto N° 500/991, de 27.9.991
(op. cit., pags. 48 a 50) puede verse en: CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Recursos administra-
tivos, 4" ed., Montevideo, 2008, pags. 126 a 128.
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jerarquia legal'’, de manera que mediando habilitacion legal, y sélo en tal caso, la
Administracion podra dictar reglamentos con eficacia retroactiva. Entonces, tantorespecto
delaleycomodelosreglamentos, suaplicacién retroactiva sélo serd legitima si existe para
ello habilitacion legislativa compatible con la Constitucién.

Pero establecido el principio de irretroactividad, se hace necesario precisar en qué
circunstancias unanormaincurriria en esa eficacia en principio vedada, ya sea porque asi
se disponga expresamente, o porque asiseinterprete o aplique'?. Es sabido que el concepto
de retroactividad y su configuracién han merecido profusa consideracién por los mas
distinguidos teéricos del derecho.

3.(Doctrina clasica: retroactividadyderechos adquiridos). La doctrina que se
considera clasica sobre el punto sostiene que una ley, o mas genéricamente una norma o
“regla de derecho”, es retroactiva o se aplica retroactivamente cuando suprime o limita
“derechos adquiridos™?.

Naturalmente, el punto de partida debe consistir en esclarecer el concepto de “derecho
adquirido”. Su definicién clasica, expuesta por aquellos que sostienen su existencia como
situaciénjuridica especifica, consiste en considerar tales aquéllos “que estaban irrevocable-
mente conferidos y definitivamente adquiridos antes del hecho, el acto o la ley que se les
quiere oponer”, y con mayor frecuencia se les describe como “los que han entrado en nuestro
dominio o patrimonio y en consecuencia forman parte de ély no pueden sernos arrebatados
por aquel de quien los tenemos”'*.

Estas definiciones clasicas omiten la referencia al origen del referido “derecho adqui-
rido”, que como toda situacién juridica ha de tenerlo en una norma; incorporando en el

1 CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Reflexiones sobre los principios generales de derecho en la Constitucion
uruguaya, en Sobre Derecho Administrativo, T. I, cit., padgs. 528 a 533.

12 Tedricamente debe distinguirse dos cuestiones que en este planteamiento se engloban: la legitimidad
o ilegitimidad de que se dicte una norma que se atribuya a si misma explicitamente eficacia retroactiva,
y la legitimidad o ilegitimidad de interpretar o aplicar retroactivamente una norma que no la dispone
expresamente. Pero no se olvide nunca que en nuestro derecho, como ya se senald en el texto, la
aplicacién retroactiva tanto de una ley como de un reglamento sélo sera legitima si existe para ello
habilitacién legislativa adecuada a la Constitucién.

13 Sobre la teoria clasica de los “derechos adquiridos” puede verse como obras introductorias: AFTALION,
Enrique R., GARCIA OLANO, Fernando y VILANOVA, José, Introducciéon al derecho, Buenos
Aires, 1975, pags. 533 a 537; GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introduccion al estudio del Derecho,
México, 1980, pags. 390 a 392; JIMENEZ DE ARECHAGA, Eduardo, Introduccion al Derecho,
Montevideo, 1996, pags. 136 a 138. Una extensa y detallada exposicién critica de las posiciones de “los
subjetivistas”, como califica a quienes analizan la retroactividad acudiendo a la distincién entre
“derechos adquiridos” y “meras expectativas”, realiza Lorenzo CARNELLI: Los derechos adquiridos.
Su fracaso como doctrina en la resolucion de los problemas del derecho civil intertemporal, en: De
Maria, Pablo, Obra juridica,..., cit., pags. 154 a 179.

1 Este es el concepto de “derecho adquirido” que adopta DELPIAZZO, Carlos E., en Revocacién del acto
administrativo por razones de legitimidad y derechos adquiridos, en Vs. As., Seguridad juridica
y Derecho Administrativo, ed. F.C.U., Montevideo, 2011, pag.17, y Estabilidad del acto adminis-
trativo generador de derechos, en El acto administrativo como fuente del Derecho Adminis-
trativo en Iberoamérica - Actas del VIII Foro Iberoamericano de Derecho Administrativo, Panam4,
2009, pag. 757. Es también el que, mas brevemente, adopta DURAN MARTINEZ, Augusto, La
Administracion ante el reglamento ilegal, en Carlos E. Delpiazzo, coord., Estudios Juridicos en
homenaje al Prof. Mariano R. Brito, ed. FCU, Montevideo, 2008, pag. 723.
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concepto este factor, cabe decir que deberian considerarse “adquiridos”, conforme a esta
doctrina, los derechos definitiva e irrevocablemente conferidos e ingresados al patrimonio
de su titular, en virtud del acaecimiento del acto o hecho abstractamente previsto en una
norma como condicién de suadquisicion. En esta concepcion, se aplicaria retroactivamente
una norma que modifica o deroga una anterior si se afectara un derecho definitiva e
irrevocablemente conferido e ingresado al patrimonio de su titular en virtud del acaecimien-
to del evento abstractamente previsto en aquella norma anterior como condicién de la
adquisicién de dicho derecho.

4. (Doctrina clasica: retroactividad y situaciones juridicas concretas). Sin
apartarse del ambito conceptual de esta doctrina, algunos autores le han introducido
matices que procuran evitar el reproche de pleonasmo (infra, parag. 5, letra a) y al mismo
tiempo abarcar conceptualmente otras situaciones juridicas.

El mas notorio se basa en la distincién entre situaciones juridicas abstractas y
concretas: “entendemos por la nocién de situacién juridica abstracta -dice Bonnecase- la
manera de ser eventual o tedrica de cada uno con respecto a una ley determinada. Por el
contrario, la situacion juridica concreta es una manera de ser positiva, derivada para una
persona determinada de un acto juridico o de un hechojuridico, que pone en juego en favor
oencontra de dicha persona unaley daday por ese mismo hechole confiere en forma efectiva
las ventajas y las obligaciones inherentes al funcionamiento de esta ley”’®. En otras
palabras, las situaciones juridicas abstractas son las que resultan de normas que prevén
la configuracién de una situacion juridica en favor o a cargo de una persona no individua-
lizada, cuando ocurra un hecho o un acto que no ha sucedido sino que se describe como una
categoria; mientras las situaciones concretas son las que se han perfeccionado en favor o
acargodeuna persona ahoraindividualizada, precisamente por el acaecimiento del suceso
previsto como su condicién de perfeccionamiento por aquella norma.

Una nueva norma entonces seria retroactiva o se aplicaria retroactivamente cuando
lesionara o desconociera situaciones juridicas concretas perfeccionadas conforme a la ley
anterior; pero “no serd retroactiva—concluye Bonnecase- la ley que mantenga situaciones
juridicas concretas. Ademas, existiendo una presuncion en favor dela no-retroactividad de
las leyes, el juez, frente al silencio del legislador, debera considerar que estan regidas por
laley antigua las situacionesjuridicas concretas nacidasbajo el imperioy envirtud de esta
ley”'¢. En cambio, no seria retroactiva una ley por modificar las situaciones juridicas
abstractas previstas en una ley anterior!”.

5 BONNECASE, Julien, Introduccion al estudio del derecho, (trad. de la 2* ed. francesa, 1931), ed.
Temis, Bogota, 1982, pags. 110/111; también pags. 55/56 y 76. Sobre esta distinciéon sostenida por
Bonnecase: AFTALION, E. R., GARCIA OLANO, F. y VILANOVA, J., Introduccion al derecho, cit.,
pags. 536/5637; GARCIA MAYNEZ, E., Introducciéon al estudio del Derecho, cit., pags. 396 a 399.

16 BONNECASE, J., Introduccion al estudio del derecho, cit., pag. 111; destacado en el original.

17 Comp. con el planteamiento de JEZE, G., Principios generales del Derecho Administrativo, T.
I, cit., pags. 124 a 173: la ley puede modificar las situaciones juridicas generales, sin que signifique
retroactividad; pero admite que la nueva ley se aplicara a las situaciones preexistentes.
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5. (Critica de la doctrina clasica). La doctrina clasica ha sido objeto de diversas
criticas, de distinto valor consideradas separada y aisladamente, pero que en su conjunto
han llevado a su general rechazo por la teoria juridica actual mas recibida.

Las criticas mas relevantes a la doctrina clasica de los “derechos adquiridos” pueden
esquematizarse asi:

a) En primer lugar, se ha criticado el concepto mismo de “derecho adquirido”,
senalandose que contiene en siun pleonasmo, una calificaciéon redundante del sustantivo
“derecho” utilizado en su significacion subjetiva. Todo derecho en sentido subjetivo sélo
existe cuando se ha perfeccionado en favor de su titular, vale decir cuando se ha “adquirido”
por él, conforme a lo previsto por el derecho en sentido objetivo'®. La imposibilidad de
atribuir un contenido propio a ese calificativo conduce a esta teoria en definitiva a un circulo
vicioso: es retroactiva la ley nueva que afecta “derechos adquiridos”, y son “derechos
adquiridos” los que no pueden ser afectados por la nueva ley'?.

Corresponde por consiguiente, en buena técnica juridica, prescindir del calificativo
superfluo, y alegar simplemente la existencia de un derecho subjetivo cuando se ha
configurado conforme alas normas vigentes una situacién juridica con sus caracteristicas.

Por cierto, esa mera depuracién terminolégica no supera la dificultad sustancial,
porque dicho concepto de derecho, en su sentido subjetivo, ha sido objeto de arduas y no
concluidas discusiones a los méas altos niveles de la Filosofia y de la Teoria General del
Derecho. Sin terciar por cierto en esas lucubraciones, porque seria ahora impertinente, y
con mero animo descriptivo, a los efectos del razonamiento se adoptarala descripcién de esa
situacién juridica expuesta en otras oportunidades®: “La situacién juridica de derecho
subjetivo se caracteriza, segin opinién generalmente recibida, como aquella en que se
encuentra un sujeto al cual las normas juridicas aplicables habilitan a pretender de otro
sujeto -en cuanto ahora interesa, de una entidad estatal- una determinada prestacion,
consistente en un comportamiento determinado, activo u omisivo, quele es favorable, y ese
comportamiento estd impuesto a ese otro sujeto por una regla de derecho, de manera que
constituye para ese sujeto pasivo unaobligacién de hacer o deno hacer. De elloresulta que
la satisfaccién dela pretension del titular del derecho subjetivo (en cuanto se actualice como
tal pretension) es juridicamente necesaria, y el ordenamiento juridico le proporciona los
medios para obtener esa satisfacciéon mediante el ejercicio de acciones ante érganos
jurisdiccionales, que impondran al sujeto pasivo obligado, de ser necesario mediante la
coaccidn, el comportamiento debido.”

18 JIMENEZ DE ARECHAGA, E., Introduccién al Derecho, cit., pag. 138. DABIN, uno de los autores
que mas extensa y profundamente ha bregado en defensa de la existencia del “derecho subjetivo”, “en
el sentido de una prerrogativa del sujeto, distinta de la norma”, ha dicho sin embargo, a propésito de
las divisiones entre “derechos simplemente virtuales y derechos adquiridos” y otras similares, que
“carecen de toda significacién”, porque “no es logico clasificar los derechos en derechos que existen y
derechos que aun no existen, o que acaso puedan existir” (DABIN, J., El derecho subjetivo, ed.
Comares, Granada, 2006, en esp. pags. 27 y 190).

19 Asi lo senald, entre otros y con otros términos, PLANIOL, Traité élémentaire de droit civil, T. I, Paris,
1948, pag. 110, cit. por Aftalién, E. R., Garcia Olano, F. y Vilanova, J., Introduccion al derecho, cit.,
pag. 535 nota 53 y por Ramirez, J. A., La irretroactividad de la Ley N° 18.246..., cit., pag. 499.

20 CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Apuntes sobre el concepto de “interés legitimo” en la Constitucion
uruguaya, en Sobre Derecho Administrativo, T. I, cit., pags. 877/878.
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b) Atento a esa configuracién de la situacién juridica subjetiva de derecho, debe
reconocerse a la doctrina clasica que su existencia perfeccionada en un caso determinado
puedeobstar ala aplicacién retroactiva de unanorma. Sélo hasta ahillega el reconocimien-
to; pero esa circunstancia no demuestra que ese sea el criterio para definirla retroactividad,
porque seguramente la misma razén que impide la aplicacién retroactiva de la norma
también obstara a su aplicacién para el futuro.

En efecto, si en la hipdtesis de que se trata, se reconoce que una situacion juridica
configurada en aplicaciéon de determinada norma no puede ser modificada ni dejada sin
efecto por una norma posterior, esa pretensién choca de inmediato con la circunstancia, ya
senalada (supra, parag. 1) y dificilmente discutible en principio, de que toda norma juridica
y por consiguiente sus efectos pueden ser modificados o dejados sin efecto por otra norma
juridica posterior de similar o mayor eficacia formal.

Siendo asi, para reconocer que una nueva norma juridica no puede modificar otra
anterior bajo cuya vigencia se ha perfeccionado un “derecho subjetivo”, el analisis juridico
mas detenido mostrara que en realidad no estan en juego en esa cuestion solamente ambas
normas de similarjerarquia; siasifuera, la eficaciajuridica de la posterior podria modificar
oextinguirlos efectos producidos por la anterior. Lo que en verdad ocurrira en tales casos,
sera que normas con superior eficacia formal que la de ambas limiten o prohiban directa
o indirectamente la modificacion de esa situacién creada en aplicacién de la primera
norma?'. Por consiguiente, sera legitimo oponer a una nueva norma la existencia de un
derecho (que siasise quiere, podra pleondasticamente calificarse de “adquirido”), cuando el
respeto a esa situacion juridica esté garantizado por norma constitucional®;y se opondra

2! La cuestién es sustancialmente similar a la irrevocabilidad por razones de mérito del acto administrativo
que ha creado un derecho subjetivo: la revocacién del primer acto por el segundo seria violatoria de
las “reglas de derecho” -v. gr., constitucionales, legales o reglamentarias- que regulen la situacién
juridica creada por el primero, consagrando absoluta o relativamente su estabilidad o inmutabilidad:
CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, Cuestiones sobre la “revocacion” o “reforma” de los actos
administrativos, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pdg. 134 a 138; véase la copiosa
doctrina cit. en nota 33, a la que es imprescindible agregar ahora a ROTONDO, Felipe, Manual de
Derecho Administrativo, 7* ed., Montevideo, 2009, pag. 371; y también, con explicita referencia a
“derechos adquiridos”: DELPIAZZO, Carlos E., Derecho Administrativo General, Vol. I, Monte-
video, 2011, pag. 312; y en la doctrina comparada mas prestigiosa, BANDEIRA DE MELO, Celso A.,
Curso de Direito Administrativo, 17 ed., San Pablo, 2004, pags. 113 y 418/419, con respaldo en
norma constitucional expresa.

2 Esta es, nitida y explicitamente, la cuestién que considera Eduardo SOTO KLOSS, cuando dice: “Si tales
actos administrativos [se refiere a los que ‘se han conformado al ordenamiento constitucional y a la
normaciéon conforme a éste’] han originado derechos para sus destinatarios, ellos ingresan a su
patrimonio y, por lo tanto, forman parte de él, los han ‘adquirido’; desde que ingresan a su patrimonio
existe sobre ellos un ‘derecho de propiedad’, [...] adquiridos que sean por sus destinatarios, ellos gozan
de ‘intangibilidad’, ya que no cabe afectarlos pues constituyen propiedad de sus duenos, reconocida,
garantizada y amparada por la propia Constitucién (arts. 19 N° 24 y 20 inc. 1°)...” (SOTO KLOSS,
Eduardo, Acerca de la obligatoriedad de los precedentes en la funcion administrativa chilena, en
Anuario de Derecho Administrativo, T. VI, Montevideo, 1998, p4g. 68). Por ende, la aplicacién en
nuestro derecho del criterio del autor requiere definir en cada caso, si la situacién creada por un acto
administrativo constituye, conforme a nuestra Constitucién, un derecho de propiedad amparado por
ella.

Lo mismo cabe decir de la opinién de Mariano BRITO, cuyo andlisis de la sentencia de la Suprema Corte
de Justicia anotada consiste en mostrar que la Resolucién de la Intendencia Municipal de Montevideo
impugnada ante el TCA, y los decretos departamentales con fuerza de ley en su jurisdiccién en que
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legitimamente esa situacién subjetiva a un nuevo reglamento, siuna norma constitucional
olegal asi lo garantiza®:.

Pero entonces, la prevalencia, por las vias que correspondan, de la norma de mayor

jerarquia sobre las inferiores que le sean incompatibles? ocurrira tanto hacia el pasado
como hacia el futuro; si una norma posterior al perfeccionamiento de una situaciénjuridica
no puede modificarla porque causaria agravio al derecho a ser protegido en el goce dela vida,
honor, libertad, trabajo o propiedad tutelado constitucionalmente® , tampoco podra afectar-

aquélla se funda, tachados de inconstitucionalidad, son violatorios de derechos “inherentes a la
personalidad humana o se derivan de la forma republicana de gobierno” y por ende del art. 72 de la
Carta (BRITO, Mariano, Los Derechos Adquiridos en la reciente jurisprudencia de la Suprema Corte
de Justicia, en “Anales del Foro”, N° 88-89, Montevideo, 1989, pags. 50 a 55). Otra vez, explicitamente,
se trata del conflicto entre ciertos actos juridicos y reglas de derecho de superior eficacia formal como
son las constitucionales, y no de la modificacién de reglas de derecho por otras de igual valor y fuerza.
Véase en el mismo sentido el planteamiento de GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ,
Tomés Ramén, Curso de Derecho Administrativo, T. I, 11* ed., Madrid, 2002, pags. 91 a 95, sobre
los “derechos adquiridos” y los principios de seguridad juridica y su derivado de protecciéon de la
confianza legitima, como limites a la modificacién normativa, fundado asimismo en definitiva en los
principios constitucionales del art. 9° de la Constitucién Espatola.

También cuando se postula la estabilidad y consiguiente irrevocabilidad del acto administrativo, ya no
por razones de mérito sino incluso por ilegitimidad, si ha creado derechos que se califican explicitamente
como “adquiridos”, se sustenta esa solucién en la invocacién del principio de seguridad juridica recogido
en los arts. 7°y 72 de la Constitucién (DURAN MARTINEZ, Augusto, Revocacion del acto adminis-
trativo, y Cosa juzgada administrativa, ambos en Estudios de Derecho Administrativo. Parte
General, Montevideo, 1999, pags. 212 a 214 y 349 a 354, y La Administracion ante el reglamento ilegal,
cit., pags. 723 a 728; DELPIAZZO, Carlos E., Revocacion del acto administrativo por razones de
legitimidad y derechos adquiridos, cit., pags. 20 a 26 y Estabilidad del acto administrativo generador
de derechos, cit., pags. 757 a 765).

23 Después de proporcionar un concepto de “derecho adquirido” que no escapa a la critica de Dabin recogida

24

supra, nota 18, Luis LEGAZ y LACAMBRA afiade un factor generalmente no mencionado al menos
expresamente por quienes sustentan esa teoria, pero que estd en la propia razén de su invocacién: “El
derecho adquirido es la estabilizacién de esta situacidn, es decir, la permanencia de esa situacién de
subordinacién potencial del orden juridico a la voluntad de la persona”. Sin embargo, afade de
inmediato: “Esta situacién es la individualizacién del Derecho objetivo; si el Derecho objetivo cambia,
no hay ningun derecho previo que le ate”; y dice de inmediato que: “Ninguna razén de tipo juridico-
1égico se opone a la alteracién de tales situaciones”, y que: “Esta imposibilidad no es lgica, sino ética”
(Filosofia del Derecho, 4* ed., Barcelona, 1972, pag. 648). Curiosamente, el ilustre jusfilésofo no tiene
en cuenta en este punto y al llegar a esa conclusién, que como lo sefialé Hart en pasaje recogido supra
nota 3, todos los 6rdenes juridicos contempordneos contienen normas con distinta eficacia formal, y
que de esta circunstancia deriva que las situaciones juridicas protegidas por alguna de ellas no puedan
ser modificadas o suprimidas por otras inferiores.

CAJARVILLE PELUFFO, J. P. Supremacia constitucional e interpretacion, en Sobre Derecho
Administrativo, T. I, cit., pags. 395 a 399 y 403/404.

Una aplicacién concreta del criterio sostenido en el texto, respecto de una categoria determinada de
sujetos, puede verse en: CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., “Derechos adquiridos” de los funcionarios
publicos, en Eva Holz y Rosa Poziomek, directoras, 25 anos de la ley de sociedades comerciales.
Necesidad de su reforma. Homenaje al Profesor Dr. Siegbert Rippe, Montevideo, 2014, pags.
243 a 275.

2 No se incluye en esta enumeracién el derecho a ser protegido en el goce del derecho a la seguridad,

también tutelado como los enunciados por el art. 7° de la Constitucién, porque ese es precisamente el
eventualmente vulnerado especificamente por el cardcter retroactivo de una norma, si la retroactividad
no estd habilitada por ley formal compatible con la Constitucién, y por razones de interés general; sobre
el tema: infra, parag. 12. Obviamente, la enumeracién del art. 7° no es taxativa, en virtud del art. 72
de la Carta: CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Reflexiones sobre los principios generales de derecho en
la Constitucion uruguaya, cit., pags. 513 a 528, y doct. cit.
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lo una norma dictada con anterioridad. Eso basta para demostrar que el criterio de la
afectacion de un derecho subjetivo no es habil para definir la retroactividad ni para
distinguir la norma retroactiva de la que no lo es.

La ya aludida sustitucion de la referencia al “derecho adquirido” por la mas genérica
a las “situaciones juridicas concretas” frente a las “abstractas” no hace sino reeditar la
distincion entre el derecho subjetivo como una de las diversas situaciones juridicas
perfeccionadas conforme al derecho objetivo, por unlado, y el derecho objetivo en si mismo
como conjunto de normas por el otro?®. En cuanto a la cuestién considerada ahora, le es
aplicable todolo dicho sobre de teoria de los “derechos adquiridos”.

c¢) La conclusién precedente avala la critica que también se formula a esta doctrina
clasica diciendo que, para explicar la retroactividad, sustituye esa cuestién por otra
diferente.

Elproblema dela retroactividad, como su opuesto la ultractividad de la norma anterior
oeficacia postergada delanueva norma, tienen que ver con la eficacia formal delas normas
en el tiempo y la relacién entre las que se suceden temporalmente regulando el mismo
supuesto de hecho o la misma categoria de supuestos. La teoria clasica sustituye esa
cuestién por otra distinta: la de siuna nuevaley puede o no desconocer o afectar un “derecho
adquirido” ouna “situacién juridica concreta” perfeccionada bajo unaley anterior; cuestion
que no atiende a la eficacia temporal de las normas, sino a su contenido y a su jerarquia
normativa, y es en verdad, segin viene de verse, ajena a la eficacia de las normas en el
tiempo?’. Cualquiera sea la vigencia, retroactiva o no, de una norma, los limites a su
contenido seran los mismos: los formales y sustanciales que le impongan las normas con
superior eficacia formal.

d) Ubicada entonces la retroactividad en su verdadero ambito: el de la eficacia de las
normas en el tiempo, se sefala que la doctrina clasica, expresa o implicitamente,
necesariamente construye unanocién juridica del tiempo que se aparta de la nocién comtn,
propia de la experiencia vivencial y de las ciencias del mundo natural®.

En esta nocién natural del tiempo, siempre es posible distinguir el pasado del futuro;
en cambio, se dice o se supone por la teoria clasica, en el tiempo juridico no seria siempre
posible establecer tal divisién radical, y se funda tal supuestaimposibilidad en la existencia
desituacionesjuridicasintertemporales, que se dilatan en el tiempo, que no podrian por esa
razén ser ubicadas distintamente en el pasado o en el futuro respecto a la nueva norma.

La critica de la doctrina clasica sefiala que la nocién del tiempo es necesariamente
Unica, y debe aplicarse también por el derecho; conforme a esta nocién comun del tiempo,
necesariamente deben distinguirse acontecimientos y efectos de los mismos que son
cronolégicamente anteriores y otros posteriores a la nueva norma?®. La cuestién de la
retroactividad atafe ala eficacia de la nueva norma sobre los acontecimientos o sus efectos

26 GARCIA MAYNEZ, E., Introduccion al estudio del Derecho, cit., pag. 398.

21 JIMENEZ DE ARECHAGA, E., Introducciéon al Derecho, cit., pags. 138/139; LEVRERO BOCAGE,
C., Los fundamentos del principio de no retroactividad de los actos administrativos, cit., pags. 260/
261.

2 JIMENEZ DE ARECHAGA, E., Introduccion al Derecho, cit., pag. 136.

2 JIMENEZ DE ARECHAGA, E., Introduccion al Derecho, cit., pags. 138/139.
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anteriores a ella; yla dela ultractividad, por el contrario, a la eficacia de la norma anterior
sobre los acontecimientos posteriores a la nueva norma, o a la eficacia de aquella norma
anterior sobre los efectos posteriores ala nueva norma de los acontecimientos anteriores a
ella.

6. (Retroactividad: concepcion cronologica). A partir de estas criticas, se constru-
yen las denominadas teorias “objetivistas”, o también “cronolégicas” o “temporales”, que
tienden a “investigar si el hecho objeto de la controversia [extendiendo luego el examen a
sus consecuencias] se harealizadoonobajolaley antigua”; se manifiestan entonces como
rechazo alas que procuran la solucién apelando a la distincién entre “derechos adquiridos”
vy “meras expectativas”, perorepresentan realmente un retorno (asise sefiala) a un criterio
rector con raices que “se encuentran mucho més atras en el tiempo”®.

Sobre los supuestos conceptuales de la critica a la doctrina clésica, tanto los actos o
hechos configurantes del supuesto normativo como sus consecuencias juridicas seran
necesariamente ubicables en el tiempo como anteriores o posteriores a la nueva norma de
que se trate. Cuando tanto el supuesto como las consecuencias, previstos abstractamente
en la nueva norma, hayan ocurrido en los hechos con anterioridad a ella, continuaran
rigiéndose por la norma anterior, y la aplicacién a ellos de la nueva configuraria su
retroactividad. Alainversa, cuando el supuestoy las consecuencias previstos en la nueva
norma ocurran con posterioridad a su perfeccionamiento, seregiran porella, y la aplicacion
de la norma anterior configuraria su ultractividad y consiguiente postergacién de la
eficacia de la nueva norma.

Peropuede ocurrir que un acontecimiento encartable en el supuesto de lanueva norma
haya ocurrido con anterioridad a ella y sus consecuencias vengan a producirse después de
su perfeccionamiento; segun la doctrina clasica, esas consecuencias se regirian por la
norma antigua, en atencion a los “derechos adquiridos” o a la situacién juridica concreta
configurada. La critica a esa doctrina sefiala que es necesario en tal caso considerar la
eventual eficacia de esa nueva norma sobre las consecuencias de los supuestos ocurridos con
anterioridad que sean posteriores a ella. Entonces, se postula distinguirla retroactividad
delanuevanorma, de su eficaciainmediata sobre los efectos posteriores delos acontecimien-
tos anteriores a su vigencia®! .

7.(La llamada “aplicacion inmediata” de la nueva norma; distincion de la
retroactividad). Se atribuye generalmente a Roubier?, en el Ambito de las llamadas

30 Asi lo senala RAMIREZ, J. A., La retroactividad de las leyes interpretativas, cit., pags. 69 a 71 y 73/74.
CARNELLI también expone extensa y detalladamente las posiciones de “los objetivistas”, a las que
adhiere, en loc. cit., pags. 180 a 205.

3L AFTALION, E. R., GARCIA OLANO, F. y VILANOVA, J., Introduccién al derecho, cit., pag. 535.

32 ROUBIER, Paul, Les conflicts de lois dans le temps, Paris, 1929, cit. indirecta de Aftalién, E. R.,
Garcia Olano, F. y Vilanova, J., Introducciéon al derecho, cit., pag. 529, nota 33; se sigue aqui la
exposicién de su doctrina que presenta CARNELLI, L., Los derechos adquiridos..., cit., pags. 196 a 203.
Sobre la distincién entre retroactividad y aplicacién inmediata de la ley, puede verse: AFTALION, E.
R., GARCIA OLANO, F. y VILANOVA, J., Introduccién al derecho, cit., pags. 527 a 529, 535, 537
y 539; JIMENEZ DE ARECHAGA, E., Introduccién al Derecho, cit., pag. 141; LEVRERO BOCAGE,
C., Los fundamentos del principio de no retroactividad de los actos administrativos, cit., pags. 254/
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doctrinas objetivistas, el mérito de haber distinguido entre efecto retroactivo y efecto
inmediato de una norma, distincién que constituye el punto de partida de su concepcién®®.
La norma es retroactiva cuando se aplica a hechos consumados (facta preetaerita); si se
aplica a situaciones en curso (facta pendentia), hay que distinguir entre la parte de éstas
anterior al cambio de la legislacién, que no puede ser anulada sin retroactividad, y la
subsiguiente, para la cual la nueva ley tendria nada méas que un efecto inmediato;
finalmente, en cuanto a los hechos futuros (facta futura), no puede haber, naturalmente,
retroactividad.

Estando prohibido, como principio general, el efecto retroactivo delaley, en su ejecucién
habra que definirla retroactividad para denegartodo lo que represente dicho caracter, salvo
clausulalegal expresa quela autorice. En cambio, el efecto inmediato constituye el derecho
comun. En una situacién no constituida (facta pendentia) la nueva ley también tendra
efecto inmediato, salvo inicamente en las partes anteriores, a las que no podra aplicarse
sin retroactividad. En algunas materias, no obstante, como los contratos en formacion,
quedan excluidos los dos efectos, imperando como norma la ley antigua.

(Cual es, entonces, el criterio para distinguir retroactividad de efecto inmediato? Las
normas configuran situaciones juridicas en favor o en contra de ciertas personas, que en
cuanto al tiempo pueden ser pasadas, presentes o futuras. Pero esas situaciones pueden no
realizarse en un momento determinado, sino requerir un proceso que se desarrolla en el
tiempo, durante el cual puede surgirlaley afectando ese desenvolvimiento. Sirige sobre las
partes anteriores ya constituidas, tendra efecto retroactivo; si en cambio, sélo afecta las
subsiguientes, no tendra mas que efecto inmediato.

Para establecer tal distinciéon, todavia hay que hacer otro distingo en dicho proceso de
formacién: la fase dinamica, que corresponde al momento en que se constituye (y al

255. Conf. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA, sent. de 15.8.980, en L.J.U., T. 81, caso 9355, pags. 285/
286; sent. N° 38, de 21.2.994, en Anuario de Derecho Civil uruguayo, T. XXV, cit., pag. 368; en
la Sent. N° 28/992, infra nota 71, Luis TORELLO formulé una discordia fundada en una ajustada
aplicacién del concepto de efecto inmediato de una norma. En sentido similar, pueden verse las
reflexiones de Werner GOLDSCHMIDT sobre la alteracién por el derecho del resultado presente del
pasado, en Introduccion al Derecho, Buenos Aires, 1960, pags. 160/161. GARCIA MAYNEZ, E.,
Introduccion al estudio del Derecho, cit., pags. 392 a 394, comparte la distincién entre retroac-
tividad y aplicacién inmediata, pero no es coherente al considerar todas sus consecuencias; véase infra
nota 45.

Escribe ROUBIER: “Cuando la nueva ley remonta, en sus efectos, mas alld del dia de su promulgacién,
incide sobre el campo de accién natural de la antigua ley. Es lo que se llama retroactividad, porque
la ley retorna sobre el pasado (“retro agere”). Pero hay hechos juridicos que no se configuran en un
solo momento, sino que por el contrario se desarrollan a lo largo de un cierto periodo de tiempo.
Supongamos que uno de esos hechos se encuentre en curso de realizacién el dia en que surge la nueva
ley: ésta no podra aplicarse sin retroactividad a los efectos juridicos ya producidos, modificarlos o
suprimirlos; pero en cuanto a aquellos efectos que atn no han tenido lugar al dia de la promulgacién
de la nueva ley, la cuestién de saber si los mismos se rigen por aquélla o de si la ley antigua sobrevive
a su derogacién no es un problema de retroactividad”. Si la nueva norma “se aplica, a partir de su
promulgacién, a todos los efectos que se produzcan en el futuro, ya sea que provengan de relaciones
juridicas preexistentes o a producirse”, la ley tendra “efecto inmediato”. Por el contrario, si ella “permite
que la ley anterior se aplique a todos los efectos juridicos futuros de hechos anteriores a la promulgacién
de aquélla” estaremos frente a una “supervivencia de la ley antigua” (ROUVIER, P., Le droit
transitoire, Paris, 1960, pags. 9 a 11, transcripcién de Levrero Bocage, C., Los fundamentos del
principio de no retroactividad de los actos administrativos, cit., pag. 255).

3¢
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momento en que se extingue) esa situacion; y la fase estatica, que corresponde al momento
en que esta situacion produce sus efectos. Asi, el desenvolvimiento de la situacién
comprende tres momentos: su constitucion, sus efectos y su extincion. Una ley que tenga
por objeto reglamentar las condiciones de constitucion o de extincion (fase dinamica) no
puedereferirse alos hechos quela anteceden sin ser retroactiva. En cuanto a los efectos (fase
estatica) de esa situacion anterior a la vigencia de la ley nueva®!, pertenecen al régimen
anterior y no podria dicha ley tocarlos sin incurrir en retroactividad.

Por otra parte, la constitucion o extincion de las mismas situaciones (fase dinamica)
pueden producirse en un solo momento (por e€j., los derechos de sucesién, que se abre con
la muerte del causante), o en un periodo de tiempo, ya sea un estado de hecho continuo (por
€j., prescripcion adquisitiva) o una sucesion de elementos distintos (sucesién testamenta-
ria, que requiere testamento valido y fallecimiento del testador). Conrespecto alaley, esos
modos de constitucién o extincién pueden encontrarse en tres situaciones: a) no han
comenzado durante la ley antigua; b) se realizaron plenamente bajo la ley antigua; o c) se
hallan en vias de constituirse o extinguirse cuando aparece la ley que modifica las
condiciones para ello. Enla primera hipétesis no hay conflictoni dificultades; enla segunda,
la ley nueva no puede atacar situaciones anteriores, ya constituidas o extinguidas, sin
retroactividad; y en la tercera, segin Roubier, no estando constituida ni extinguida una
situacién, laley nueva puede modificarlas condiciones relativas a su formacion o cesacion,
sin incurrir en retroactividad, teniendo solamente efecto inmediato. Pero en este Gltimo
caso, puede ocurrir que se hayan constituido uno o més elementos que posean un valor
particular con respecto a la constitucién juridica en formacién, y la ley nueva no los
comprenderia sin retroactividad, en cuanto a las condiciones de validez y a los efectos ya
producidos. “En presencia de una situacién juridica en via de constitucién o de extincion -
concluye Roubier-, las leyes que gobiernan la constitucién o extincién de una situacion
juridica no pueden, sin retroactividad, afectar los elementos ya existentes, que forman (u
obstruyen) dicha constitucion y dicha extinciéon, mientras tengan un valor propio, y deben
respetar este valorjuridico, ya se trate de sus condiciones de validez o de los efectos juridicos
que hubieran producido”. En todos los otros casos, laley que se aplique a una situacién en
curso no sera retroactiva, aunque abarque los elementos constitutivos, siempre que no se
hayan reunido todavia, aunque imponga nuevas condiciones, y aunque modifique o haga
desaparecer en el futuro los efectos juridicos que no resulten de elementos con “valor propio”.

En cuanto a las leyes relativas a los efectos de una situacién juridica, segin Roubier,
deben ser determinados conforme a la ley en vigencia cuando se produjeron. Pero cuando
los efectos se engendran durante cierto periodo de tiempo, hay que deslindar los producidos
bajo la primera ley, sobre los cuales no podra irse sin retroactividad, y los efectos que
emergen después que aparece la nueva ley, que pueden ser regidos por ésta sin retroacti-
vidad.

Por otra parte, hay leyes que crean un nuevo tipo de situacién, o suprimen uno
existente. Las que crean situaciones de nuevo tipo deben ser asimiladas a las relativas a

3% CARNELLI, L., Los derechos adquiridos..., cit., pag. 199; del contexto siguiente resulta que la
anterioridad a la vigencia de la nueva ley se refiere aqui tanto a la constitucién como a los efectos, ya
producidos, de la situacién juridica de que se trata; conf. la exposicién de la doctrina de Roubier que
hace GARCIA MAYNEZ, op. cit. pag. 393.
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la constitucién de una situacién juridica;y las que suprimen una situacién juridica, pueden
tener en vista el medio parallegar a dicha situacién, y son asimilables a las que gobiernan
la constituciéon de una situaciéon juridica; o por el contrario tener en vista los efectos y el
contenidojuridico dela situacion, y entonces son asimilables alas que gobiernan los efectos
de una situacién juridica.

8. (Interpretaciondela dimension temporal dela nueva norma). El precedente
planteamiento de las diversas doctrinas elaboradas sobre el tema ha mostrado que la
cuestion delaretroactividad consiste siempre en la aplicacién de una norma y su relacion
con la que hasta entonces regulaba su supuesto o sus consecuencias; norma anterior que
siempre existira, aun cuando se trate de un acontecimiento hasta entonces juridicamente
indiferente, sometido residualmente al principio de libertad.

Siendo asi, como siempre que se trate dela aplicacién de una norma juridica, la cuestion
sera de interpretacién de esa norma en concreto, sin que quepan en principio soluciones a
prioriinvariables® . Entonces, la eficacia de la nueva norma en el tiempo y su relacion con
los acontecimientos y sus efectos pasadosy futuros debe analizarse a partir de suadecuada
interpretacion, poniendo en claro el contenido del supuestoy de la consecuencia al mismo
imputada®.

El supuesto normativo consistird siempre en un acontecimiento -acto o hecho- que la
norma describe, al cualimputa una consecuencia juridica que asimismo describe. Ademas
de esa descripcidn factica, que configura su dimensién material o sustancial, y de la
determinaciéon expresa o implicita de sus dimensiones subjetiva y espacial, ningin
supuesto normativo carece, expresa oimplicitamente, de dimensiéon temporal®’ ; necesaria-
mente comprende los sucesos que describe objetivamente ocurridos dentro de ciertolapso,
en principio determinado o determinable en cuanto a su comienzo, pero que puede ser mas

3% Véase CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, Cometidos ;y monopolios? de ANTEL, en “Rev. de
Derecho Puablico”, N° 42, Montevideo, 2012, pag. 13, y opiniones de Bernardo SUPERVIELLE y Horacio
CASSINELLI MUNOZ sobre otra cuestién més especifica de interpretacién, también de relacién entre
normas sucesivas.

36 Punto de partida de esa interpretaciéon de la nueva norma consistird en esclarecer su relacién con la
anterior aplicable al caso; deberd tenerse en cuenta si la nueva norma contiene una regulacién general
sobre su materia que sustituye totalmente otra anterior, o si la relacién entre ellas es la de general/
especial o especial/especial (SUPERVIELLE, B., De la derogacion..., cit., pags. 482 a 491). También
debera establecerse si la nueva norma sustituye el supuesto de la primera, por ejemplo agregando un
nuevo requisito para que se produzca la consecuencia imputada no modificada, o si en verdad esta
creando un nuevo supuesto al que se imputa una consecuencia, similar o no a la de la norma anterior.
Desde otro punto de vista, si la nueva norma se refiere a la consecuencia imputada, podria ocurrir que
sustituyera la anterior o anadiera una nueva. Se tendra en cuenta ademads, en otro plano, el diverso
criterio aplicable a la derogacién tacita por norma de superior o de igual eficacia formal, segin lo ha
esclarecido Cassinelli Munoz (CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Reflexiones sobre los principios
generales de derecho en la Constitucion uruguaya, cit., pag. 538 y doct. cit.). Estos son algunos ejemplos
de puntos a interpretar, muchos de ellos comunes a la interpretacién de la relacién entre normas y
no especificos del problema considerado en el texto.

3T KELSEN, Hans, Teoria pura del derecho, trad. de Roberto J. Vernengo, UNAM, México, 1979, pags.
26 a 28, y Teoria General del Derecho y del Estado, trad. de Eduardo Garcia Maynez, UNAM,
México, 1979, pags. 49/50.
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omenosindeterminado en cuanto a su terminacién, porque puede estar precisado desde un
principio o quedar librado a su eventual modificacion o derogacion.

Lasnormasjuridicas se aplican entonces a los hechos comprendidos en la descripcion
de su supuesto normativo ocurridos en el lapso de su vigencia; entendiendo aqui por
“vigencia” del supuesto de una norma, precisamente, la dimensién temporal del supuesto
normativo®®, vale decir, el lapso o periodo en que debe ocurrir el acontecimiento a que la
norma serefiere, para quele seaimputable la consecuencia dispuesta por ella® . Esclarecido
en ambos aspectos, factico y temporal, el contenido de la nueva norma, y precisado el
momento relevante para su aplicaciéon: aquél en que su supuesto normativo se configuré en
los hechos, podra determinarse su relacién cronoldgica -anterior o posterior- con el
perfeccionamiento (o con el momento de comienzo de su aplicabilidad, cuando difiere del
perfeccionamiento) dela nuevanorma®’.

38 Por supuesto, no es este el sentido con que utilizan el término el art. 15 del Cédigo Penal (red. de la Ley
N°9.435) y el art. 7 del C.P.P.; si se le entendiera con ese significado del texto, o también interpretandolo
como “eficacia material” o “aplicabilidad” (infra, nota 47), ambos articulos carecerian de sentido, serian
mero pleonasmo o peticién de principio. En su redaccién original, el art. 15 del C.P. no se referia a
“vigencia”, sino a “promulgacién”; el término “vigencia” aparecié en la Ley N° 9.414, modificando la N°
9.155 que dispuso inicialmente la fecha en que el Cédigo “entrara a regir”, y seguramente de alli lo tom6
la Ley N° 9.435. Por lo dicho en nota al titulo de este estudio, no se analizara la relacién entre el actual
art. 15 del C. P. y el art. 1° del Cédigo Civil.

39 Sobre el concepto de “vigencia” expuesto en el texto: CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, Sobre la
suspension jurisdiccional de los efectos del acto administrativo, en Sobre Derecho Administra-
tivo, T. II, cit., pags. 723/724 y doct. cit. Este concepto de “vigencia” se inspira en el de H. CASSINELLI
MUNOZ, quien escribe: “Entendemos por vigencia de una norma, la extensién temporal de la categoria
sobre que la norma dispone. La disposicién de la norma se aplica pues a los hechos ocurridos durante
su vigencia.” (Oposicion superveniente: ;derogaciéon o inconstitucionalidad?, cit., pag. 550). Recoge
este concepto de “vigencia”: RISSO FERRAND, M., Derecho Constitucional, T. 1, cit., pags. 49 y 129.
La diversidad terminoldégica de los autores es inagotable; Rafael HERNANDEZ MARIN utiliza, para
un concepto similar al expuesto, la denominacién “intervalo de subsuncién”: “El IS de un enunciado
E es, por tanto, el intervalo de tiempo durante el cual ha de tener lugar un acontecimiento para que
éste sea regulado por el enunciado” (Introduccion a la teoria de la norma juridica, 2° ed., Madrid,
2002, pag. 432).

40 En el tema normalmente estudiado bajo el titulo, un tanto impropio en su opinién, de “a4mbito temporal
de vigencia de las normas procesales”, ABAL distingue tres problemas, que también se consideran en
este estudio (ABAL OLIU, Alejando, Derecho Procesal, T. I, 4* ed., Montevideo, 2013, pags. 183 a
190); conviene recoger sus reflexiones, por la jerarquia del autor, y porque sefnalar coincidencias y
diferencias ayudara a clarificar conceptos: a) El problema de la determinacién del momento en que
adquieren efectiva existencia las normas procesales, y del momento hasta el cual existen, al que
identifica con aquél en que son derogadas; a esta cuestién de existencia se la denomina en el presente
estudio “positividad” (infra, notas 48 y 49); cabe aqui la salvedad de que, en mi opinién, con la derogacién
la norma no deja de existir en cuanto tal, como se sefialard en las notas 47 y 57 in fine. b) El de “la
determinacién de los momentos desde el cual y hasta el cual esas normas procesales (que ya existen)
tienen vigencia”; el autor no define, sino que ejemplifica, qué entiende por “vigencia”, pero claramente
se trata de un empleo del vocablo diferente al que se utiliza en este estudio: se trata de lo que aqui se
denomina “eficacia material” o “aplicabilidad” de la norma (infra, nota 47), porque dice: “segun el art.
1° del Titulo Preliminar del Cédigo Civil [las normas legales] tienen vigencia (son aplicables) a partir
de los diez dias de su promulgacién” (destacado mio); dejando de lado los conocidos problemas
interpretativos del mentado art. 1°, que en el texto se han soslayado, puede admitirse que la expresién
“seran ejecutadas” de su inc. 2° se refiera a su “aplicabilidad”; cabe entonces senalar otra vez, como
salvedad a lo que expone Abal, que puesto que siguen existiendo como tales, las normas también seran
aplicables luego de su derogacién (infra, notas 47 y 57 in fine), salvo que el lapso de su vigencia se
suprimiera mediante la derogacién con efecto retroactivo al momento de su comienzo, o se anulara
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También la consecuencia imputada debera ubicarse en el tiempo*' . Ese tiempo de
vigencia de la consecuencia*?, dimensién temporal de la consecuencia imputada por la
norma*?, admite diversas configuraciones; puede imputarse por la norma como contempo-
raneaoinmediata alaocurrencia del supuesto, o puede anticiparse o diferirse en el tiempo,
y esa consecuencia, en cuanto a su contenido, puede ser de cumplimiento instantaneo o
extenderse durante cierto lapso, o bien consistir en prestaciones (acciones u omisiones)
reiteradas en el tiempo. En cualquier caso, podra determinarse su relacién cronolégica -
anterior o posterior- con el perfeccionamiento (o con el momento de comienzo de su
aplicabilidad, cuando difiere del perfeccionamiento) de la nueva norma.

Debeobservarse el distinto papel que desempena la vigencia en relacion con los hechos
aque serefiere, segiin se trate de la vigencia del supuesto o de la consecuencia; en el primer
caso, el momento de configuracién factica del supuesto en el lapso de su vigencia determina
la aplicacién de esa norma; en el segundo, la vigencia de la consecuencia dispuesta por la
norma determina su ubicacion que debe ser en el tiempo.

Es en este ambito conceptual de la dimension temporal de la norma, tanto de su
supuesto como de su consecuencia, que debe ubicarse el analisis dela retroactividad, puesto
que se trata de un fenémeno cronolégico (supra, parag. 6).

Ahora bien, el supuesto de la nueva norma puede ser o no a su vez la consecuencia
imputada a su propio supuesto por otra norma anterior* ; y cuando lo sea, puede referirse
al acaecimiento o perfeccionamiento en si mismo de la consecuenciaimputada porlanorma
anterior, o a su devengamiento, exigibilidad o posibilidad de ejercicio, o aun a su efectivo
cumplimientoenlarealidad* . Ademas, el supuesto de una norma puede volver a serlo de

la norma. c¢) El tercer problema es el “que refiere a qué supuestos, desde el punto de vista temporal,
se encuentran comprendidos en las normas juridicas procesales”; agrega: “cada norma juridica deberia
describir exactamente los supuestos de hecho que regula (incluyendo también una descripcién de los
mismos desde el punto de vista temporal)”, pero “las normas juridicas no suelen precisarlos” desde tal
punto de vista; este aspecto, al cual el autor no atribuye una denominacién, pero identifica con acierto,
es precisamente lo que en este estudio se describe como “dimensién temporal del supuesto normativo”
y para el cual, siguiendo al ilustre CASSINELLI MUNOZ, se utiliza la denominacién “vigencia” (supra,
nota 39), advirtiéndolo asi al lector.

4 KELSEN, H., Teoria pura del derecho, cit., pag. 27.

2 HERNANDEZ MARIN utiliza la denominacién “tiempo de efecto” de un enunciado juridico: “intervalo
de referencia de la consecuencia de ese enunciado”, el “momento o intervalo temporal al que se refiere
la consecuencia del enunciado” (op. cit., pag. 434). Puede ser anterior o posterior al perfeccionamiento
de la norma (op. cit., pag. 525; véase infra, nota 57).

4 En su elogiable empeno por atribuir denominaciones a los distintos conceptos que utiliza, a HERNAN-
DEZ MARIN le ha sobrado nada menos que el término “vigencia”, de inmemorial y generalizado empleo
tanto por el derecho positivo como por la ciencia que lo estudia, pero para el cual no ha encontrado
significado util (véase la op. cit., pags. 501 y sgts., en esp. la conclusién de pag. 508). Es verdad, claro
estd, que como ocurre con tantas otras, esta palabra designa en los distintos autores diferentes
conceptos, de ahi la necesidad de definir su empleo. Por eso, con todo el respeto debido a tan meticuloso
y profundo jusfilésofo, prefiero seguir utilizando “vigencia” para referir a la dimensién temporal tanto
del supuesto como de la consecuencia de una norma, en lugar de las denominaciones propuestas por
este autor: “intervalo de subsuncién” y “tiempo del efecto”.

4 Piénsese en una norma cuyo supuesto consista en la existencia de situaciones juridicas creadas
conforme a otras anteriores; v. gr., existencia de deudas de determinado origen.

4 Conf. TRIB. DE APEL. en lo CIVIL de 4° Tno., sent. de 29.3.89, en L.J.U., T. 101, caso 11.529, pag. 258.
La omisién de estos necesarios deslindes es flagrante en la critica que GARCIA MAYNEZ formula a
la tesis de Roubier en Introduccion al estudio del Derecho, cit., pags. 395/396, cuando sélo
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otra posterior que modifica su consecuencia*®, o un acontecimiento hasta entonces
juridicamente indiferente puede devenir en supuesto de una norma que le imputa una
consecuencia. Todas estas variables son relevantes al momento de esclarecer tanto el
supuesto como las consecuencias imputadas por la nueva norma, y su relacién con la
anterior.

9. (La eficacia de principio de la nueva norma). En principio, todas las “reglas
dederecho”deben aplicarse’” desde su perfeccionamiento®®, y desde entonces rigen todos los
hechosy actos comprendidos en su supuesto normativo, tanto en su descripcion factica como
en su dimensién temporal, y las consecuencias que se le imputan. Salvo disposicién en
contrario, entonces, la vigencia del supuesto de una norma comienza con el perfecciona-
miento de la misma norma, que a su vez determina su incorporacién al ordenamiento
juridico o adquisicion de positividad o juridicidad® .

considera entre las “consecuencias de derecho” el nacimiento de los derechos y obligaciones conforme
a la ley anterior, y niega relevancia a la posibilidad juridica de su ejercicio o a su realizacién efectiva;
siendo que, precisamente, estas Ultimas pueden constituir los supuestos normativos de lo dispuesto
por la nueva ley.

46 El tenor literal de la nueva norma, sin variar su sustancia, puede ser diverso; puede sustituirse
explicitamente la norma anterior, reiterando su supuesto pero modificando la consecuencia; o bien,
describir en el nuevo supuesto la consecuencia imputada por la norma anterior (especificando el
supuesto al que entonces se imputd, o sin hacerlo, con lo cual sin duda su alcance variaria), e imputarle
una consecuencia distinta a la que imputaba la primera norma. Seguramente habria que agregar: “etc.”

17 Se trata de lo que CASSINELLI MUNOZ denomina “eficacia material de una norma”, que -sefiala- no
debe confundirse con su efectividad sociolégica. “Eficacia material [...] es la posibilidad juridica de que,
habiéndose producido un hecho de la categoria, se cumpla con la disposicién. El cumplimiento efectivo
de una norma supone que se haya producido un hecho de la categoria prevista durante su vigencia,
y que ademas la norma sea actualmente eficaz. Obviamente, la eficacia material no puede ser anterior
al perfeccionamiento del acto juridico que da origen a la norma; la vigencia, en cambio, puede ser
anterior.” (Oposicion superveniente: ;derogacion o inconstitucionalidad?, cit., pag. 551). Siempre me
ha parecido mas grafico explicar este concepto denomindndolo “aplicabilidad” de la norma.
Conviene resumir la relaciéon entre la vigencia, entendida como se hace en el texto, y la aplicabilidad
de una norma, para resaltar las coincidencias y diferencias entre ambos conceptos. Perfeccionada la
norma, si es retroactiva, la vigencia se remontara a algin punto del pasado (infra, parag. 10), pero la
aplicabilidad no puede anticiparse al perfeccionamiento; si no es retroactiva, la vigencia y la aplicabilidad
se superponen porque se suponen reciprocamente, ya sea que comiencen con el perfeccionamiento,
como es de principio y se explica en el texto, o que el comienzo de la vigencia se postergue expresamente;
derogada la norma, que termina con la vigencia, no por ello desaparece la aplicabilidad, porque la norma
seguira rigiendo la valoracién de los hechos comprendidos por ella ocurridos en el lapso en que estuvo
vigente; salvo que la derogacién fuera retroactiva al comienzo de la vigencia, o que la norma fuera
anulada, porque en ambos casos se suprimiria el lapso de vigencia y la posibilidad de aplicar la norma.

48 La incorporacién al ordenamiento juridico o adquisicién de positividad (infra, nota 49) de un postulado

de deber ser ocurre con lo que en el texto denomino “perfeccionamiento” del acto juridico que crea la
norma; asi, el perfeccionamiento del acto creador y de la norma creada coinciden. Sobre el concepto
de “norma” y su relacién con el acto creador: CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre actos administrati-
vos, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 43/44 y doct. cit.
Dejo de lado, tratdndose de leyes formales, la clasica cuestién sobre si la promulgaciéon comprende o
no la publicacién (que si la respuesta fuera afirmativa, integraria el perfeccionamiento del acto creador
de la norma), y doy por supuesto el régimen establecido para ellas como principio por el art. 1° del Cédigo
Civil. Como es sabido, aquella ardua cuestién y el mentado régimen no se plantean en los mismos
términos respecto de los reglamentos.

49 Utilizo estos términos con el significado que les atribuye CASSINELLI MUNOZ: “positividad” como
“incorporacién formal a un orden juridico”, y “juridicidad” como “la calidad de juridico, es decir,



24 ETROACTIVIDAD DE LAS NORMAS JURIDICAS. REFLEXIONES PROVISORIAS /JUAN PABLO CAJARVILLE PELUFFO|_|

Cuando setrate de eventos que, aunque adecuados ala definicién abstracta del supuesto
factico de la nueva norma, hayan ocurrido con anterioridad a su perfeccionamiento (o al
comienzo de su aplicabilidad en su caso), tanto el supuesto en si mismo, como sus
consecuencias que hubieran ocurrido totalmente también con anterioridad a dicho perfec-
cionamiento, estaran fuera dela dimensién temporal de principio del supuesto de lanueva
norma, y continuaran rigiéndose por la norma anterior que les fuera aplicable. Alainversa,
aquellos eventos constitutivos del supuesto de la norma posterior que se produzcan con
posterioridad al perfeccionamiento (o al comienzo de la aplicabilidad en su caso) de dicha
norma, y sus consecuencias posteriores, se regiran por ella.

10. (Analisisdelaretroactividad). Silavigencia del supuesto de esta nueva norma
tiene establecido expresamente un momento inicial anterior al perfeccionamiento del acto
creador de dichanorma de que setrata, oasiseaplica®; o si esa norma imputa a su supuesto
(cualquiera sea su ubicacién en el tiempo) una consecuencia que ubica en el tiempo con
anterioridad a dicho perfeccionamiento, o asi se aplica; en ambos casos, esa norma es
retroactiva o se aplica retroactivamente® . Sin olvidar, como ya se ha recomendado (supra,
parag. 2), que esta aplicacién retroactiva sélo sera legitima en nuestro derecho si existe para
ello habilitacion legal adecuada a la Constitucién®?.

juridicamente relevante, y no la calidad de arreglado a derecho, que se llama ‘legitimidad’.” (Oposicion
superveniente: ;derogacion o inconstitucionalidad?, cit., pags. 544/545, notas 9 y 11). El autor agrega
que el concepto que llama “positividad” es “designado por los traductores al espanol de las obras de
Kelsen con el vocablo ‘validez’ pero no hemos querido usar esa palabra porque puede confundirse con
la validez en sentido técnico” (loc. cit., nota 9). En este sentido de pertenencia al derecho utiliza
HERNANDEZ MARIN la palabra “validez”; véanse infra las notas 50 y 57.

50 Sobre el concepto de “retroactividad” hasta aqui expuesto en el texto: CAJARVILLE PELUFFO, J. P.,
Sobre la suspension jurisdiccional de los efectos del acto administrativo, cit., pags. 723/724 y doct. cit.
Este concepto se inspira en el de “vigencia” de H. CASSINELLI MUNOZ, ya citado en nota 39. Rafael
HERNANDEZ MARIN entiende que “la retroactividad de un enunciado juridico consiste en la
referencia que un enunciado juridico hace al tiempo anterior al inicio de su IV’ (Introduccion a la
teoria de la norma juridica, cit., pag. 523, destacado en el original), agregando “como formulacién
a veces mas util: un enunciado juridico retroactivo es aquel en el que el dia inicial de su IS [‘intervalo
de subsuncién’] es anterior al dia inicial de su IV” (op. cit., pag. 524, aunque vale aclarar que esta
formulacién maés ttil estd restringida a lo que el autor denomina “enunciados juridicos retroactivos”,
véase nota siguiente. Conf. también pag. 517). Puesto que con IV alude a lo que denomina “intervalo
de validez”, que consiste en el “tiempo durante el cual un enunciado pertenece al Derecho, o es juridico”
(op. cit., pag. 442), otra vez el concepto del autor coincide, con otras palabras, con lo sostenido en el texto,
porque la incorporacién al ordenamiento juridico o adquisiciéon de juridicidad de un enunciado ocurre
con lo que en el texto denomino “perfeccionamiento” del acto juridico que crea la norma (CAJARVILLE
PELUFFO, J. P., Sobre actos administrativos, cit., pags. 43/44).

51 Este es el concepto de retroactividad de KELSEN: Teoria pura del derecho, cit., pags. 26/27, y Teoria
General del Derecho y del Estado, cit., pags. 50 a 52. HERNANDEZ MARIN reserva distintas
denominaciones a una y otra hipdtesis de retroactividad: denomina “«enunciados juridicos retroacti-
vos» a aquellos enunciados juridicos que se refieren al pasado en su suposicién; y «enunciados juridicos
con efectos retroactivos» a aquellos enunciados juridicos que se refieren al pasado en su consecuencia”
(op. cit., pag. 523).

52 La afirmacién del texto es aplicable a toda modificacion dispuesta por normas infraconstitucionales. Pero
no faltan ejemplos en nuestro derecho de normas expresamente retroactivas incluso a nivel
constitucional, en los dos casos distinguidos en el texto; la Disp. Trans. y Esp. V)**, agregada por la
reforma constitucional de 27 de noviembre de 1994, establece una vigencia retroactiva (asi la califica)
“a partir del 1° de octubre de 1992, tanto para su supuesto (“toda modificacién de seguridad social,
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Por supuesto, todo ello ocurrira de hecho a partir del perfeccionamiento de la nueva
norma, porque lo ocurrido de hecho en el pasado es inmodificable; pero a partir de dicho
perfeccionamiento todo debera ocurrir como si las consecuencias del hecho hubieran sido
en el pasado las dispuestas por la nueva norma®?.

Perocomoya se senald, puede ocurrir que un acontecimiento encartable en el supuesto
de la nueva norma haya ocurrido con anterioridad a su perfeccionamiento, pero sus
consecuencias estén previstas en la norma aplicable® para producirse, total o parcialmente,
después del perfeccionamiento de la norma sobreviniente, ya sea en el acaecimiento o
perfeccionamiento en si mismo de la consecuencia imputada, o en su devengamiento,
exigibilidad o posibilidad de ejercicio, 0 aun en su efectivo cumplimiento en la realidad. Se
plantea asi la cuestién de lo que se consideran situaciones en curso, y se sefiala por la
doctrina la necesidad de considerar la eventual eficacia de esa nueva norma sobre las
consecuencias posteriores a su perfeccionamiento de los supuestos ocurridos con anteriori-
dad, que la doctrina procura solucionar mediante el llamado “principio de aplicaciéon
inmediata” de la nueva norma (supra, parag. 7).

Como resulta de lo expuesto en los dos paragrafos precedentes, la nueva norma
modificativa de la anterior, debidamente interpretada, puede modificar o sustituir el
supuesto normativo de la mas antigua, sin hacerlo sobre las consecuencias imputadas,
puede alainversa modificar las consecuencias sin alterar el supuesto, o puede incidir sobre
ambos aspectos, en cuyo caso los efectos de ambas modificaciones se acumularian.

Silanuevanorma modifica sin retroactividad el supuesto de la anterior sin alterar las
consecuenciasimputadas, éstas seimputaran enlo sucesivo a acontecimientos querevistan
las caracteristicas previstas en dicha nueva norma posterior, ocurridos a partir del
perfeccionamiento de dicha norma, que en principio significara el comienzo de la vigencia
de dicho supuesto; y noya alos adecuados al supuesto de la norma anterior, cuya vigencia
ha sido modificada recortandola. Si en cambio la modificacién del supuesto por la nueva
norma fuera retroactiva, las consecuencias no modificadas se imputaran a sucesos
adecuados al nuevo supuesto, aunque no lo fueran al anterior, ocurridos a partir del
comienzo de la vigencia del supuesto de la nueva norma, anterior a su perfeccionamiento;
y la cesacién de la imputacion de la consecuencia al supuesto originario recaera sobre
sucesos no adecuados al nuevo supuesto ocurridos a partir del comienzo de la vigencia

seguros sociales, o prevision social [art. 67] que se contenga en leyes presupuestales o de rendicién
de cuentas”), como para su consecuencia (que inicialmente califica de “inconstitucionalidad”, pero que
luego distingue de tal concepto que resulta de las normas permanentes, arts. 256 y sgtes., para
configurar una verdadera nulidad, declarable de oficio: “Dichas normas dejaran de producir efecto para
todos los casos, y con retroactividad a su vigencia”).

Sobre las dicrepancias interpretativas y dificultades de aplicacién que suscité el régimen consagrado
por el art. 47 de la Constitucién conforme a la refoma de 2004: CAJARVILLE PELUFFO, J. P., La
“funcion” administrativa y sus “cometidos” en el derecho uruguayo a principios del siglo XXI, en Sobre
Derecho Administrativo, T. I, cit., pags. 258 a 263.

5 JEZE, G., Principios generales del Derecho Administrativo, T. I, cit., pags. 115 a 118; LEVRERO
BOCAGE, C., Los Fundamentos del principio de no retroactividad de los actos administrativos, cit.,
péags. 254/255; BRIESKORN, N., Filosofia del Derecho, cit., pag. 143. CAJARVILLE PELUFFO, J.
P., Cuestiones sobre la “revocacion” o “reforma” de los actos administrativos, cit., pag. 124 y doct. cit.

5 Las consecuencias pueden estar previstas en la norma anterior, que en ese aspecto no haya sido
modificada, o pueden estarlo también en la nueva norma, que ha modificado ambos aspectos, supuesto
normativo y consecuencia imputada (véase supra, en los parags. 8 y 9).
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retroactiva del supuesto de la nueva norma, puesto que es a partir de ese momento que el
supuestooriginario deja de serlo de las consecuenciasimputadas. En ambos casos, seaono
retroactiva la nueva norma, el principio aplicable es el mismo: la nueva norma se aplica
a los sucesos descritos en el supuesto que ocurran en el lapso de su vigencia; ninguna
solucién especial ha requerido la relacién cronoldgica, anterioridad, simultaneidad o
posterioridad, entre el perfeccionamiento de la nueva norma y el comienzo de la vigencia
de su supuesto, ni por ende la circunstancia de que la modificacién haya sido o no
retroactiva.

Silanuevanorma, sin alterar el supuesto, modifica sin retroactividad las consecuen-
cias imputadas por la norma precedente, las consecuencias de hechos o actos anteriores
constitutivos del supuesto aiin no producidas cuando la nueva norma se perfecciona son
futurasconrelaciénaella,ingresan enellapso de vigencia de lasnuevas consecuencias cuyo
comienzo en principio coincidira con dicho perfeccionamiento, y por ende, salvo disposicién
en contrario, deben regirse por esa norma nueva. Si en cambio la nueva norma fuera
retroactiva, se imputaran las consecuencias en ella previstas a sucesos (anteriores o
posteriores a su perfeccionamiento) constitutivos del supuesto no modificado como si
hubieran ocurrido (las consecuencias) en el tiempo de la vigencia retroactiva de dichas
nuevas consecuencias, y cesaran las consecuencias previstas en la norma anterior
posteriores al comienzo de dicha vigencia. Siel suceso era con anterioridad juridicamente
indiferente y la nueva norma retroactiva le imputa una consecuencia, habra dejado de serlo,
y producira las consecuencias que le imputa esa norma posterior con la vigencia determi-
nada por lanueva norma retroactiva. En ambos casos, sea o noretroactivalanuevanorma,
el principio aplicable es el mismo: la nueva norma se aplica a las consecuencias que se
imputen en el lapso de su vigencia; ninguna solucién especial ha requerido la relacién
cronolédgica, anterioridad, simultaneidad o posterioridad, entre el perfeccionamiento de la
nueva normay el comienzo de la vigencia de su consecuencia, ni por ende la circunstancia
de que la modificacién haya sido o no retroactiva.

No cabe entonces configurar, en relacion con la retroactividad, tres categorias de
normas regidas por principios propios de cada una: a) retroactivas, que vuelven sobre los
efectos ya cumplidos bajo la ley anterior; b) de aplicacion inmediata, que rigen los efectos
posteriores a su sancion, derivados de una relacién juridica constituida con anterioridad;
y ¢) de aplicacion diferida, que rigen sélo las relaciones juridicas constituidas con
posterioridad a susancién, dejando que los efectos de las relaciones anteriores se rijan por
la norma anterior®®. En todo caso, cualquiera sea la norma, se aplican el supuesto o la
consecuencia, o ambos, en el lapso de vigencia que respectivamente establezca la propia
norma, expresa oimplicitamente.

Esa conclusién no puede sorprender, porque el perfeccionamiento de lanuevanormay
la vigencia de su supuestoy de su consecuencia son variablesindependientes®, que pueden
modificarse conreciprocaindiferencia® .

% Esa triparticion la enuncian AFTALION, E. R., GARCIA OLANO, F. y VILANOVA, J., Introducciéon
al derecho, cit., pag. 528, exponiendo la doctrina de Roubier; conf. LEVRERO BOCAGE, C., Los
fundamentos del principio de no retroactividad de los actos administrativos, cit., pag. 255; véase
supra, nota 34. La explicacién sostenida en el texto puede entonces invocar en su favor el mérito de
la “simplicidad sisteméatica” (COHEN, Morris R. y NAGEL, Ernest, Introduccién a la légica y el
método cientifico, T. 2, Buenos Aires, 1976, pags. 32/33).
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Larelacién cronolégica entre el perfeccionamiento de la nueva norma y la vigencia de
su supuesto y de su consecuencia son en cambio relevantes para determinar la existencia
oinexistencia de retroactividad: el comienzo de la vigencia, tanto del supuesto como de la
consecuencia, en un momento anterior al perfeccionamiento de la norma respectiva,
configurala retroactividad, y suilegitimidad sino existe para ello habilitacién legislativa
legitima. En cambio, la continuidad de la eficacia de la norma anterior sobre las
consecuencias posteriores al perfeccionamiento de la nueva norma que modifica ya sea el
supuesto o las consecuencias de la anterior, constituiria ultractividad de aquella norma
anterior y postergacion de la eficacia de la nueva.

Lanormaretroactiva, cualquiera sea su contenido, opera siempre, directa oindirecta-
mente, sobre las consecuencias imputadas. Por supuesto, opera directamente sobre las
consecuencias cuando son ellas el objeto de la modificacién impuesta por la norma posterior.
No puede, como queda dicho, modificar los hechos ocurridos en el pasado, sélo puede
modificar la descripcion de los que incluye en el supuesto comprendidos en su vigencia
retroactiva; con lo que excluye de las consecuencias los sucesos pasados ocurridos en el
mismo lapso no adecuados a la nueva descripcion, e incluye en dichas consecuencias los
ocurridos enigual lapso que nocabian en la anterior pero sien lanueva, operando por ende,
en ambos casos, indirectamente sobre las consecuencias. En todo caso, dichas consecuen-

% Conf., utilizando por supuesto su propias denominaciones de conceptos similares: HERNANDEZ
MARIN, R., Introduccién a la teoria de la norma juridica, cit., pags. 494 a 497.

57 Siempre que exista la posibilidad de imputar en el presente considerado, a un suceso del pasado adecuado
al supuesto de la nueva norma, la consecuencia que determine la norma aplicable al respecto; vale decir,
siempre que esa imputacién de la consecuencia al supuesto no haya devenido légica o facticamente
imposible, y que en ese presente la nueva norma sea aplicable o “materialmente eficaz”; si la posibilidad
de esa coincidencia cronoldégica no existiera, la nueva norma resultaria inaplicable; véase supra, nota
47. A propésito de la necesidad de tal coincidencia cronolégica, pero saliendo de la hipétesis de
retroactividad y planteando por el contrario la consagraciéon de una vigencia futura de la consecuencia,
si la norma que la consagrara hubiera sido derogada antes de la fecha de comienzo de la vigencia en
ella establecida, esa norma no podria aplicarse, porque la norma derogatoria habria suprimido el lapso
de vigencia consagrado en la derogada antes que comenzara a transcurrir; salvo por supuesto que la
norma derogatoria hiciera alguna salvedad en contrario. En contra: HERNANDEZ MARIN, Intro-
duccién a la teoria de la norma juridica, cit., pags. 495/496 y 521/522, entiende que el IS (“intervalo
de subsuncién”) de un enunciado juridico puede extenderse maéas alld, e incluso puede comenzar
posteriormente, a la finalizacién de su IV (“intervalo de validez”, tiempo de pertenencia al ordenamiento
juridico, op. cit. pag. 442, supra nota 50), que en su opinién finaliza con la derogacién o anulacién (op.
cit. pag. 448). Me resulta dificil comprender como puede sostenerse que un enunciado pueda imputar
una consecuencia a un supuesto cuando ha dejado de pertenecer al ordenamiento juridico; el autor
lo explica como un caso de ultractividad (pags. 537 a 540), pero es dificil concebir la actividad, obviamente
juridica, de un enunciado que ni siquiera es juridico. Tanto es asi, que el autor admite descartar el IS
de un enunciado que comprenderia el caso planteado porque ha dejado de ser juridico, ya que su IV
finalizé por derogacién por otro enunciado posterior, con lo cual el precedente viene a ser semejante
a “un enunciado de contenido opuesto formulado por un particular y, por ello, no juridico” (op. cit., pag.
547;idem en pags. 548 a 552, para el “tiempo del efecto”). Por todo esto, prefiero la concepcién que acepto,
siguiendo a CASSINELLI MUNOZ: la derogacién no suprime la pertenencia de la norma derogada al
ordenamiento, sino que pone fin a su vigencia (entendida como supra, nota 39); por consiguiente, no
hace desaparecer la norma derogada del conjunto de las eficaces, pues seguird siendo aplicable,
posteriormente a la derogacién, a los supuestos configurados durante su vigencia (Oposicion
superveniente: jderogacion o inconstitucionalidad?, cit., pags. 560 y 562/563). Mas incomprensible si
cabe resulta entender, con el autor comentado, que un enunciado pueda imputar una consecuencia
a un supuesto, o mantener su actividad, cuando su IV (en la terminologia de dicho autor) ha finalizado
porque el enunciado ha sido anulado.
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cias se consideraran en el presente, a partir del perfeccionamiento de lanorma modificativa,
como si hubieran sido las que resultan de la nueva norma.

Suele decirse que la aplicacién delanueva norma desde su perfeccionamiento en el lapso
de vigencia, tanto del supuesto como de la consecuencia, corresponde cuando se trata de
normas de orden publico®®, como lo son las de organizacién y competencia administrativas
ylasestatutarias querigen derechos, deberesy garantias de los funcionarios; enrealidad,
esa solucidén no es otra cosa que la aplicacién en el caso del principio general®; reiterando
una vez mas la necesidad de habilitacién legislativa compatible con la Constitucién para
su legitimidad retroactiva.

Perolas normas anteriores determinadas porlas partes en unarelacién contractual en
ejercicio de la autonomia de la voluntad®’, o las determinadas discrecionalmente por la
Administracién en un ambito de opcidén conferido por la norma anterior que subsiste bajo
la nueva norma, no se modifican; aunque puedan serlo, en el primer caso por acuerdo de
partes, y en el Gltimo por el 6rgano competente ejerciendo esa discrecionalidad, y salvo
siempre, por supuesto, incompatibilidad con nueva norma de orden publico. No se trata de
una excepcion al principio general; ocurre que en tales casos, las normas, anterior y
sobrevenida, que confieren un margen de opcién, ya sea a la autonomia de la voluntad o a
la discrecionalidad administrativa, en realidad no han determinado el supuesto o la
consecuencia, o ambos, sino que han dejado su determinaciéon a los respectivos sujetos
actuantes, en el margen de opcién que les han conferido®' .

11. (Eventos de produccion dilatada en el tiempo). Hasta aqui se ha dado por
sentado que tanto el supuesto como la consecuencia de una norma son eventos que se
producen en un momento determinado, y se analizé la relacién cronolégica de ese momento
-anterioridad, simultaneidad o posterioridad- respecto de aquél en que se perfecciona, o en
su caso deviene aplicable, la norma que a ellos se refiere. Pero determinados supuestos y
también determinadas consecuencias se gestan o se cumplen con cierto desarrollo en el
tiempo, ya se trate de su configuracion durante unlapso o de prestacionesreiteradas, uotras

5 CARNELLI, L., en nota a De Maria, Pablo, Obra juridica..., cit., pag. 130, nota 3: “a las leyes de orden
publico no es posible oponerles barreras de derechos adquiridos o hechos consumados”. SUPERVIE-
LLE, B., De la derogacion..., cit., pags. 493/494; AFTALION, E. R., GARCIA OLANO, F. y VILANOVA,
dJ., Introduccion al derecho, cit., pags. 531 a 533.

% Asi lo ha consignado la Suprema Corte de Justicia, respecto de las leyes, pero sentando un principio
aplicable como tal a toda “regla de derecho”: “En principio las leyes, todas las leyes, rigen desde su
sancién. La regla es que la nueva ley se aplique inmediatamente a todos los actos o situaciones juridicas
incluso a los efectos sucesivos que se sigan produciendo. O, lo que es lo mismo, a los efectos posteriores
a su sancién aunque sean derivados de una relacién juridica constituida con anterioridad” (Sent. N°
38, de 21.2.994, en Anuario de Derecho Civil uruguayo, T. XXV, cit., pag. 368; reiterada en sent.
de 16.5.994, en L.J.U., T. 112, caso 12.844, pag. 18. En el mismo sentido, SUPREMA CORTE DE
JUSTICIA, sent. de 15.8.980, en L.J.U., T. 81, caso 9355, pags. 286/287. Conf. TRIB. DE APEL. en lo
CIVIL de 4° Tno., sent. de 29.3.89, en L.J.U., T. 101, caso 11.529, pag. 258).

60 RIPERT et BOULANGER, T. I, n° 266, cit. por Supervielle, B., De la derogacion..., cit., padg. 493 nota
80; COLIN y CAPITANT, “Curso elemental de Derecho Civil”, cit. por Carnelli, L., Los derechos
adquiridos. Su fracaso..., cit., pag. 186/187; AFTALION, E. R., GARCIA OLANO, F. y VILANOVA, J.,
Introduccion al derecho, cit., pags. 537 a 543; ROUBIER, cit. por Ramirez, J. A., La irretroactividad
de la Ley N° 18.246..., cit., pag. 499.

61 CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre actos administrativos, cit., pags. 28 a 31.
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modalidades queimpidan su ubicacién cronoldgica instantanea. Puede ocurrir que lanueva
norma modificativa de otra anterior aplicable entre en vigencia, con retroactividad o sin
ella, durante el desarrollo en el tiempo del evento a que la norma anterior atribuia el
caracter de supuesto o en su caso de consecuencia.

Tratandose dela modificacién del supuesto, no habiéndose configurado completamente
durante la vigencia de la primera norma, ésta no podra ser aplicada desde el momento en
que comience la vigencia de la norma modificativa, y no cabra imputacién alguna de la
consecuencia en aplicacién de lanorma anterior. Sialgunos aspectos del supuesto, comunes
a los de ambas normas, se hubieran cumplido bajo la vigencia de la norma anterior, que
habria dejado de regirlo, estarian fuera dela vigencia de lanueva norma que ahora lorige;
sise admitieran en la configuracién del supuesto de la nueva norma, ésta tendria eficacia
retroactiva®?, cuya legitimidad requeriria norma legal expresa constitucionalmente legiti-
ma. Para que no exista retroactividad, como debe ser en principio, el supuesto debera
configurarse totalmente bajo la vigencia de la misma norma. Claro que aqui también debera
afinarselainterpretacién. Ciertos supuestos, aunque requieran el transcurso del tiempo,
se consuman en determinado momento (ejemplo tipico: el cumplimiento de un plazo de
prescripcién); silas normas, como en ese caso, no se refirieran al transcurso del lapso en
si mismo sino a su consumacién como cumplimiento, éste serda el momento relevante para
la aplicacién de una u otra norma® . En otros casos, frecuentes en el ambito del Derecho
Administrativo, pero de los cuales se invoca también ejemplos de Derecho privado, el
cumplimiento del supuesto de una norma requiere el desenvolvimiento de determinado
procedimiento® , integrado mediante una concatenacion de actos juridicos y de operaciones
materiales, que se van perfeccionando sucesivamente y produciendo sus propios efectos®,
algunos con relevancia meramente interna al propio procedimiento pero otros incluso con
relevancia externa®;y finalmente, de la culminacién del procedimiento resultara su propia
eficacia, queno serd la mera acumulacién de los efectos propios de sus componentes. Cuando
el supuesto de unanorma al que se imputa determinada consecuencia consiste precisamen-

62 E1 Tribunal Constitucional Federal aleman distingue la retroactividad “propia”, que recae en “supuestos
de hecho ya concluidos”, de la “impropia”, “en la que la ley no actia sobre supuestos de hecho ya
terminados, pero si sobre aquellos supuestos de hecho cuya realizacién ha comenzado ya” (LARENZ,
Karl, Metodologia de la Ciencia del Derecho, Barcelona, 1980, pags. 422/423). La cuestién
considerada en esa jurisprudencia, segun la exposicién de Larenz, no es la de existencia o no de
retroactividad, que es la analizada en el texto, sino la de la legitimidad o ilegitimidad de la retroactividad
en relaciéon con el “principio de confianza” derivado del principio de Estado de Derecho. El propio
calificativo aplicado parece dar por supuesto que si la nueva ley se aplica a los “supuestos de hecho cuya
realizacién ha comenzado ya”, existe retroactividad, aunque sea “impropia”.

63 Véase la solucién consagrada expresamente por el art. 8 del Codigo Tributario, que también contiene
una solucién para los hechos de cardcter permanente.

64 Sobre el procedimiento administrativo: CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Introduccion al procedi-
miento administrativo uruguayo, y Procedimiento administrativo comun, en Sobre Derecho
Administrativo, T. II, cit., pags. 166 y 235, respect. También el texto podria referirse de un complejo
de acontecimientos que la norma encadene como necesarios para el perfeccionamiento de su supuesto,
aunque formalmente no puedan considerarse un procedimiento; por ej., determinado nuimero de
accidentes en determinado lapso.

% Como ejemplo, puede verse: CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Sobre contratacion de la Administra-
cion, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 348 a 354.

66 CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Procedimiento administrativo, 1% ed, 1992, 2% ed. 1997, pags.57
y 62; y Recursos administrativos, cit., pags. 132/133 y 151 a 155
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te enlos efectos finales de un procedimiento, la validezy eficacia de todos y cada uno de sus
actos componentes y de la propia culminacion del procedimiento se juzgara conforme a la
norma vigente al tiempo en que cada uno se perfeccione® .

Otros problemas suscitala modificacién delas consecuenciasimputadas al supuestoya
perfeccionado, cuando esas consecuencias se encuentran en via de cumplimiento al
perfeccionarse la norma que las modifica. En principio, las consecuencias imputadas aun
no consumadas ingresan en la vigencia de la nueva norma modificativa de las consecuen-
cias, y a partir del momento de comienzo de esa vigencia cesara la aplicacién de las
consecuencias imputadas por la norma modificada y se imputaran las de la modificativa.
Esa solucidn sera claramente aplicable cuando las consecuencias sean de similar indole,
cuantificables y cronolégicamente ubicables (v.gr.: prestaciones monetarias periédicas). No
loserasilas consecuenciasimputadas por unay otra norma son de distinta naturaleza; por
ejemplo, sise sustituye una suspension de actividades que ha transcurrido parcialmente,
por una multa; la suspensién no podra continuar luego de perfeccionada la nueva norma,
pero tampoco podra aplicarse totalmente la multa que imputa la nueva norma vigente sin
violar el principio non bis in idem.

Como este ultimo, otros principios generales sustanciales deberan aplicarse para
solucionarlos casos que se presenten; no porque los criterios meramente cronolégicos sean
insuficientes para solucionarlos problemas de la aplicacion delas normas en el tiempo; sino
precisamente, porque esos principios y demds normas sustanciales deben aplicarse
cualquiera sea la vigencia, retroactiva o no, de la norma de que se trate.

12. (Apostilla sobre la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia:
“derechos adquiridos” y seguridad juridica). Con reiteraciéon se ha afirmado
precedentemente que la retroactividad de una norma sé6lo es legitima en nuestro derecho
siestd habilitada mediante ley formal compatible con la Constituciéon®; y se sefial6 que el
derecho a ser protegido en el goce del derecho a la seguridad, tutelado por el art. 7° de la
Constitucion, sera el eventualmente vulnerado por el cardcter retroactivo de una norma,
silaretroactividad no esta habilitada por ley formal compatible con la Constituciéon, y por
razones de interés general® .

A) Lajurisprudencia dela Suprema Corte de Justicia, firme y reiterada, se pronuncié
tradicionalmente admitiendo la constitucionalidad de la retroactividad consagrada o
habilitada legalmente, atribuyéndole a su exclusion en nuestro ordenamiento fuente con
valor y fuerza de ley formal (conf. supra, parag. 2).

57 En mi opinidn, asi debe interpretarse la referencia de Roubier (supra, parag. 7) a elementos que tengan
“un valor propio”, que debe respetarse cuando se trata de “una situacién juridica en via de constitucién
0 extincién” (transcripcién de Roubier por Carnelli, L., Los derechos adquiridos..., cit., pag. 200). El
“valor propio” seria el de un acto, integrante de un procedimiento en tramite, que se ha perfeccionado
y por ende produce los efectos que le son propios, internos o externos respecto al propio procedimiento.

68 Supra, parag. 2, texto y nota 12, parag. 10 en dos oportunidades y parag. 11.

% Supra, parag. 5, nota 25. Sobre mi concepto de “interés general” o “publico”: CAJARVILLE PELUFFO,
Juan P., Conceptos constitucionales definitorios de la legitimacion del actor. Relaciones entre derecho
subjetivo, interés legitimo e interés general, en la “Revista de Derecho Publico”, N° 43, Montevideo,
2013, pags. 146 a 152, y en la rev. “Interesse Publico”, N° 79, Belo Horizonte, Brasil, mayo/junio 2013,
pags. 139 a 147.
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Peroel 23 de febrero de 2005, 1a Suprema Corte de Justicia dictd, por mayorialegal, la
sentencia N° 23, porlacual hizolugar alainconstitucionalidad de un articulo de un Decreto
Departamental con fuerza deley en sujurisdiccidon, que pretendiendo serinterpretativo de
una disposicién anterior, en opinién de la Corte en realidad innové con caracter retroactivo;
y dijo entonces la Corte liminarmente, en el Considerando I, que asi se pronunciaba “en
tantola disposicién en analisis lesiona los derechos adquiridos del accionante y desconoce
el principio de proteccion a la seguridad juridica que establece el art. 7° de la Constitucion,
en funcidn de lo cual corresponde declarar su inaplicabilidad al caso de autos”™.

Unalectura apresurada de esa sentencia a partir de tal afirmacién inicial podria llevar
a pensar que la Corte modificé con ella su antes aludida jurisprudencia admitiendo la
constitucionalidad de la retroactividad legal, considerandola ahora inconstitucional y
adoptando para ello la clasica doctrina de los “derechos adquiridos” que se ha rechazado
supra, parag. 5.

Sin embargo, palmariamente no es asi. La Corte, recogiendo otro pronunciamiento
anterior™, dice expresamente: “... no es inconstitucional la norma que se impugna por ser
retroactiva, ‘... sino por lesionar derechos adquiridos, desconociendo el principio de
proteccion ala seguridad juridica que establece el art. 7°dela Constituciéon’, agregando: ‘...
ese desconocimiento no se hizo en virtud de ninguna razén de ‘interés general’ que lo
autorizara..., [...]"".

Agrega mas adelante que la norma cuestionada modifica en forma retroactiva lo
dispuesto en la anterior que dice interpretar, “afectando los derechos adquiridos por el
accionante, no habiéndose argumentado ninguna razén de interés general, que seria la
Unica hipétesis que podria habilitar dicha afectacion”; y que™ “si bien la Constitucién no
prohibe otorgar efecto retroactivo a las leyes, esa retroactividad tiene como limite la
afectacion de derechos adquiridos, salvo que existan razones de interés general que
legitimen esa afectacion; lo que no sucede en el caso”.

De esos fragmentos, que contienen la sustancia conceptual del pronunciamiento,
resulta con evidencia: a) que la retroactividad, por si misma, no determina inconstitucio-
nalidad;b) que el concepto de “derecho adquirido” lesionado, que fundamentala declaracién
de inconstitucionalidad, es el de derecho protegido por norma constitucional, invocando

0 Suprema Corte de Justicia, sent. N° 23, de 23 de febrero de 2005, “L.J.U.”, T. 133, caso 15.239, pags.
J-221 a 226, en esp. pag. J-223. Reiterado mediante referencia expresa en la sent. N° 171, de 7 de junio
de 2010, “L.J.U.”, T. 144, caso 16.252, pags. J-38 y sgts., en esp. pag. J-40.

' Sent. 28, de 22 de abril de 1992, en “Rev. Urug. de Der. Const. y Pol.”, N° 49, Montevideo, 1992, pags.
49 y sgts., en esp. pags. 55/56. En esta sentencia la Corte se refirié al “principio de protecciéon a la
seguridad juridica que establece el art. 7° de la Constituciéon” como “uno de los principios que constituyen
pilar de nuestro ordenamiento juridico, que se traduce en ‘crear un dmbito de vida juridica en la que
el hombre pueda desenvolver su existencia con pleno conocimiento de las consecuencias de sus actos
y por consiguiente, con verdadera libertad y responsabilidad’ (Sdnchez Agesta, citado por Linares
Quintana en Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional, Bs. As. T. V pag. 189)”. En sent. N°
272/02, recogida en la N° 250 de 30.11.05, reiter6 en lo sustancial el concepto: “Este principio importa
la existencia de un ambito de certeza, donde el individuo pueda desenvolverse con previo conocimiento
de las consecuencias juridicas de sus actos, como lo ha sostenido la Corporacién en sentencia N° 28/
92” (“L.J.U.”, T. 135, caso 15403, pags. J-167 y sgts., en esp. pag. J-168).

72 Suprema Corte de Justicia, sent. N° 23/005, cit., pag. J-225.

78 Transcribiendo ahora la sentencia N° 908/96, del mismo 6rgano.
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enel casoel art. 7°; proteccién que impide su desconocimiento por ley, retroactiva o no, tal
como se sostiene en el texto™; y ¢) que aun tales derechos tutelados constitucionalmente
pueden en principio ser limitados por leyes formales existiendo “razones de interés general”,
como resulta expresamente de la mayoria delas disposiciones dela Seccién ITdela Carta™.

B) Ocurrié mas tarde una curiosa circunstancia: en la Sentencia N° 128/2010, de 7 de
junio de 2010, la Suprema Corte dijo: “Mas recientemente, en Sentencia N° 23/005,
remitiéndose a la sentencia que en parte se viene de transcribir’ afirmé: ‘La lesién de
derechos adquiridos conforme al ordenamiento constitucional, -no en el sentido que les daba
la doctrina clasica sobre la retroactividad- vulnera el derecho dela seguridad juridicay, por
tanto, es determinante delainconstitucionalidad delas Leyes que desconoce dicho derecho
de rango constitucional’.”

La curiosidad consiste en que en vano se buscara la mentada afirmacién, tanto en la
Sentencia N° 23/005 como en la N° 28/992 a la que dice remitirse.

Entodo caso, sin perjuicio de laimprecision de la referencia al precedente, seguramente
resultante del habito de citar indirectamente, esa afirmacion pasé a integrar una
jurisprudencia firme y reiterada de la Corte; asi, se la encuentra textualmente, siempre
como cita de la Sent. N° 128/2010 y con las mismas erréneas invocaciones a precedentes,
en una larga némina de pronunciamientos del Alto Cuerpo™, en los que en cambio
desaparecelareferencia alas sentencias Nos. 28/992 y 23/005 que realmente la Sent. 128/
2010 incluyd, y con machacona reiteracion™.

Elrepetido seiialamiento por la Corte de que los “derechos adquiridos” se invocan “no
en el sentido que les daba la doctrina cldsica sobre la retroactividad” no es de facil
interpretacion, ni permite esclarecer el concepto que la Corte estd admitiendo; porque dicha
tendencia doctrinal no se caracteriza precisamente por admitir un tnico “sentido”
conceptual de “derecho adquirido”™ . En cambio, la referencia previa a “derechos adquiridos
conforme al ordenamiento constitucional” orienta la interpretacién hacia una concepcién

" Supra, parag. 5, letra b), y la doctrina cit. en nota 22.

5 Confs. con la jurisprudencia tradicional de la Corte, en pronunciamientos posteriores al analizado en
el texto, sents.: N° 157/10, de 21.7.10; N° 212/10, de 2.8.10; N° 406/10, de 16.8.10 (Fuente: CADE, banco
de datos de jurisprudencia).

6 Se refiere al parrafo precedente en que se dice: “Al respecto, son de aplicacién al caso expresiones
vertidas por esta Corporacién -con diferentes integraciones-. Asi en Sent. N° 28/92 se sostuvo: ‘No es
inconstitucional el decreto legislativo departamental impugnado por ser retroactivo, sino por lesionar
derechos adquiridos, desconociendo asi el principio de proteccién de la seguridad juridica, que establece
el art. 7 de la Constitucién’.”

" Alguno de ellos de singular trascendencia y notoriedad; se la encuentra, seguramente entre otras, en
las Sentencias: N° 880 y N° 881 de 31.10.12; N° 459 de 26.9.13; N° 528 de 7.11.13; N° 553 de 18.11.013;
N° 584 de 11.12.13 y N° 9 de 6.2.014 (Fuente de todas las sentencias citadas: Base de Jurisprudencia
Nacional Publica del Poder Judicial y CADE, banco de datos de jurisprudencia). Muchos de estos fallos
se pronunciaron por mayoria.

8 Se trata del parrafo de ambas sentencias que se transcribe por dos veces, en que se afirma: “... no es
inconstitucional la norma que se impugna por ser retroactiva, ‘... sino por lesionar derechos adquiridos,
desconociendo el principio de proteccién a la seguridad juridica que establece el art. 7o. de la
Constitucién’, agregando: ‘...ese desconocimiento no se hizo en virtud de ninguna razén de ‘interés
general’ que lo autorizara...”.”

™ Véase supra, parag. 3, y en esp. el minucioso estudio de Lorenzo CARNELLI cit. en nota 13.
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quelosidentifique con los derechos tutelados por norma constitucional®, como resultaba
de la Sentencia N° 23/2005 que se cita (supra, este parag., letra A b)3'.

Lo que sicaracteriza esa “doctrina clasica sobre laretroactividad” esla relevancia que
atribuye a los “derechos adquiridos”, que los hace inmutables e indemnes aun en sus
consecuencias futurasrespecto a también futuras modificaciones normativas® . En defini-
tiva, esas concepciones “clasicas”, como se ha sefnalado, culminan en un concepto de
“derecho adquirido” vicioso: los derechos adquiridos no pueden ser afectados por nuevas
normas, y son aquéllos que no pueden serlo®.

La Suprema Corte dice no aceptar esa “doctrina clasica sobre la retroactividad”. Sin
embargo, la lectura textual de su tan reiterada afirmacién conduce necesariamente a las
conclusiones de dicha doctrina, sobre todo si se la utiliza, como hace la Corte, desprovista
delas salvedades que contiene, por ejemplo, la Sent. N° 23/005 que dice citar (supra, nota
78). Porque si“lalesion de derechos adquiridos conforme al ordenamiento constitucional®
[...] vulnera el derecho de la seguridad juridica y, por tanto, es determinante de la

80 El argumento es sugerente, pero no concluyente. La conformidad al ordenamiento constitucional puede
consistir en la mera compatibilidad de la norma infraconstitucional que confiere un derecho subjetivo,
sin que exista garantia constitucional del mismo frente a normas sobrevinientes. Salvo que se sostenga
que el derecho a la proteccion del goce de la seguridad juridica de todo derecho subjetivo, cualquiera
sea su fuente, impide su afectacién futura; esta es la interpretaciéon que sugiere la lectura aislada del
pasaje de la jurisprudencia de la Corte que se analiza en el texto, segiin se dira seguidamente.

81 Con la misma integracién con que dicté la sentencia N° 128/010, comentada en el texto, la Corte dictd
la sentencia N° 212, de 2.8.10, en que recogiendo un concepto contenido en la Sent. N° 65, de 17.3.003,
que luego reiteraria en la N° 528, de 7.11.013, sostuvo: “Tal como lo ha expresado Duverger: ‘... los
derechos adquiridos son aquéllos que pueden ejercerse actualmente, es decir, aquéllos a los cuales sea
en caso de agresion, sea en caso de resistencia, el poder Publico debe proteccién, tanto para defenderlos
contra los ataques de los terceros como para asegurar contra los terceros, todas sus consecuencias.
Las expectativas, por el contrario, no son sino gérmenes de derechos que necesitan para desarrollarse
del concurso de ulteriores acontecimientos’.”

Esa concepcién es dificilmente conciliable con la propuesta en el texto y en la nota 80, cualquiera sea
el concepto de conformidad al ordenamiento constitucional de los alli sugeridos que se adopte, en tanto
el ahora recogido parece limitar la proteccién de los “derechos adquiridos” asi concebidos a la proteccién
“contra los ataques de terceros como para asegurar contra terceros”, terceros ajenos tanto al titular
del derecho, por supuesto, como al “poder Publico”. Si para salvar esa omision, se extendiera el concepto
hasta comprender tanto los ataques de como las pretensiones contra el “poder Publico”, entonces o bien
se cae en una definicién viciosa como la denunciada en nota 19, o se concuerda con una descripcién
como la ensayada en el parag. 5 letra a). En todo caso, no es aceptable la primera frase: “los derechos
adquiridos son aquéllos que pueden ejercerse actualmente”, que no concuerda con la descripcién que
sigue, y excluye los derechos sujetos a plazo o condicién suspensivos.

La Corte ha invocado ese concepto que atribuye a Duverger en muy numerosos pronunciamientos,
en diversos contextos, fallando sobre acciones o excepciones de inconstitucionalidad o en recursos de
casacién; ademads de los ya citados: Sents. N° 65 de 17.3.03; N° 88 de 27.6.07; N° 306 de 30.6.09; N° 60
de 26.3.10; N° 73 de 14.4.10; N° 15 de 21.7.10; N° 376 de 13.8.10; N° 406 de 16.8.010; N° 2081 de 20.6.11;
N° 714 y 715 de 13.8.12; N° 828 de 3.10.12; N° 842 de 12.10.12; N° 16 de 8.2.13 (fuente: CADE, banco
de datos de jurisprudencia). Sin embargo, nunca ha explicitado la obra del ilustre autor, que no solo
se ha distinguido como constitucionalista sino que también ha escrito sobre Ciencia y Sociologia
Politicas; por consiguiente, no me ha sido posible esclarecer el contexto en que utiliza ese concepto.

82 En casos extremos, esa concepcion conduce a postular su indemnidad incluso cuando su “adquisicién”
haya sido ilegitima, vaciando por esa via de contenido el no menos trascendente principio de legalidad,
como adecuacién de la accién estatal a todas las reglas de derecho aplicables (supra, nota 22).

8 Supra, nota 19.

84 Cualquiera sea el sentido que se atribuya a dicha conformidad, supra, nota 80.
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inconstitucionalidad de lasleyes que desconoce[n] dicho derecho de rango constitucional”,
entonces toda afectacién de “derechos adquiridos” implicaria de por si y necesariamente,
casl mecanicamente, violacién del principio de proteccién de la seguridad, y asi seria sea
lanorma retroactiva ono. Asi, el derecho a la proteccion en el goce de la seguridad adquiria
un estatuto propioy excepcional: seria el inico no susceptible de limitacién, ni siquiera por
ley formal y cualquiera fuera su fundamento.

Si ese fuera el régimen consagrado en nuestra Constitucion, entonces ella habria
congeladola distribucién actual debienesy actividades entre los sujetos sometidos a nuestro
ordenamientojuridico, con la iinica salvedad de las transferencias libremente consentidas
por sus actuales titulares, y habria desaparecido toda posibilidad de una legitima actividad
conformadora del orden econémico y social en pos de una situacién politicamente concebida
como socialmente més justa, cuya necesidad se reconoce actualmente por toda la doctrina
e incluso por todos los sectores politicos, practicamente sin excepciones® .

C) En verdad, el régimen de nuestra Constitucién no es el que resulta de esa lectura
aislada de la infeliz afirmacion tan reiterada por la Suprema Corte de Justicia; no lo es
incluso sibuscamos su descripcién en la propia jurisprudencia de ese Alto Cuerpo, incluso
limitandola a la mas reciente.

Eninnumerables oportunidadesy con diversasintegraciones, la Corte ha afirmado que
todos los derechos reconocidos porla Constitucién son limitables porley formal y por razones
deinterés general. Con la misma integracion con que dict la Sentencia N° 128/10, punto
departida dela saga analizada, lo dijoenla Sentencia N°212/2010, de 2 de agosto de 2010%:

“Como sostuvola Corte en fallo No. 60/86: ‘Nada se opone a que una Ley produzca ambos
efectos, es decir que modifique el derecho preexistente y que extienda sus efectos hacia el
pasado. Lo primero por ser connatural a las Leyes; lo tltimo -retroactividad- porque el
principio no tiene jerarquia constitucional sino legal, y por ello una Ley puede siempre dejar
deladoloestablecido en el articulo 7 del Cédigo Civil, consagrando la vigencia pretérita del
nuevo texto, en todas aquellas situaciones que a juicio del legislador lojustifiquen. En ello
no se compromete principio constitucional alguno, y asiloharesueltola Suprema Corte en
numerosos pronunciamientos’ (Sents. Nos. 124/975y 37/983, entre otras).

“Lo expuesto deja sin sustento la invocada vulneracién en la medida que el principio de
irretroactividad de la Ley no puede entenderse comprendido dentro de las disposiciones
dictadas por el constituyente, por poseer rango legal.

“V. 2. Ensegundo lugar, debe sefialarse que el derecho a la proteccién de la seguridad
-aligual que a la proteccién de los otros derechos de tutela jurisdiccional (con excepcién del
derecho a la vida en cuanto a la prevision del art. 26 inciso 1 de la Carta)- no es ilimitado

8 La actual bibliografia sobre el tema es inagotable, en todas las disciplinas sociales. Puede verse:
CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, El Poder Ejecutivo como conductor de politicas sectoriales en
la legislacion uruguaya, en Sobre Derecho Administrativo, T. I, cit., en esp. pags. 54 a 59.
Especificamente sobre el tema “seguridad juridica y progreso social y normativo”, en la bibliografia méas
reciente: VAZQUEZ, Maria Cristina, Persona: su seguridad juridica en tanto destinatario de servicios,
en Anuario de Derecho Administrativo, Seguridad juridica y Derecho Administrativo, cit., pags.
61 a 64.

8 Fuente: Base de Jurisprudencia Nacional Publica del Poder Judicial y CADE, banco de datos de
jurisprudencia.
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niabsoluto (conf. Risso Ferrand, Derecho Constitucional, T. I, pags. 475y ss.), sino que es
limitable por las Leyes que se dictaren por razones de interés general, como el propio art.
7 de la Constituciéon prevé.”s

Por otra parte, la Corte ha ratificado, en numerosas sentencias recientes, que la
retroactividad por si misma no configura inconstitucionalidad®.

En definitiva, la posibilidad de modificar legitimamente, con retroactividad o sinella,
normas que reconozcan o amparen derechos subjetivos, dependera de un delicado equilibrio
que la jurisprudencia debera establecer entre el derecho a la proteccion de la seguridad
juridica, las razones de interés general que justifiquen la modificacién y el principio de
legitimidad de la actuacion estatal, factores todos ellos acogidos e impuestos por la
Constitucion. La ruptura de ese equilibrio, mediante el predominio absoluto o desmedido
de la proteccion de la seguridad juridica, o por el contrario, la admision de cualesquiera
razones como de interés general para sulimitaciéon renunciando a su control por el rgano
jurisdiccional, alteraria profundamente el régimen juridico que la Constitucién consagra
y la realidad econémica y social que sin duda procura conformar.

Fecha de recepcién: 7 julio 2014.
Fecha de aceptacion: 20 julio 2014.

87 Conf. con este ultimo concepto: Sents. N° 157/010, de 21.7.010 y N° 406/010, de 16.8.010.

88 Sentencias: N° 505/11, de 28.2.11, recogida en la N° 1171/11, de 15.4.11; N° 626/12, de 13.6.12; N° 692/
12, de 1.8.12; N° 714/12, de 13.8.12; N° 828/12, de 3.10.12; N° 391/13, de 19.8.13 y N° 760/14, de 27.8.14
(Fuente: CADE, banco de datos de jurisprudencia).






