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«Nuestros legisladores trataron siempre de sefialar el origen y el porqué
de sus mandatos, y nuestro pueblo exige conocer la razon de su obediencia.»

FEDERICO DE CASTRO,
Derecho Civil de Esparia

1. INTRODUCCION

Existe en el Derecho espaifiol, como es notorio, una arraigada tra-
dicién en virtud de la cual las leyes —asi como otras disposiciones
normativas— van a menudo precedidas de un predmbulo, también lla-

(*) El presente escrito aparecerd también en los Estudios en memoria de Ignacio
de Otto.

Abreviaturas utilizadas: CC, Cédigo Civil; CE, Constitucién Espafiola; LGP, Ley
General Presupuestaria; LGT, Ley General Tributaria; LICA, Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa; LOACE, Ley de Organizacién de la Administracién Cen-
trald el Estado; LOILP, Ley Orgédnica de Iniciativa Legislativa Popular; LOPJ, Ley
Orgénica del Poder Judicial; LOTC, Ley Orgénica del Tribunal Constitucional; LPA,
Ley de Procedimiento Administrativo; LRJAE, Ley de Régimen Jurfdico de la Admi-
nistracién del Estado; RC, Reglamento del Congreso de los Diputados; RS, Reglamen-
to del Senado, STC, Sentencia del Tribunal Constitucional; STS, Sentencia del Tribu-
nal Supremo.
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mado exposicién de motivos. Algunos de esos predmbulos, singular-
mente los de los textos cldsicos de la codificacién, constituyen sin
duda piezas de literatura juridica de primer orden. Tal es, de manera
paradigmatica, el caso de la magistral Exposicién de Motivos que
acompaiia a la Ley de Enjuiciamientos Criminal, debida a la insigue
pluma de Alonso Martinez, ejemplo de radicalismo en la defensa de
los principios liberales y de mesura y discrecion en el empleo de las
palabras.

En tiempos mds recientes, el fenémeno de la llamada legislacion
motorizada ha provocado que, con frecuencia, las leyes carezcan de
predmbulo. No cabe afirmar, sin embargo, que esta tradicién se haya
perdido, ya que las iltimas legislaturas han presenciado un nuevo flo-
recimiento de los predmbulos, al menos en textos legales de especial
relieve y con vocacién de permanencia (1).

Parece claro a primera vista que la funcién de los preimbulos
radica en explicar la oportunidad politica y los rasgos técnico-juridi-
cos de las leyes a que acompaiian, constituyendo, por tanto, un valio-
so instrumento en manos de los juristas para profundizar en el conoci-
miento del Derecho. No obstante, este aseto no deja de ser una intui-
cién, porque es patente la falta de interés doctrinal en este punto,
excepcion hecha de breves alusiones en obras generales y algin estu-
dio monogréfico aislado (2).

Para quienes tienden a «olvidar que lo juridico no se encierra y
circunscribe a las disposiciones escritas, sino que se extiende a los
principios y a la normatividad inmanente en la naturaleza de las insti-
tuciones» —como recuerda otro notable predmbulo, cual es el de la
LICA de 1956— la referida laguna doctrinal puede resultar plena-
mente justificada: el estudio de los predmbulos de las leyes no seria
sino un mero divertimento académico. Pero ahora que se ha recupera-
do la respetabilidad cientifica del analisis del lenguaje normativo y de
la estructura de los textos legales parece un buen momento para inten-
tar, sin excesivos riesgos, un examen dogmadtico de los predmbu-
los (3). Este tal vez revele que tras ellos se ocultan mds problemas

(1) Piénsese, por ejemplo, en el conocido Predmbulo de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, que, en un tono tal vez excesivamen-
te didéctico, hace un repaso de la historia de la Administraci6n local espafiola y ensalza
las virtudes del autogobierno local. Para una critica estilistica de este Predmbulo, vid.
S. Martin Retortillo, «El buen decir de las leyes», en el diario ABC, de 21 de junio de
1984.

(2) El dnico estudio monogréfico sobre los predmbulos en la doctrina espafiola es,
salvo omision, el de M. C. Rovira Fl6rez de Quifiones, «Valor y funcién de las exposi-
ciones de motivos en las normas juridicas», Santiago de Compostela, 1972.

(3) Un excelente estudio sobre la estructura de los textos legales es el de GRE-
TEL (Grupo de Estudios de Técnica Legislativa), «La forma de las leyes», Barcelona,
1986.
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juridico-politicos que los que sueiia la pobre imaginacién de un tosco
legalismo.

Este examen dogmadtico exige que se aborden diversas cuestiones.
Ante todo, es preciso estudiar los aspectos procedimentales y forma-
les de los predmbulos, a fin de esclarecer c6mo se insertan en el iter
legislativo y si son, en puridad, parte integrante de las leyes. Una vez
establecido lo anterior, hay que dilucidar si los predmbulos gozan de
algin tipo de valor juridico sustancial o si, mis bien, poseen un valor
eminentemente politico. Sélo tras haber examinado lo anterior se
estard en condiciones, en fin, de intentar ofrecer una respuesta al dlti-
mo de los interrogantes que plantean los predmbulos: ;cudl es su sig-
nificado dentro del sistema de fuentes del Derecho?

2. LA EXPOSICION DE MOTIVOS COMO REQUISITO
DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA

En relacién con el primero de los problemas planteados —esto e€s,
la caracterizacién formal de los predmbulos—, el punto de partida no
puede por menos de ser el articulo 88 CE: «Los proyectos de ley
serdn aprobados en Consejo de Ministros, que los someterd al Con-
greso, acompafiados de una exposicién de motivos y de los antece-
dentes necesarios para pronunciarse sobre ellos.» La Constitucién
obliga, por tanto, a que los actos de iniciativa legislativa gubernamen-
tal vayan acompafiados de determinado documento, al que denomina
exposicién de motivos. Mas adelante se examinard la razén de ser de
este requisito, asi como su contenido y las consecuencias de su even-
tual incumplimiento. Por el momento, conviene permanecer en ¢l
terreno de los puros datos normativos.

Asfi, en plena concordancia con el citado precepto constitucional,
el articulo 109 RC establece: «Los proyectos de ley remitidos por el
Gobierno irdn acompafiados de una exposicion de motivos y de los
antecedentes necesarios para poder pronunciarse sobre ellos. La Mesa
del Congreso ordenard su publicacién, la apertura del plazo de pre-
sentacién de enmiendas y el envio a la Comisién correspondiente.»
Esta disposicién reglamentaria nada afiade, como se ve, a lo ordenado
por el articulo 88 CE. Es claro, pues, que los proyectos de ley deben
ir acompaiiados de una exposicién de motivos.

Ahora bien, ;qué ocurre cuando no se trata de proyectos de ley,
sino de proposiciones de ley, es decir, segiin la terminologia de los
articulos 87 y siguientes CE —tradicional, por lo demds, en el Dere-
cho espafiol—, de actos de iniciativa legislativa procedentes de las
Cémaras, las Asambleas de las Comunidades Auténomas o el cuerpo
electoral? También aquf, a pesar del silencio de la Constitucién, son
preceptivas las exposiciones de motivos. En efecto, el articulo 124
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RC dispone: «Las proposiciones de ley se presentardn acompafiadas
de una exposicién de motivos y de los antecedentes necesarios para
poder pronunciarse sobre ellas.» Es preciso observar que este precep-
to no se refiere unicamente a las proposiciones que partan del propio
Congreso de los Diputados, sino a todas sin excepcién. La inclusién
de una norma de alcance general en el Reglamento del Congreso no
debe producir extrafieza, si se tiene presente que es en esta Cdmara
donde comienza siempre el procedimiento legislativo (4).

Pero, si atin cupiera alguna duda, hay que sefialar que las normas
reguladoras del funcionamiento de los 6rganos que gozan de iniciati-
va legislativa se pronuncian en idéntico sentido. Asf, el articulo 108
RS: «Las proposiciones de ley que se deban a la iniciativa de los
Senadores deberdn ser formuladas en texto articulado, acompafiado de
una exposicion justificativa y, en su caso, de una Memoria en la que
se evalde su coste econémico. Deberdn ir suscritas por un Grupo par-
lamentario o 25 senadores», y al articulo 3.2.5) LOILP: «El escrito de
presentacién deberd contener: [...] un documento en el que se detallen
las razones que aconsejan, a juicio de los firmantes, la tramitacién y
aprobacién por las Cdmaras de la proposicién de Ley» (5).

No tiene sentido, llegados a este punto, cuestionarse la Constitu-
cionalidad de los preceptos transcritos, que imponen la exposicién de
motivos también para las proposiciones de ley, a pesar de que la
Constitucién no lo haga. No hay que olvidar a este respecto que el
articulo 87 CE, al regular la iniciativa legislativa, se remite a los
reglamentos parlamentarios —asi como a una ley orgénica, para la
iniciativa popular—, por lo que éstos tienen la condicién de norma
interpuesta y estdn plenamente habilitados, por tanto, para regular la
materia (6). Queda sentado, pues, que la exposicion de motivos es un
requisito de todo acto de iniciativa legislativa.

De lo anterior se desprende que, en el vigente Derecho espaiiol, la
expresion exposicion de motivos esta reservada al citado documento
que ha de acompafiar a todo acto de iniciativa legislativa. Hoy en dia,
por consiguiente, es impropio emplear esa locucién como sinénimo

(4) Las dos tinicas excepciones a esta regla general vienen dadas por el art. 74.2
CE, para la autorizacién de convenios entre Comunidades Auténomas y para la aproba-
ci6én del Fondo de Compensaci6n Interterritorial. Vid., al respecto R. Punset Blanco,
«La fase central del procedimiento legislativo», en Revista Espafiola de Derecho Cons-
titucional, n.° 14, pp. 126-129; F. Santaolalla Lépez, «Derecho Parlamentario espafiol»,
Madrid, 1984, pp. 276-280.

(5) Por lo que se refiere a la exposicién de motivos como requisito de la iniciativa
legislativa ejercida por las Asambleas de las Comunidades Aut6nomas, es preciso acu-
dir a sus respectivos reglamentos. Vid., por ejemplo, el art. 164 del Reglamento del
Parlamento de Andalucia.

(6) Sobre el concepto de norma interpuesta, vid., por todos, V. Crisafulli, «Lezio-
ni di diritto costituzionale», vol. II, Padua, 1984, pp. 200 y ss.
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de predmbulo, término que alude, como se verd mds adelante, al texto
que precede, en su caso, al articulado de las leyes —u otras disposi-
ciones normativas— ya aprobadas (7).

La finalidad perseguida por el ordenamiento al imponer la obliga-
toriedad de la exposicién de motivos en la fase de iniciativa legislati-
va es clara: se trata de transmitir a las Cdmaras, mediante un memo-
rdndum, la necesidad sentida por el 6rgano que ejerce la iniciativa de
regular una determinada materia, asi como de ilustrarla sobre la bon-
dad y conveniencia de la regulacién que se propone. Parafraseando el
propio articulo 88 CE, el objetivo de las exposiciones de motivos es
poner a las Cdmaras en condiciones de pronunciarse sobre el proyecto
o la proposicién de ley.

Si bien ni la Constitucién ni los reglamentos parlamentarios con-
tienen previsién alguna acerca de cudl deba ser el contenido y la fiso-
nomia de las exposiciones de motivos, este extremo se induce sin difi-
cultad de su misma finalidad. Las exposiciones de motivos han de ser
auténticas memorias justificativas de la oportunidad politica y la cali-
dad técnico-juridica del proyecto o la proposicién, de modo que,
siempre que alcancen este objetivo, su forma y extensién son irrele-
vantes. Lo inadmisible, en todo caso, seria una exposicién de motivos
que no cumpliera esos requisitos elementales, limitdindose a una mera
observancia pro forma del imperativo constitucional y reglamentario.

Profundizando algo miés en el significado procedimental de las
exposiciones de motivos, cabe sefialar que constituyen un mecanismo
no desdefiable de racionalizacién de la actividad legislativa y, en esa
medida, también de control politico de los 6rganos dotados de inicia-
tiva legislativa. Las exposiciones de motivos son, en efecto, un instru-
mento racionalizador, porque, en tanto en cuanto alguien tiene que
exponer de forma motivada las causas que le han impulsado a tomar
una inicaitiva y las caracteristicas de ésta, cabe esperar un cierto
grado de reflexion y la no presentacién de proyectos o proposiciones
escasamente meditados. Pero, por encima de este autocontrol —inevi-
tablemente un tanto utépico—, las exposiciones de motivos poseen
una innegable fuerza racionalizadora a la hora de valorar los proyec-
tos del Gobierno, en especial cuando no se opera con mayorias pura-
mente mecinicas, ya que permiten conocer el sentido de las directri-
ces politicas gubernamentales y la adecuacién de los medios propues-
tos para realizarlas, asi como contrastar todo ello con el programa
politico de propio Gobierno. Desde este punto de vista, es incontesta-
ble que facilitan la tarea de control politico, tendiendo un puente de
unién entre esta funcién parlamentaria y la estrictamente legislati-

(7) Cifr., en idéntico sentido, J. A. Santamarfa Pastor, comentario al art. 88 CE, en
F. Garrido Falla (ed.), «Comentarios a la Constitucién», Madrid, 1985, p. 1271.



506 Luis Maria Diez-Picazo

va (8). La idea de racionalizacién de la actividad legislativa es aln
mds clara en el caso de las proposiciones de ley, dado que, a diferen-
cia de los proyectos, no son de tramitacion obligatoria. Aqui la expo-
sicién de motivos puede llegar a desempeiiar un papel decisivo en el
trdmite de toma en consideracién, convenciendo a la Cdmara sobre la
oportunidad de incoar el procedimiento legislativo (art. 126 RC, art.
108 RS).

A la vista de lo anterior, es posible ya interrogarse sobre cudl sea
el valor de la exposicién de motivos en el seno del procedimiento
legislativo, es decir, cudles son las consecuencias de su incumpli-
miento —o de un cumplimiento defectuoso— del requisito procedi-
mental de acompaiiar una exposicién de motivos a todo acto de inicia-
tiva legislaiva. Algunos autores han mantenido, en este orden de
ideas, que el requisito en cuestién carece en absoluto de carécter esen-
cial dentro del procedimiento legislativo (9). De esta afirmacién
extraen dos consecuencias diferentes. La primera de ellas es que la
ausencia —o, en su caso, el cardcter defectuoso— de la exposicién de
motivos no vicia en modo alguno el procedimiento legislativo ni, por
consiguiente, su producto final la ley. Serfa, asi, un supuesto de lo que
Garcia de Enterria ha denominado, en otro contexto, irregularidades
no invalidantes (10). La segunda de dichas consecuencias es que,
habida cuenta de la naturaleza no invalidante del incumplimiento del
requisito en cuestion, la carga de acompaifiar una exposicién de moti-
vos a todo acto de iniciativa legislativa es puramente politica, consti-
tuyendo asi uan suerte de obligacion moral carente de consecuencias
juridicas.

Este modo de configurar el requisito procedimental de la exposi-
cién de motivos, no obstante, debe ser matizado. Es, sin duda, cierto
que no se trata de un requisito esencial, por lo que su omisién o su

(8) Al analizar las funciones parlamentarias, suele distinguirse entre funcién
legislativa y funcién de control; pero normalmente no se pone de relieve que, mientras
la legislacién es una actividad juridicamente diferenciada, el control es una mera fun-
cién, que, como tal, puede desarrollarse a través de mecanismos formales especificos
(interpelaciones, comisiones de investigacién, etc.) o mediante actos cuyo significado
primario es muy otro. Piénsese, por ejemplo, en el debate anual de la Ley de Presupues-
tos, momento de control politico por excelencia. Vid., en esta direccién, M. A. Garcia
Martinez, «La actividad legislativa como mecanismo de control politico», en Revista de
las Cortes Generales, n.° 14, pp. 59 y ss.

(9) Vid. M. Aragdn Reyes, «La iniciativa legislativa», en Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, n.° 16, pp. 297-298; M. A. Garcia Martinez, «El procedimien-
to legislativo», Madrid, 1987, p. 233; J. A. Santamaria Pastor, comentario al art. 88 CE,
cit., pp. 1270-1271; F. Santaolalla Lépez, «Derecho Parlamentario...», cit., pp. 219-
220.

(10) Vid. E. Garcia de Enterrfa y T. R. Ferndndez Rodriguez, «Curso de Derecho
Administrativo», vol. I, Madrid, 1983, pp. 600-601, donde se examinan los vicios del
acto administrativo que, segin el art. 48.2 LPA, no dan lugar a invalidez.
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cumplimiento defectuoso no vician el procedimiento legislativo. En
otros términos, siempre que la Cdmara se dé por satisfecha, el acto de
iniciativa legislativa es perfectamente vélido ailin sin exposicién de
motivos, y ello, porque ésta no afecta a la formacién de la voluntad
legislativa, ni en cuanto a la conveniencia de regular cierta materia
—se puede estar de acuerdo en ella por motivos diferentes de los de
quien ejerce la iniciativa— ni, por supuesto, en cuanto a la concreta
regulacién propuesta, que puede variar a lo largo del procedimien-
to (11). Ahora bien, no es cierto que del hecho de que la Cidmara
pueda dispensar el cumplimiento del requisito de la exposicién de
motivos se desprenda que éste posea una naturaleza puramente politi-
ca, es decir, que no lleva aparejadas consecuencias juridicas. ;Qué
sucederia si la Cdmara, en un caso de incumplimiento, no se diera por
satisfecha? Es claro que podria licitamente rechazar a limine el acto
de iniciativa legislativa, dado su caricter defectuoso. Tratdndose de
proyectos de ley, la propia Mesa del Congreso podria devolverlos al
Gobierno (art. 109 RC), ya que la obligatoriédad de tramitar los pro-
yectos gubernamentales (art. 88 CE, art. 109 RC) sélo puede predicar-
se de aquéllos que hayan sido regularmente formulados. Lo mismo
puede decirse de las proposiciones de ley (art. 126.2 RC, art. 108.2
RS), que podrian ser rechazadas por la Mesa —o por el presidente, en
el caso de la iniciativa senatorial—, especialmente cuando de iniciati-
va autonémica o popular se trata, ya que asi lo dispone expresamente
el articulo 127 RC: «Las proposiciones de ley de las Comunidades
Auténomas y las de iniciativa popular sedn examinadas por la Mesa
del Congreso a efectos de verificar el cumplimiento de los requisitos
legalmente establecidos» (12).

Lo anterior es importante, porque la Camara tiene el deber de tra-
mitar los proyectos y con respecto a las proposiciones, al menos, el de
someterlas al trdmite de toma en consideracién, pudiendo el cumpli-
miento de este deber ser exigido ante la jurisdiccién constitucional.

(11) No existe, sin embargo, entre los autores que defienden esta postura una
explicaci6n de por qué el requisito de la exposicién de motivos no tiene carécter esen-
cial ni, mds en general, qué rasgos debe presentar un trdmite procedimental para ser
considerado esencial. Una reflexi6n teérica sobre este problema se halla en P. Biblino
Campos, «Los vicios del procedimiento legislativo», en Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, n.° 24, pp. 211 y ss., y en especial, 224 y ss., donde se vincula la esen-
cialidad de los trdmites a su incidencia sobre el funcionamiento del principio democré-
tico. Siendo este punto de vista correcto, seria preciso, no obstante, complementarlo
con una consideracién de la libertad de opci6én politica del legislador, s6lo negativa-
mente vinculado a la Constituci6n, tal como se verd més adelante.

(12) Por ello, parece més correcta la opinién de 1. Molas e I. E. Pitarch, «Las Cor-
tes Generales en el sistema parlamentario de gobierno», Madrid, 1984, p. 144, que afir-
man la posibilidad de paralizar el procedimiento por incumplimiento del requisito en
cuestion.
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Ello es relativamente claro en el caso de los proyectos de ley, ya que
el Gobierno podria suscitar un conflicto de atribuciones entre 6rganos
constitucionales (art. 73.1 LOTC) (13). En el caso de las proposicio-
nes autondmicas, tal vez cupiera el conflicto de competencia entre el
Estado y la Comunidad Auténoma —siempre que el 6rgano ejecutivo
superior de ésta hiciera suya la defensa de la correspondiente Asam-
blea legislativa (art. 63.1 LOTC) (14)—, en tanto que para las propo-
siciones de origen parlamentario y popular el articulo 23 CE brinda la
via del recurso de amparo (15). Pues bien, abstraccién hecha de las
dudas que puedan suscitarse acerca de la correccién de alguna de
estas vias procesales, resulta indiscutible que, una vez residenciado el
litigio ante el Tribunal Constitucional, éste no podria por menos de
declarar ajustado a Derecho el acuerdo de la Cdmara de inadmitir un
acto de iniciativa legislativa carente de alguno de los requisitos esta-
blecidos, entre los que se halla la exposicién de motivos. De aqui, que
la exigencia de ésta no tenga una naturaleza meramente politica, por
més que la Cdmara goce de libertad para dispensarla.

3. LA POSIBILIDAD DE INCLUSION DE UN PREAMBULO
EN EL TEXTO LEGAL

Una vez superada la fase de iniciativa legislativa, la exposicién de
motivos pierde su anterior cardcter necesario. En efecto, el articulo
114.2 RC dispone: «Las enmiendas que se hubieren presentado en
relacién con la Exposicién de Motivos se discutirdn al final del articu-
lado, si la Comisi6én acordare incorporar dicha Exposicién de Moti-
voscomo Predmbulo de la Ley.» Del inciso final del precepto recién

(13) Es cierto que el rechazo a limine de un proyecto de ley no constituye un
supuesto de invasién de atribuciones en el sentido literal del art. 73.1 LOTC, ya que, en
rigor, el Congreso no se arroga la iniciativa legislativa gubernamental; pero es igual-
mente cierto que, al obrar asi, impide a otro 6rgano el ejercicio de atribuciones consti-
tucionales, por lo que se da la ratio del conflicto de atribuciones: el correcto € imper-
turbado ejercicio de éstas. Vid., a este respecto, F. J. Garcia Roca, «El conflicto entre
6rganos constitucionales», Madrid, 1987, pp. 121 y ss.

(14) En este caso, el problema es de pura legitimacién procesal, ya que, en cuanto
al presupuesto del conflicto, el art. 63.1 LOTC s6lo exige un acto que «no respeta el
orden de competencias», siendo claro que entre las competencias de las Comunidades
Auténomas esté la de ejercer la iniciativa legislativa a través de sus Asambleas.

(15) En el caso de la iniciativa parlamentaria, la dnica via serfa el recurso de
amparo, porque el Derecho espafiol no conoce un proceso ad hoc para la defensa de los
derechos de los miembros y las fracciones de los 6rganos constitucionales, como el pre-
visto en el art. 93.1.1 de la Ley Fundamental de Bonn. En todo caso, la jurisprudencia
constitucional es generosa a la hora de admitir el recurso de amparo ex art. 23.1 CE
como via para defender las facultades de los cargos piiblicos representativos. Cfr., por
ejemplo, las STC 5/1983, 10/1983 y 32/1985.
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transcrito se desprende claramente que no es obligatorio que, en la
elaboracién y aprobacién del texto de la ley, haya de incluirse una
exposicién de motivos. Antes al contrario, lo que establece el Regla-
mento del Congreso —que, en materia de procedimiento legislativo,
desarrolla la Constitucién por remisién de ésta (arts. 72.1 y 89.1
CE)— es la libertad de la Cdmara para dotar al texto legal de una
exposicién de motivos, sin que exista en el ordenamiento espaiiol cri-
terio alguno acerca de cuindo una ley deba ir precedida de exposici6n
de motivos, fuera de las consideraciones de oportunidad politica de la
Cémara misma.

En relacién con esta posibilidad abierta a la decisién de la Cdma-
ra, es preciso, no obstante, hacer tres observaciones. Ante todo, hay
que sefialar que el texto explicativo que se incorpora definitivamente
a la ley no se denomina exposicion de motivos, sino predmbulo. Asf
se infiere del citado art. 114.2 RC, cuando habla de «incorporar dicha
Exposicién de Motivos como predmbulo de la ley». Debe ser corregi-
da, por consiguiente, la terminologia tradicional espafiola, que identi-
ficaba exposicién de motivos y predmbulo. Hoy en dia, como queda
visto, la exposicién de motivos en sentido técnico-juridico es un
documento que debe acompaiiar a todo acto de iniciativa legislativa,
en tanto que el predmbulo es un texto explicativo que puede preceder
al cuerpo dispositivo de la ley (16).

En segundo lugar, el articulo 114,2 RC, del que se infiere sin som-
bra de duda la libertad de incorporar o no un predmbulo a la ley,
puede inducir a error, sin embargo, acerca de a quién corresponde la
decisi6n al respecto. Dicho precepto parece indicar que es de la
Comisién encargada de examinar el proyecto o la proposicién de ley
y de emitir el correspondiente dictamen de quien depende, en definiti-
va, que la ley tenga o no predmbulo. Ahora bien, ello no es forzosa-
mente asi, ya que el dictamen de la Comisién —como es obvio, siem-
pre que no actie con competencia legislativa plena (art. 75 CE)—
puede sufrir modificaciones en el Pleno, y ello, tanto en el sentido
negativo de suprimir el predmbulo propuesto por la Comisién, como
en el positivo de incluir uno que aquélla no habia previsto en su dicta-
men. A esta conclusién se llega no sélo por la no vinculacién del
Pleno al dictamen de la Comisién (arts. 117 y 118.3 RC) (17), sino
también por el hecho de que, cuando el articulo 1145.2 RC establece
la facultad de la Comisidén de incorporar el predmbulo, lo hace a efec-
tos de regular el momento de discutir las enmiendas a la misma; es
decir, la Comisién ha de discutir las enmiendas al predmbulo después

(16) Vid. Supra, nota 7.

(17) Es cierto, no obstante, que estos preceptos reglamentarios limitan las
enmiendas que pueden ser debatidas en el Pleno; pero ello no impide totalmente que
éste decida con respecto al predmbulo en sentido inverso a la Comisién.
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de haber discutido las relativas al articulado, mas sélo en el supuesto
de que previamente haya decidido incorporar tal predmbulo. La posi-
bilidad de que el acuerdo de la Comisidn en torno al predmbulo se vea
alterado con posterioridad, en un sentido u otro, deriva, ademas, de la
intervencién del Senado en el iter legis. Es indiscutible que la Cadmara
alta, en contra del parecer de la Comisién congresual, puede enmen-
dar el proyecto o la proposicién —incluyendo un predmbulo donde no
lo habia o viceversa— y que su enmienda sea acogida por el Congre-
so (art. 90.2 CE, art.123 RC).

Con respecto al articulo 114.2 RC hay que hacer, por tltimo, otra
precisién: cuando habla de «incorporar dicha Exposicion de Motivos
como Preambulo de la ley», ;significa que s6lo la exposicién de motivos
—esto es, el documento que acompafia al acto de iniciativa— puede lle-
gar a convertirse en predmbulo? Este parece ser el sentido de la norma.
No obstante, por las razones arriba enunciadas y por la propia diccién
literal del artiulo 114.2 RC, es claro que cabe enmendar la exposicién de
motivos, de suerte que cuando llegue a convertirse en predmbulo ya no
exista una absoluta coincidencia textual. ;Quiere esto decir, entonces,
que el referido inciso no proscribe las enmiendas, pero si obliga a que el
eventual predmbulo tome como base la originaria exposicién de moti-
vos? En otras palabras, ¢implica el articulo 114.2 in fine RC que, en
materia de predmbulos, no cabe aprobar uno totalmente nuevo, sino tan
s6lo modificar parcialmente la exposicién de motivos? El mencionado
argumento literal se ve robustecido en este sentido por una considera-
cién de indole teleoldgica, a saber: una enmienda que alterase la exposi-
cién de motivos en su integridad dificilmente tendria sentido fuera de los
casos de enmienda la totalidad del proyecto o la proposicion, puesto que
la exposicién de motivos y el predmbulo guardan una inevitable depen-
dencia del articulado al que acompafian. Ahora bien, sin ignorar la fuer-
za de este argumento, no parece correcto concluir que exista una prohi-
bicién de modificar integramente la primitiva exposicién de motivos,
habida cuenta del modo de aprobacién del predambulo.

Efectivamente, el articulo 110.5 RC establece: «A tal fin, y en
general, a todos los efectos del procedimiento legislativo, cada dispo-
sicién adicional, final, derogatoria o transitoria tendrd la considera-
cién de un articulo, al igual que el Titulo de la ley, las riibricas de las
distintas partes en que esté sistematizado, la propia ordenacién siste-
maética y la Exposicién de Motivos.» En sentido similar, si bien mas
condensado, se pronuncia el inciso inicial del articulo 125.1 RS: «Con
anterioridad al inicio del debate del articulo o texto correspondiente,
podrén presentarse propuestas de modificacién de los dictimenes de
las Comisiones.» Es claro, pues, que los reglamentos parlamentarios
asimilan el régimen de debate y votacién de cualquier texto de la ley,
incluido el predmbulo, al de un articulo, y ello, como dice el articulo
110.5 RC, «a todos los efectos del procedimiento legislativo». Quiere
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ello decir que, por la misma razén por la que cabe una enmienda de
modificacién integral de un articulo —asf lo prevé el articulo 110.4
RC, al que se refiere el articulo 110.5 RC con la expresién «a tal
fin»—, cabe también con respecto al preambulo. Debe tenerse presen-
te, ademds, que, desde un punto de vista sistemdtico, el mencionado
articulo 110.5 RC tiene un alcance mds amplio que el articulo 114.2
RC, ya que no hace referencia tan sélo al debate en Comision, sino al
procedimiento legislativo en su conjunto. Hay que afirmar, por tanto,
la posibilidad de que el eventual predmbulo de una ley no tenga como
base la originaria exposicién de motivos.

Pero es més: en favor de esta conclusién milita un argumento teleo-
l16gico que neutraliza el otro de idéntica naturaleza arriba expuesto. Es
cierto que el predimbulo ha de estar en consonancia con el sentir del
autor de la ley; mas, como ha observado con todo acierto Santamaria
Pastor, «las leyes casi nunca son productos univocos. Con harta frecuen-
cia, las leyes son producto de pactos o compromisos, encubriendo su
redacci6n literal interpretaciones implicitas que pueden ser contradicto-
rias para unos y otros partidos» (18). Es claro, asi, que, desde el momen-
to en que el texto de la ley es a menudo fijado por un acuerdo de distin-
tas fuerzas politicas —las cuales no convergen necesariamente por razo-
nes idénticas—, la redaccién del predmbulo debe ser susceptible del
mismo grado de transaccién que el articulado; maxime, si se tiene en
cuenta su cardcter instrumental y su posible valor interpretativo (19).

Es este ultimo motivo, por lo demds, el que exige que el predmbu-
lo sea debatido y votado una vez fijado el articulado de la ley: un
texto de naturaleza justificativa o explicativa sélo tiene sentido cuan-
do el objeto que trata de justificar o explicar ha quedado perfectamen-
te delimitado. Por ello, la regla que a este respecto establece el articu-
lo 114.2 RC para el debate en Comisién es extensible al debate en el
pleno, en el que se da la misma ratio (20).

6. EXPOSICION DE MOTIVOS Y PREAMBULO
EN LAS DISPOSICIONES GUBERNATIVAS

En el ordenarniento espaifiol, la exposicién de motivos y el predm-
bulo s6lo estan expresamente previstos para las leyes (21). No existe
una referencia explicita a estas figuras con respecto a los reglamentos

(18) J. A. Santamaria Pastor, comentario al art. 88 CE, cit., p. 1272.

(19) Vid. J. A. Santamaria Pastor, comentario al art. 88 CE, iz, p. 1272.

(20) Vid.J. A. Santamarfa Pastor, comentario al art. 88 CE, cit., p. 1271.

(21) En cuanto a la exposicién de motivos y el predmbulo de las leyes autonémi-
cas, hay que remitirse de nuevo a los reglamentos de las Asambleas. vid., por ejemplo,
los arts. 110 y 121 (exposicién de motivos) y 115 (predmbulo) del Reglamento del Par-
lamento de Andalucia.
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y a las disposiciones del gobierno con fuerza de ley. Ello no significa,
sin embargo, que no puedan tener aplicacién en este 4mbito.

Por lo que hace a la exposicién de motivos, entendida en su senti-
do propio de justificacién del acto de iniciativa de produccién norma-
tiva, hay que recordar lo ordenado por el articulo 129.1 LPA: «La ela-
boracién de disposiciones de caricter general y de anteproyectos de
Ley se iniciard por el Centro directivo correspondiente, con los estu-
dios e informes previos que garanticen la legalidad, acierto y oportu-
nidad de aquellos.» No ofrece duda que los estudios e informes pre-
vios requeridos por el precepto transcrito cumplen, con respecto a los
reglamentos, idéntica funcién que la exposicién de motivos en rela-
cién con un proyecto o proposicién de ley. Pero es mds: el articulo
129.1 LPA no seria, en principio, aplicable tinicamente a los regla-
mentos, sino también a los actos gubernamentales con fuerza de ley.
Asf se infiere de su propio tenor literal —que incluye los «antepro-
yectos de Ley», por lo que no hay razén para discriminar por el rango
de la norma que se va a elaborar— vy, sobre todo, del hecho de que la
expresién «disposiciones de cardcter general» no es necesariamente
sinénima de reglamento, sino mds bien de norma juridica en cuanto
contrapuesta a acto singular (22). Tanto la letra como el espiritu del
articulo 129.1 LPA imponen, pues, el requisito de los «estudios e
informes previos» también a los actos del Gobierno con fuerza de ley.
Ahora bien, en este punto es necesario hacer dos precisiones.

Por una parte, la exposicién de motivos sensu stricto no encaja
con el decreto-ley, ya que, dado su carécter de instrumento normativo
de urgencia, carece de procedimiento de elaboracidn, o, mejor dicho,
la extraordinaria y urgente necesidad determina que el procedimien-
tod e elaboraci6n del decreto-ley se contraiga a la sola fase decisoria,
siendo juridicamente irrelevantes las operaciones materiales previas
de preparacion y redaccién (23). Desde el momento, pues, en que la
iniciativa no es relevante, no necesita ser justificada y carece de senti-
do la exposicién de motivos. Ello no significa, por supuesto, que el
predmbulo del decreto-ley no pueda existir y desarrollar un importan-
te papel a la hora de acreditar la urgencia, supuesto habilitante del
empleo de este tipo normativo.

Por otra parte, algo similar puede decirse del decreto legislativo.
Tampoco aqui hay espacio para la exposicién de motivos; pero no ya

(22) Tal es el caso, verbigracia, en el art. 9.3 CE, donde el vocablo disposiciones
en materia de retroactividad claramente no excluye las leyes. Vid., en este sentido, 1. de
Otto y Pardo, «Derecho Constitucional (Sistema de fuentes)», Barcelona, 1987, pp. 95
y sS.

(23) Vid, en este sentido, J. Salas, «Los decretos-leyes en la Constitucién espa-
fiola de 1978», Madrid, 1979, pp. 77 y ss.; P. Santolaya Machetti, «El régimen constitu-
cional de los decretos-leyes», Madrid, 1988, pp. 70 y ss.
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porque no exista, como ocurre con el decreto-ley, un procedimiento
articulado de elaboracién, sino porque en ese procedimiento el ver-
dadero acto de iniciativa viene dado por la Ley de Delegacion. Asi,
pues, si el decreto legislativo es una disposicién gubernamental con
fuerza de ley que s6lo puede alcanzar existencia en virtud de una
especifica habilitacién legislativa, es claro que no se requiere justifi-
cacién alguna para poner en marcha su procedimiento de elabora-
cién. Al igual que en el caso del decreto-ley, lo anterior no implica
que los decretos legislativos no puedan estar provistos de un predm-
bulo.

Cuanto se ha expuesto conduce a afirmar que la carga de justificar
o motivar la iniciativa, que impone el articulo 129.1 LPA, pesa tan
s6lo sobre las disposiciones reglamentarias. Una vez mds, es preciso
interrogarse sobre las consecuencias de un eventual incumplimiento
—o un cumplimiento defectuoso— de este requisito procedimental.
¢(Es posible afirmar también con respecto a los reglamentos que dicho
requisito no posee carécter esencial, de modo que su incumplimiento
puede ser subsanado en la fase decisoria —esto es, mediante la decla-
racién de voluntad del 6rgano que ejerce la potestad reglamentaria—,
sin que tenga, en consecuencia, efectos invalidantes? No parece que
la configuracién de la exposicién de motivos en el procedimiento
legislativo como requisito no esencial sea, sin mads, trasladable a la
exigencia contenida en el articulo 129.1 LPA.

Hay que tener presente, al examinar esta cuestién, que, mientras
la iniciativa legislativa es heterénoma, la iniciativa reglamentaria es
auténoma. En otras palabras, la iniciativa legislativa jam4s parte del
6rgano que ejerce la potestad legislativa (las Cortes Generales), sino
de 6rganos externos (El Gobierno, las Asambleas autonémicas, el
cuerpo electoral) o, a lo sumo, de fracciones diferenciadas de cada
CaAmara (un grupo parlamentario, 15 diputados, 25 senadores). La
iniciativa de elaborar un reglamento, en cambio, parte del «Centro
directivo correspondiente» (art. 129.1 LPA); es decir, de algiin 6rga-
no administrativo competente ratione materiae (24), pero, en todo

(24) El Derecho espafiol no define exhaustivamente, al menos en el &mbito de la
Administracién del Estado, qué érganos gozan de potestad reglamentaria, ya que el art.
23.2 in fine LRJAE recoge una cldusula abierta: «disposiciones de autoridades y 6rga-
nos inferiores, segin el orden de su respectiva jerarquia». Por ello, teniendo en cuenta,
ademds, que el 6rgano que adopta 1a iniciativa no tiene que coincidier necesariamente
con el que aprueba el reglamento, serfa incorrecto identificar la expresion centro direc-
tivo con los drganos superiores (art. 2 LRJAE, art. 8 LOACE) o con los 6rganos de
extraccién politica —que incluyen, a diferencia de los superiores, el nivel de Direccién
General. El problema, en definitiva, radica en qué 6rganos administrativos pueden vin-
cular normativamente a los particulares, lo que conduce inexorablemente a la cuestién
de la naturaleza de las instrucciones y las resoluciones interpretativas. Cfr. J. A. Santa-
marfa Pastor, «<Fundamentos de Derecho Administrativo», Madrid, 1988, pp. 757 y ss.
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caso, integrado en la jerarquia organizativa de la Administracién (art.
103.1 CE, art. 1 LRJAE), de suerte que el 6rgano habilitado para
aprobar el reglamento serd el mismo o uno superior en la escala
jerdrquica. Esta diferente naturaleza del acto de iniciativa implica
que, en tanto en el caso del procedimiento legislativo la exposicién
de motivos cumple la funcién de persuadir a las Cdmaras sobre la
oportunidad politica del proyecto o la proposicion, en el caso del
procedimiento de elaboracién de disposiciones de cardcter general no
puede ser ésta la ratio del requisito impuesto por el articulo 129.1
LPA, y ello, por la sencilla razén de que, por obra de la estructura
jerdrquica, todos los 6rganos de la Administracién del Estado estdn
inspirados por una unica direccién politica de origen gubernamental
(art. 97 CE).

(Cudl es, entonces, la ratio del requisito procedimental estableci-
do en el articulo 129.1 LPA? Como este mismo precepto seiiala, con-
siste en asegurar la oportunidad y legalidad de los proyectos, en el
bien entendido de que aquf la oportunidad —al no existir en Espafia
un control de mérito de la actuacién administrativa (25)— es oportu-
nidad administrativa; es decir, no se trata de enjuiciar la bondad de
una iniciativa en cuanto libre opcién politica, sino su adecuacién a
unas directrices politicas ya fijadas. Pues bien, a la vista de esto, es
claro que los informes a que se refiere el articulo 129.1 LPA no
desempefian, como sucede con la exposicién de motivos en el iter
legis, el papel de medio de persuasién politica. Su misién es més
modesta: son un mecanismo tendente a asegurar la correcta formacién
—tanto desde el punto de vista de la legalidad, como la de la adecua-
cién a las directrices politicas generales— de la voluntad del érgano
decisor (26).

Es precisamente por esta razon por la que el 6rgano que ejerce
la potestad reglamentaria no puede sanar o convalidar el incumpli-
miento del requisito del articulo 129.1 LPA. A diferencia del Parla-
mento, los érganos de la Administracién ptiblica no pueden adoptar
libremente decisiones sujetas s6lo a limites negativos, sino que
estdn positivamente vinculados a los principios de legalidad y obje-
tividad (art. 103.1 CE) (27). Por ello, en los procedimientos admi-

(25) A diferencia, por ejemplo, de lo que ocurre en ciertos casos en Italia, donde
existen vias de control de la oportunidad de la actuacién administrativa. Vid., por
todos, P. Virga, «La tutela giurisdizionale nei confronti della pubblica amministrazio-
ne», Milan, 1982, pp. 173 y ss.

(26) Pone el acento en el procedimiento como mecanismo para asegurar la correc-
ta formacién de la declaracién de voluntad F. Garrido Falla, «Tratado de Derecho
Administrativo», vol. I, Madrid, 1987, pp. 437 y ss.

(27) La objetividad es asegurada a través de instrumentos tales como el control de
los hechos determinantes. Vid. E. Garcfa de Enterria y T. R. Ferndndez Rodriguez,
«Curso...», cit., pp. 445 y ss.



Los predmbulos de las leyes 515

nistrativos —que, a diferencia del procedimiento legislativo, no se
basan en el debate—, tienen caricter esencial cuantos trdmites tien-
dan a su correcta instruccién y, por ende, a aportar al érgano deci-
sor todos los elementos de conocimiento precisos para resolver
(28). El incumplimiento del requisito del articulo 129.1 LPA, en
consecuencia, no acarrea inicamente la posibilidad de rechazo de
un proyecto por el 6rgano superior, sino también la del enjuicia-
miento y eventual declaracién de nulidad del reglamento en sede
judicial (29).

Hasta aqui, la motivacion exigida por el articulo 129.1 LPA a la
iniciativa reglamentaria. Por lo que se refiere a la posibilidad de que
los reglamentos y las disposiciones del Gobierno con fuerza de ley
vayan acompafiados de un preambulo, parece que el silencio del orde-
namiento debe interpretarse en un sentido permisivo. Si el legislador
puede motivar sus disposiciones, con mds razén pueden hacerlo el
Gobierno y la Administracién, que estdn positivamente vinculados al
principio de legalidad. La decisién de incluir o no un predmbulo, por
lo demds, no suscita problemas procedimentales, ya que corresponde
por entero al 6rgano dotado de potestad reglamentaria, debiéndose
aplicar, en su caso, las normas de funcionamiento de los érganos cole-
giados.

5. LA CARENCIA DE CARACTER NORMATIVO
DE LOS PREAMBULOS

Una vez aclarado cémo se elaboran y aprueban los predmbulos,
es preciso interrogarse acerca de si poseen algin tipo de valor sus-
tantivo. En este orden de ideas, lo primero que hay que sefialar es
que los predmbulos forman parte integrante, de manera inequivoca,
de los textos legales o, mds en general, de las disposiciones a que
preceden. El predimbulo no es algo ajeno o exterior a la disposicidn,
sino que estd integrado en ella —sin perjuicio de que se trate de un
elemento no necesario—, desde el momento mismo en que es apro-
bado y publicado conjunta e inseparablemente con la propia disposi-

(28) Cfr. A. M. Sandulli, «El procedimiento amministrativo» (reimp. ed., 1940),
Millén, 1964, pp. 310y ss.

(29) Ejemplos recientes de invalidacién de disposiciones reglamentarias por
infraccién de los arts. 129 y 130 LPA vienen dados por la STS de 19 de mayo y 15 de
octubre de 1988. Vid. «La Ley», de 18 de diciembre de 1988 y de 17 de enero de 1989,
respectivamente.

Sobre el problema de los vicios procedimentales de los reglamentos, vid., E. Gar-
cfa-Trevijano Garnica, «Efectos de la omisién del preceptivo dictamen del Consejo de
Estado», en Revista de Administracién Publica, n.° 118, pp. 241 y ss.
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cién (30). De aqui se desprende que el predmbulo sigue las mismas
vicisitudes que la disposicién de la que forma parte: permanece en
vigor mientras la disposici6én esté vigente; pierde vigencia cuando la
disposicidn la pierda; e, incluso, como cualquier otra parte de la dis-
posicién, puede ser modificado o derogado aisladamente mediante el
mismo procedimiento que se siguié para su aprobacion, en virtud de
la regla del contrarius actus (31).

Ahora bien, de la afirmacién de que el predmbulo es parte inte-
grante del texto legal o disposicién no se sigue ninguna otra conse-
cuencia; es decir, no prejuzga la cuestioén de si tiene algin género de
valor sustantivo y, en particular, si goza de valor normativo directo.
Es opinién absolutamente generalizada a este respecto que los
predmbulos carecen de tal valor normativo directo, entendiendo por
valor normativo directo la aptitud para regular por si mismos situa-
ciones y relaciones juridicas. A partir de un predmbulo, pues, no es
posible extraer el efecto tipico de toda norma juridica, a saber: impu-
tar una consecuencia juridica a un supuesto de hecho. Ocurre, no
obstante, que esta opinién, con toda seguridad correcta, suele ser
meramente intuitiva, sin que se aporten razones de indole te6rica en
su apoyo. {Por qué, entonces, los predimbulos carecen de valor nor-
mativo? Este interrogante puede ser abordado desde dos enfoques
diferentes.

Por una parte, cabe una aproximacion desde el punto de vista de la
Teorfa General del Derecho. Asi, se podria afirmar que la norma juri-
dica, en cuanto proposicién imperativa que vincula una consecuencia
juridica a un supuesto de hecho mediante el nexo de la imputa-
cién (32), resulta incompatible con la estructura lingiifstica de los
prambulos. Estos, en otras palabras, estin redactados en un lenguaje
descriptivo o narrativo, en tanto que la norma ha de estar formulada
necesariamente en términos prescriptivos, de 1o quese concluiria que
los preAmbulos no son aptos para contener normas juridicas. Ahora
bien, esta argumentacién, de una apariencia l6gica irreprochable

(30) Sobre el papel desempefiado por la promulgacién y publicacién en al fijacién
del texto de la ley, vid. J. Rodriguez Zapata, «Sancién, promulgacién y publicacién de
las leyes», Madrid, 1987, pp. 145y ss. y 166 y ss.; J. J. Solozébal Echavarrfa, «La san-
cién y promulgacién de la ley en la monarquia parlamentaria», Madrid, 1987, pp. 154 y
ss. Sobre el principio del vote acquis o inmodificabilidad —naturalmente, salvo nuevo
procecimiento legislativo— del texto de la ley una vez aprobado pro las Cédmaras, vid.
N. Pérez Serrano, «Las erratas en las leyes» (1957), en Escritos de Derecho Politico»,
vol. II, Madrid, 1984, pp. 863-866.

(31) Sobre la derogabilidad, incluso, de los signos de puntuacién de un texto legal
aisladamente considerados, vid. L. Dfez-Picazo, «Experiencias juridicas y Teorfa del
Derecho», Barcelona, 1983, p. 123.

(32) Vid, por todos, N. Bobbio, «Teoria della norma giuridica», Turina, 1958, pp.
105 y ss.
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—que, como tal exigencia l6gica, seria predicable de cualquier orde-
namiento positivo—, incurre en un error de base: identificar la norma
juridica con la disposicién o texto (33). Es cierto que la norma debe
poder ser enunciada como proposicién imperativa; pero nada impide,
en linea de principio, que tal proposicién imperativa no sea directa-
mente formulada por el legislador, sino que sea inferida de un texto
redactado formalmente en términos descriptivos. La falta de corres-
pondencia entre disposicién y norma e, incluso, la existencia de ver-
daderas normas sin una disposicién que les sirva de soporte es un
fenémeno harto conocido. Por ello, no cabe negar de plano la posibi-
lidad de extraer normas de un predmbulo. Cuestién diferente es que a
menudo ello no sea fécil; pero, desde el momento en que la posibili-
dad légica existe, el pretendido argumento de Teoria General del
Derecho contra el valor normativo de los predmbulos cae por su base:
seria concebible un ordenamiento que otorgara valor normativo a los
predmbulos o, dicho de otro modo, que permitiera inferir normas juri-
dicas de los mismos (34).

Por otra parte, cabe una aproximacién juridico-positiva. Si, como
se acaba de comprobar, no es impensable un ordenamiento en el que
los predmbulos tengan valor normativo, entonces, la negacion de éste
ha de ser justificada sobre la base del Derecho positivo. Asi, los pre-
dmbulos no contienen normas, porque existe en el ordenamiento
espafiol. una norma sobre la produccién juridica (35), que establece
que solo otras partes de la ley contienen auténticas nornfas, es decir,
que sélo es licito construir normas a partir de otras partes del texto
legal. Ocurre, sin embargo, que en el Derecho espafiol no existe tal
norma, al menos, expresamente enunciada. Ni en la Constitucién, ni
en los reglamentos parlamentarios, ni en ningin otro lugar, estd regu-
lado de manera explicita qué partes de un texto legal poseen valor
normativo. La norma que niega valor normativo a los predmbulos,
por tanto, debe ser provista de un fundamento positivo distinto del
puramente literal, en el bien entendido que dicho fundamento jamds
puede consistir en el cardcter no necesario de los predmbulos. Otras
posibles partes o articulaciones internas del texto legal son igualmen-

(33) Sobre la distincién entre norma juridica y texto legal, vid. V. Crisafulli,
«Disposizione (¢ norma)», en Enciclopedia del diritto, vol. XIII, Milan, 1964, pp. 195
y ss.

(34) Asf, por ejemplo, el Predmbulo de la Constitucién francesa de 1946 —atin en
vigor, por remisién expresa del Predmbulo de la Constitucién de 1958— tiene valor
normativo propio y es aplicado por el Conseil constitutionnel como patrén de la consti-
tucionalidad de las leyes. Vid. L. Favoreu, «L'application directe et I'effet indirect des
normes constitutionnelles», en Revue francaise de droit administratif, mayo-junio de
1984, p. 177.

(35) Sobre el concepto de norma sobre la produccién juridica, vid. A. Pizzorusso,
«Fonti del diritto, Bolonia-Roma, 1977, pp. 6-7.
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te no necesarias y, sin embargo, no se niega su valor normativo
directo. Tal es el caso de las disposiciones adicionales, finales, tran-
sitorias y derogatorias (36).

Asi las cosas, el tnico posible fundamento de la negacién del
valor normativo de los predmbulos seria una norma no escrita o
consuetudinaria, en virtud de la cual sélo poseen la cualidad de
declaracién de voluntad normativa del legislador aquellas partes de
la ley ge tienen una apariencia externa de tal declaracién de volun-
tad (37). Siendo asi que los predmbulos no tienen forma de declara-
cién de voluntad sino de juicio, carecerian de valor normativo.
Semejante costumbre —que habria de ser calificada de constitucio-
nal, por imponerse al mismo legislador, gozaria, sin duda, de los
requisitos exigidos al respecto: es clara la existencia en Espaiia de
una reiterada practica de negacién, basada en una inequivoca con-
viccién juridica, del valor normativo de los predmbulos, sobre el
que guarda silencio la Constitucién. Concurren, pues, los tres ele-
mentos necesarios: ausencia de regulacién constitucional, practica
consolidada y opinio iuris (38). A ello hay que afiadir que esta cos-
tumbre es perfectamente coherente con el principio de seguridad
juridica, consagrado en el articulo 9.3 CE. En efecto, si la seguri-
dad juridica significa, ante todo, cognoscibilidad y previsibilidad
de las normas (39), es evidente que este imperativo constitucional
resulta mejor satisfecho negando valor normativo a los predmbulos,
ya que la identificacién de las posibles normas en ellos contenidas
es mucho mas discutible y equivoca que la de las recogidas en otras
articulaciones internas de los textos legales. Parece, en pocas pala-
bras, que la seguridad juridica exige que, si el legislador desea
imponer un mandato, debe hacerlo de forma claramente identifica-
ble.

(36) Cfr. Gretel, «La forma...», cit., pp. 127 y ss.

(37) Sobre la distincién entre fuentes-acto —aquellas que consisten en una decla-
racién de voluntad de un 6rgano publico— y las fuentes-hecho —aquellas que consis-
ten en un simple hecho jurfdico—, vid., por todos, A. Pizzorusso, «Fonti...», cit., pp. 22
y Ss.

(38) Sobre la costumbre constitucional en ordenamientos con constitucién rigida
y supralegal, vid. C. Esposito, «Consuetudine (diritto costituzionale)», en Enciclopedia
del diritto, vol. IX, Mildn, 1961, pp. 456 y ss.

Precisamente sobre la sola base de la carencia de valor normativo, la STC 150/1990
ha negado que los predmbulos puedan ser objeto del juicio de constitucionalidad. Tan
apodictica afirmacién jurisprudencial no es enteramente satisfactoria, ya que, como se
verd a continuacion, los preimbulos —ademd4s de formar parte de la Ley— tienen cier-
to valor interpretativo.

(39) Vid. el clésico trabajo de F. Lopez de Ofiate, «La certezza del diritto (1942),
Mildn, 1968, pp. 45 y ss., asi como M. Longo, «Certezza del diritto», en Novissimo
digesto italiano, vol. llI; Turin, 1959, pp. 124 y ss.






