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OBSERVACIONES INTRODUCTORIAS

Con caricter preliminar, procede efectuar unas observaciones tendentes a delimitar el
objeto de estudio conforme al titulo escogido. Asi, por de pronto, utilizamos «motiva-
cién» en un sentido laxo porque, sobre realizar un repaso diacronico y sincronico del
parlamentarismo francés, podrd comprobarse que, a veces, dicha motivacién adopta
el nombre de «exposicién de motivos» (exposé des motifs), pero en otras ocasiones
aparece bajo la forma de dictimenes (avis), de informes (rapports), y otras denomina-
ciones (como informe introductorio o rapport introductif): entre éstas, cabe matizar
que en algunos casos la motivacién adopta como continente un predmbulo (préam-
bule), sin que no obstante todo predmbulo constituya una exposicion de motivos?.

Con este mismo planteamiento, recurrimos al término egislacion» para aludir a los ac-
tos o disposiciones del Parlamento, que no cabe constreiir a la nocién estricta de ley.

El autor desea hacer constar que el presente trabajo trae su causa de la estancia de investigacién llevada a cabo por él durante el dlti-
mo trimestre de 1998 en el Centre de Recherche de Droit Constitutionnel de 'Université de Paris I Pantbéon-La Sorbonne (Francia),
agradeciendo al Prof. Jean Gicquel la buena acogida prestada en dicho Centro.

Para acercarse a la distincién entre exposicién de motivos y preimbulo, puede acudirse al trabajo de TAJADURA TEJADA, Javier:
<Exposiciones de motivos y predmbulos-, Revista de las Cortes Generales, num. 43, 1999.
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De hecho, histéricamente en Francia, los actos del Poder Legislativo adquieren nom-
bres diversos, como ley (lod) o decreto (décret), diferenciados tGnicamente en funcién
del procedimiento parlamentario de elaboracién (cfr. articulo 6 de la seccién tercera
del Capitulo II del Titulo III de la Constitucion de 1791)%, o también de la materia re-
gulada (cfr. articulos 53 a 55 de la Constitucidén de 1793), u otras denominaciones
como resolucion —résolution— (articulo 79 de la Constitucién de 1795). En coheren-
cia con esta variopinta terminologia, esta Constitucion de 1795 contempla en los arti-
culos 128 a 131, bajo la rabrica «De la promulgacion de las leyes», la promulgacién «de
la ley y de los actos del Poder Legislativo- (articulos 129 y 130, respectivamente). En
cualquier caso, hemos de subrayar que sélo incluimos los actos del Poder Legislativo,
sin comprender en el término degislacién» normas con fuerza de ley emanadas del
Gobierno (ley en sentido material, como seria el caso de las ordenanzas —ordonnan-
ces— previstas en el articulo 38 de la Constitucion de 1958y que guardan similitud
con nuestros decretos-legislativos) ni, por supuesto, otras normas no procedentes del
Parlamento pero que integran el sistema de fuentes del Derecho ¥ que, por ejemplo,
el Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha integrado en la version inglesa del tér-
mino dey» del Convenio de Roma de 1950 (Jaw, frente a la versién francesa lof)’. Un
matiz ulterior: al decir que descartamos un concepto material de ley, hemos de insistir
en que dejamos de lado las normas con fuerza de ley dictadas por el Gobierno, cifién-
donos por consiguiente a una idea formal en cuanto acto emanado del Parlamento; lo
cual no significa que no pueda hablarse de una definicién material de la ley francesa
—por ajena que resulte tal definicion al constitucionalismo histérico galo, como ha re-
saltado Duverger®— para trazar las materias reservadas a ella, por oposicion a las que
integran la reserva reglamentaria.

Por lo demis, la referencia a «parlamentarismo» la entendemos en un sentido amplio,
lo cual permite aplicarla, cuanto menos: por una parte, a la idea de Derecho Paria-
mentario, que abarcaria diversas fuentes a través de las cuales nos acercaremos a la

Segan el articulo 6 de la seccion tercera del Capitulo I del Titulo III, <dos decretos sancionados por el rey, y aquéllos que le hayan
sido presentados en tres legislaturas consecutivas, tienen fuerza de ley, y toman el nombre e intitulado de leyes-.

El articulo 38 de la Constitucién francesa de 1958 establece que «el Gobierno puede, para la ejecucion de su programa, solicitar auto-
rizacion al Parlamento para adoptar a través de ordenanzas, durante un plazo limitado, medidas que normalmente pertenecen al 4m-
bito de la Ley. (...)». Por otra parte, el articulo 92 de la Constitucién de 1958 también se refiere a ordenanzas «con fuerza de leys.
CREMONA, John J.: “The Interpretation of the word Law in the Jurisprudence of the European Court of Human Rights-, Revista del
Instituto Interamericano de Derechos Humanos, nam. 3, enero-junio 1986.

DUVERGER, Maurice: Instituciones politicas y Derecho Constitucional, Barcelona, Ariel (coleccién «demos»), 1970 (5% ed. espaifiola,
11 ed. francesa), pag. 304-305: «La restriccion del poder legislativo, en particular, por la adopcion de una definicién material de ley
completamente extrafia a la tradicion francesa, confina a las Asambleas dentro de un campo de accién muy estrechos.
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motivacion de la legislacion, desde la misma Constitucion hasta los Reglamentos de
las Camaras y otras normas inferiores emanadas de éstas —como Instrucciones o Re-
soluciones—, pasando por la jurisprudencia del Consejo Constitucional; por otra par-
te, a la praxis parlamentaria francesa, al efecto de comprobar en qué niveles y gra-
dos se desenvuelve la pertinencia o la exigencia de motivar, asi como el eventual
control al respecto; y, por Gltimo, a una nocién estricta de parlamentarismo, entendi-
do en el lenguaje comiin como «sistema politico en que el Poder Legislativo estd con-
fiado al Parlamento, ante el cual es responsable el Gobierno»’, mientras que para la
doctrina francesa «se impone un significado que no tiene sino un sentido institucional:
el parlamentarismo, es el gobierno parlamentario, cualesquiera que sean sus modali-
dades particulares de funcionamiento y las apreciaciones de orden juridico que quie-
ran formularse a su respecto»®.

Precisamente, respecto de este significado restringido de parlamentarismo, debe ad-
vertirse que Francia se ha encaminado hacia un fuerte parlamentarismo racionaliza-
do?, corroborado por la Constitucién vigente de 1958, como modalidad peculiar de
arreglo institucional. Y, como apreciaciéon de indole juridica, podemos apuntar que,
en la medida en que las iniciativas legislativas tradicionalmente han partido mayorita-
riamente del Ejecutivo, la motivacién iba destinada bidsicamente al Parlamento (a los
representantes), enfoque cldsico que parece haber perdurado en la prictica parlamen-
taria de la Republica francesa actual, desde el momento en que la exposicion de moti-
vos Unicamente estd presente durante la fase de elaboracion de la legislacion, pero
luego no se integra en el texto definitivo de la ley. Con tal orientacion, también en Es-
pana se ha abogado por la supresion de las exposiciones de motivos del producto le-
gislativo final .

Al contrario, nosotros pensamos que la progresion del parlamentarismo impone en
nuestros dias no circunscribir la motivacién al input (a la fase de elaboracidn, al traba-
jo parlamentario), sino también al output (a la publicacidn de la ley), por el efecto pe-

Esta es la definicion que de «parlamentarismo- da el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola.

LAUVAUX, Philippe: Le parlementarisme, Paris, PUF (collection «Que sais-je>», nam. 2343), 1987, pag. 3.

Puede leerse al respecto, de un lado, el Discours de M. Michel Debré devant le Conseil d'Etat le 27 aoit 1958 (pags. 2 a 5), y, de
otro lado, la Lettre adressée le 30 novembre 1992 par le Président de la République Frangois Mitterrand & Mr. René Monory (Prési-
dent du Sénat), Mr. Henri Ei ili (Président de I'A biée Nationale) et Mr. Robert Badinter (Président du Conseil Constitu-
tionnel), sobre las «propositions de réforme de la Constitution- (pag. 11), en MAUS, Didier (comp.): Les grands textes de la pratique
constitutionnelle de la Véme République, Paris, La Documentation Francaise, 1998.

SANTAOLALLA. LOPEZ, Fernando: «Exposiciones de motivos de las leyes: motivos para su eliminacion., Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nim. 33, septiembre-diciembre 1991.
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dagogico que ello comporta en favor de los ciudadanos (de su seguridad juridica) y
en clave de mayor legitimidad democritica. Y es que, el parlamentarismo ha venido
siendo asimilado a la evolucién del Estado liberal, es decir, al régimen representativo
en un primer momento, y democritico después®. En cierta medida, la motivacién le-
gislativa guardaria trabazon con esa necesidad puesta de manifiesto en su dia por Ca-
rré de Malberg de buscar el fundamento verdadero de la fuerza obligatoria de las le-
yes en las relaciones vinculantes que Gnen tanto a los ciudadanos como a los poderes
publicos con el Legislador 2.

REPASO DE LA CUESTION EN EL CONSTITUCIONALISMO
HISTORICO GALO

1 LA NECESIDAD FORMAL Y RACIONAL DE MOTIVAR EN LA CONSTRUCCION DEL ES-

11

12

13

TADO CONSTITUCIONAL DESDE LA REVOLUCION FRANCESA

Partiendo como premisa de la consideracién de la Revolucion francesa de 1789 como
punto de arranque, no sélo para arribar al sistema politico francés actual (no resultan-
do extrafia la asuncién explicita de la Declaracioén de 1789 en el preambulo constitu-
cional de 1958) 3, sino asimismo del Estado constitucional contemporianeo en Occi-
dente " (sin perjuicio de atribuir el punto de origen del sistema parlamentario a la
escena britinica), es evidente que la motivacion de la ley podemos presentarla como
un antidoto formal frente a la arbitrariedad y el absolutismo del antiguo régimen, al
tiempo que como una concepcion racional del Parlamento como <emplo de la razon»
del que habri de fraguar un producto (la ley como expresion de la voluntad general)
De manera sintética, en la doctrina francesa se ha expresado la oposicion existente «entre régimen representativo y régimen parla-
mentario. Tal como ya hemos dicho, situados en el plano de la democracia es donde se manifiesta esta oposicion: el régimen parla-
mentario es una forma de democracia, mientras que el régimen representativo es fundamentalmente antidemocratico. Este caricter
antidemocrdtico del régimen representativo deriva directamente de la ficcion representativa,, CAPITANT, René: Ecrits constitution-
nels, Paris, Editions du CNRS, 1982, pag. 260-261.

CARRE DE MALBERG, Raymond: La Loi, expression de la volonté générale (édition originale de 1931), Paris, Economica (collection
«lassiques»), 1984, pag. 153.

Al respecto, DUVERGER, Maurice: op. cit., pag. 295: «El sistema politico francés es el resultado de una larga evolucion, cuyo punto
de partida esencial se remonta a 1789. Este afio es el inicio de la edad modema politica de Francia v el fin del llamado ancien
régimes.

Cfr. SANCHEZ FERRIZ, Remedio: Introduccion al Estado constitucional, Barcelona, Ariel, 1993, pags. 87 a 117.
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paralelamente racional que, en consecuencia, no se base en la razén de la fuerza
sino en la fuerza de la razon®.

Ambos elementos (la lucha contra la arbitrariedad y contra la irracionalidad) conflu-
yen asimismo en la razon de ser de la Norma sobre la que se asienta el nuevo Estado,
justamente la Constitucion, concebida como Constitucién formal-escrita y como limi-
tacion frente al poder del Monarca (vinculado a la sinrazén de la legitimidad teocréti-
ca)* y de otros poderes (basicamente, el judicial) igualmente corruptos en la época
pre-revolucionaria que por lo mismo se perfilan como «mudos» aplicadores de la Ley".
Veamos la imbricacién de ambos elementos a través de la exigencia formal y racional
de motivar bajo el manto de la Constitucién como fuente méaxima del Derecho Parla-
mentario:

— perspectiva formal: como puso de relieve Carré de Malberg, tanto si obedece a los
dictados de la razén como a los de la justicia, tanto si se adopta el punto de vista de
la oportunidad politica como el prisma de la utilidad social, da ley no puede res-
ponder exclusivamente a la voluntad arbitraria del legislador, pues «por encima de
esa voluntad actual pueden concebirse y existen efectivamente verdades o reglas
permanentes de las que puede afirmarse que ninguna prescripcion legislativa posi-
tiva deberia desconocer su superioridad trascendente» *®. Esa superioridad *, como
es obvio, la predica el profesor francés del «walor de la propia Constitucion, que da
al Estado sus 6rganos regulares y que confiere a éstos sus poderes, legislativos y
otros» . En congruencia con lo cual, como uno de los elementos formales de la mo-
tivacién de las leyes francesas suele mencionarse la base habilitante constitucional;

BOBBIO, Notberto: «La razon en el Derecho (observaciones preliminares)., Doxa-Cuadernos de Filosofia del Derecho, nim. 2, 1985.

Desde luego, la emergencia del racionalismo frente a la religion es una conquista previa ligada a los movimientos (entre ellos, el hu-
manismo) que permitieron el afloramiento del Estado moderno hacia el siglo XVI frente al pluriverso politico medieval de tinte feu-
dal, pero la razon juridica sélo se vincula al Estado (como Estado constitucional) a partir de la Revolucion francesa de 1789: asi lo ha
apuntado, de nuevo, SANCHEZ FERRIZ, Remedio: op. cit., pag. 89-90.

Sobre el particular, ha indicado GARCIA DE ENTERRIA, Eduvardo: La lengua de los derechos. La formacion del Derecho Piblico eu-
ropeo tras la Revolucion francesa, Madrid, Alianza Universidad, 1994, pags. 172 y 175: <Nos interesa, desde la perspectiva en que
ahora estamos, subrayar que, al objeto de asegurar esa relacion estrecha de la Ley con el juez (“boca que pronuncia las palabras de
la Ley” en el caso concreto), la Revolucién impuso una regla procesal absolutamente trascendental, la de la motivacion de las deci-
siones judiciales. “Motivar una decisién es expresar sus razones. Por ello mismo obliga a quien la adopta a tener tales razones, lo que
es alejar toda arbitrariedad™. (...) Es, pues, la motivacién de las sentencias un componente absolutamente esencial del sistema del
“reino de la Ley” y de la libertad a él inherente que, con una lucidez y una consecuencia que hoy siguen asombrando, la Revolucion
quiso poner en pie. El derecho a ser juzgado por la Ley y no por los hombres tiene en este principio uno de sus quicios inmutables-.

CARRE DE MALBERG, Raymond: Contribution d la Théorie générale de I'Etat, Tome premier, Paris, Editions Sirey, 1920 (reimpr. de
1960 realizada por el CNRS), pig. 207.

BLANCO VALDES, Roberto: La supremacia de la Ley y sus consecuencias en la teoria constitucional de la Revolucién francesas,
Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, nam. 6, 1994.

Contribution a la..., op. cit., pag. 207.
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— perspectiva racional®: al estudiar el principio de interdicciéon de la arbitrariedad de
los poderes piblicos ex articulo 9.3 in fine de la Constitucién espafola de 1978,
Tomds-Ramon Fernandez sostiene la inclusion del Legislador entre los poderes pu-
blicos a los que afecta esa prohibicion constitucional, con apoyo —entre otros ele-
mentos— en el debate constituyente y en la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional (p.e. STC 49/1988, de 22 de marzo). Pues bien, a renglén seguido destaca el
administrativista espafiol la singularidad de esta disposicién en el Derecho compa-
rado, lo que «o significa, desde luego, que la nocién de arbitrariedad sea descono-
cida en el panorama comparado. Ahi estd, sin ir mas lejos, el propio texto de la em-
blemitica Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, que
continda siendo Derecho vigente en el pais vecino (en concreto, cita el articulo 7).
No podria serlo, por lo demis, porque el concepto de arbitrariedad y sus contra-
rios, los de racionalidad y/o razonabilidad, son, obviamente, momentos ineludibles
en todo proceso argumental sub specie juridica»*. De cualquier manera, lo que nos
interesa destacar a los efectos aqui perseguidos es la consecuencia que el mismo
autor espafiol infiere de lo anterior, que no es otra que la obligacién formal de mo-
tivacion de la legislacion: da formal prohibicién de legislar arbitrariamente, lo que
comporta la exigencia explicita de hacerlo siempre con razones»%.

MOTIVACION Y EXPOSICION DE MOTIVOS EN LA LEGISLACION HISTORICA
FRANCESA

Seria demasiado ambicioso, por no decir ilusorio, pretender un analisis directo de la
legislacion historica francesa en los estrechos mérgenes de este trabajo. Para una
aproximacion a esta cuestion, por tanto, nos acercaremos a dicha legislacién a través
de las Constituciones francesas, que no han sido pocas; de hecho, Francia destaca
como el pais que ha promulgado mayor niimero de Textos Constitucionales: en con-
creto, quince Constituciones desde 1789 a 1958, esto es, aproximadamente una cada
once anos *. Efectuemos un breve repaso de las mismas desde la perspectiva de la

Cfr. AARNIO, Aulis: Lo racional tomo razonable, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1991.

FERNANDEZ, Tomis-Ramén: De la arbitrariedad del Legisiador. Una critica de la jurisprudencia constitucional, Madrid, Civitas,
1998, pig. 29-30.

Ibidem, pag. 40.

Citémoslas: la Constitucion de 3 de septiembre de 1791, la de 24 de junio de 1793 o del afio I, la de 22 de agosto de 1795 o del afno
111, la de 13 de diciembre de 1799 o del afio VIII, la de 2-4 de agosto de 1802 o del afio X, la de 18 de mayo de 1804 o del ano XII, la
Carta Constitucional de 4 de junio de 1814, el Acta Adicional a las Constituciones del Imperio de 22 de abril de 1815, la Carta Consti-
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motivacion legislativa, que no desde el prisma de la motivacion o de las declaraciones
preambulares de las propias Constituciones.

Comenzando por la Constitucion de 1791, el articulo 2 de la seccidon primera del Ca-
pitulo III (Del ejercicio del poder legislativo») del Titulo III (-De los poderes publi-
cos») ¥ establecia que para la declaracién de guerra en caso de hostilidades inminentes
o ya comenzadas, el Rey «dard a conocer los motivos de la misma» al Cuerpo Legislati-
vo, para que éste emita el correspondiente Decreto que dé cobertura formal a dicha
declaracion. En conexién con lo anterior, del articulo 9 de la seccién segunda del Ca-
pitulo v Titulo mencionados se desprendia la obligacién de consignar un preambulo
en todas las leyes (o decretos definitivos del Cuerpo Legislativo), precisamente ya en
esta primera Carta Magna del Estado Constitucional francés post-revolucionario. Aho-
ra bien, ese preimbulo no equivalia necesariamente a exposicion de motivos, a tenor
de la redaccién de dicho articulo 9, que aludia mis bien al iter procedimental ® que,
por lo demis, a modo de requisito formal o de técnica legislativa, era supervisado por
el Rey y los Ministros (articulo 10)%; en cambio, en el articulo 11 de la misma seccion
se preveia una excepcion al procedimiento ordinario para casos de urgencia, en los
cuales si era obligatorio consignar los motivos: «l decreto mediante el cual la materia
haya sido declarada urgente enunciard los motivos, y deberd mencionarse tal decreto
previo en el predmbulo del decreto definitivo.. En cualquier caso, lo que conviene
destacar es que se impone la motivacién en casos urgentes con caricter general, y en
particular en la urgencia bélica.

En lo que concierne a la Constitucion de 1793, no se refleja en ella ninguna disposi-
cién explicita atinente a la motivacion de la legislaciéon. Sin embargo, podria verse im-

tucional de 14 de agosto de 1830, la Constitucién republicana de 4 de noviembre de 1848, la Constitucion de 14 de enero de 1852, la
de 1875 (formada por tres Leyes Constitucionales, de 24 de febrero, de 25 de febrero, y de 16 de julio de 1875), la Ley Constitucional
de 10 de julio de 1940 (Gobierno del Mariscal Pétain o Gobierno de Vichy), la Constitucién de la IV Repiblica de 27 de octubre de
1946, y la Constitucién de la V Republica de 4 de octubre de 1958. Puede leerse el texto integro de todas las Constituciones france-
sas, con una comentario introductorio en GODECHOT, Jacques: Les Constitutions de la France depuis 1789, Paris, Garnier-Flamma-
rion, 1979.

Son precisas estas especificaciones desde el momento en que la Constitucion francesa de 1791 empieza a numerarse (desde articulo
1..) en cada Capitulo de cada Titulo, lo que crea bloques capitulares sumamente parcelados, en lugar de una numeracién mas logica
y correlativa.

En dicho articulo 9 se establecia que -el predimbulo de todo decreto definitivo enunciara: 1° Las fechas de las sesiones en las que se
haya procedido a las tres lecturas del proyecto. 22, El decreto a través del cual haya sido adoptada, tras la tercera lectura, la decisién
definitivas.

Segiin el articulo 10 de esa misma seccion, «el Rey rechazard la sanciéon a todo decreto cuyo preambulo no observe las referidas for-
mas: si alguno de dichos decretos fuese sancionado, los ministros no podrin estampillarlos ni promulgarlos, y su responsabilidad a
este respecto durard seis anos».
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plicita en el principio de necesidad y proporcionalidad de las penas (articulo 15) 2.
Pero, sobre todo, el articulo 56 prescribe que dos proyectos de ley van precedidos de
un informe», informe que ciertamente debia contener algin tipo de motivacién que, si
bien no debia incluirse en el texto final de la ley bajo la forma de preambulo por man-
dato constitucional, si cumplia un papel fundamental a efectos de la discusién de di-
cho proyecto (articulos 57 a 60).

En lo que se refiere a la Constitucion de 1795, parece retomar las lineas trazadas por
la de 1791, en el sentido de obligar a un predmbulo en las disposiciones del Poder Le-
gislativo, predmbulo que reviste un caricter procedimental en general y que refleja
una exposicion de motivos en los casos particulares de urgencia. Asi ocurre, efectiva-
mente, al contemplar las potestades de las dos asambleas que componen el Cuerpo
Legislativo: el Consejo de los Quinientos y el Consejo de los Ancianos. En concreto,
las proposiciones adoptadas por el Consejo de los Quinientos (denominadas «esolu-
ciones» en el articulo 79 de la Constitucion de 1795) debian poseer un preimbulo so-
bre el procedimiento de elaboracién (articulo 80), al igual que las deyes» (nombre que
recibian las anteriores cuando eran adoptadas por el Consejo de Ancianos —articulos
92y 93—). Por otro lado, cuando esas resoluciones y leyes eran declaradas urgentes,
debifan mencionar los motivos y consignarlos en sendos preimbulos (articulos 81 y
94, respectivamente). Y, de nuevo, como ocurria en la de 1791, en esta extensa Cons-
titucion de 1795 (trescientos setenta y siete articulos) se prevé que las leyes cuyo pre-
dmbulo no observara las formas prescritas no podian ser publicadas por el Directorio
Ejecutivo, pues de lo contrario comprometia su responsabilidad durante seis afios (ar-
ticulo 131).

En lo que afecta a la Constitucion de 1799, merecen ser resaltados los siguientes ex-
tremos: en primer lugar, se consagra constitucionalmente la figura del Consejo de Es-
tado (concebido como una resurreccién del Consejo del Rey), cuyas tareas abarcaban
cinco secciones, entre las que destacaba la de degislacién» junto a la de finanzas, gue-
fra, marina e interior) y, dentro de ella, la doble funcién de formular dictimenes (avis)
sobre los proyectos de ley —e incluso la redaccion de dichos proyectos— y sobre los
reglamentos de la Administracién Pablicas, asi como la de actuar como tribunal con-
tencioso-administrativo (articulo 52). En segundo lugar, tras reconocerse el monopolio

El articulo 15 de la Constitucion de 1793 disponia que a ley s6lo establecers las penas estricta y evidentemente necesarias: las penas
seran proporcionadas al delito y Gtiles a la sociedad-.
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de la iniciativa legislativa en favor del Gobierno (articulo 25 en conexién con el 44),
se establece como regla de técnica legislativa que los proyectos legislativos guberna-
mentales e redactan en articulos. En cualquier estado de la discusion de estos pro-
yectos, el Gobierno puede retirarlos; puede reproducirlos modificados» (articulo 26).
Y, en tercer lugar, en conexioén con lo anterior, aunque no se enuncie la obligacion de
incluir motivacién en el texto final de la ley, se disefia una especie de motivacién oral
en el articulo 28: el Tribunado (compuesto por cien miembros con edad minima de
veinticinco afos, renovados por quintos cada afio) «discute los proyectos de ley» vy,
para adoptarlos o para rechazarlos, «nvia a tres oradores elegidos en su seno, a través
de los cuales expone y defiende ante el Cuerpo Legislativo los motivos de la decision
por él expresada sobre cada uno de esos proyectos».

En cuanto a la Constitucion de 1802, ésta no alberga ninguna referencia a la motiva-
cién de la legislacion. Es mds, no contiene disposiciones relativas a la ley (con la ex-
cepcion del articulo 53, referente a la fijacion del «estado de gastos del Gobierno),
sino Gnicamente a la fuente bisica de desarrollo de la Constitucién, a saber, los sena-
doconsultos orgénicos (articulo 54.2) y otros senadoconsultos (articulo 55), respecto
de los que se prescribe su forma de adopcién en los articulos 56 y 57. En este marco,
solo se prevé —sin alusion a motivacion— «dictamen» del «Consejo Privado» en mate-
ria de tratados de paz y alianza ratificados por el Primer Consul (proclamado, a titulo
vitalicio, Napoléon Bonaparte en el articulo 1). Este también ostentaba el cometido
formal de redactar los proyectos de senadoconsultos (articulo 57). Por otro lado, dos
Consejeros de Estado» (titulo VI, articulos 66 a 68) s6lo aparecian regulados en lo re-
lativo a su composicion y funcionamiento, guardandose silencio sobre sus funciones.

La Constitucion de 1804, que es la mis larga de las Constituciones napolednicas
(ciento cuarenta y dos articulos), se ocupa asimismo de manera mas amplia de la ela-
boracion de la legislacion: asi, a las cinco originarias secciones del Consejo de Estado
se aflade una nueva (comercio —articulo 76—) v adquiere un papel mis incisivo (arti-
culo 76) en el mantenimiento de los principios de 1789. Por otro lado, los Tribunos
fueron nombrados miembros del Cuerpo Legislativo, al tiempo que se facultaba a éste
para recuperar su papel de estudio de los proyectos de ley: a tal efecto, el Parlamento
remitia dichos proyectos ante una de las tres comisiones permanentes del Tribunado
constituidas al efecto (legislacion civil y penal, administracién interior y finanzas) o
ante una comision excepcional nombrada por el Emperador para el examen de pro-
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yectos particularmente importantes. Lo interesante, a efectos de motivacion, es que el
debate parlamentario se veia enriquecido por el contraste entre el dictamen de la co-
misién y el anteriormente emitido por el Consejo de Estado, y ello con objeto de que
los miembros del Cuerpo Legislativo pudieren «discutir entre ellos acerca de las venta-
jas y los inconvenientes del proyecto de ley» (articulo 82); con caricter previo, ade-
mds, dos oradores de cada una de las tres secciones del Tribunado «desarrollan los
motivos» de su posicién ante el Cuerpo Legislativo, a modo de ponentes.

En lo que atafie a la Carta Constitucional de 1814, concebida por cierto como conti-
nuacion «de los progresos siempre crecientes de las Luces» y elaborada por <hombres
sabios» reunidos «para trabajar en esta importante obra» (preambulo), no se colige dis-
posicion explicita alguna sobre la motivacién de la ley: ésta parte de la iniciativa del
Rey (articulo 16: de roi propose la loiv), aunque las Camaras (de los pares, y de los di-
putados de los Departamentos) pueden suplir al Monarca en tal cometido, siempre
que —y aqui puede atisbarse una referencia implicita a la motivacién— dndiquen lo
que parece conveniente que contenga la ley» (articulo 19).

Por lo que hace al Acta Adicional a las Constituciones del Imperio de 1815, cabe su-
brayar tres aspectos: de un lado, se consagra el monopolio del Gobierno en la iniciati-
va legislativa, quedando relegadas las Cimaras a la proposicién de enmiendas que, si
son rechazadas por el Gobierno, dejan expedito el camino a éste para obligar a las
Asambleas a votar la ley inicialmente propuesta (articulo 23). De otro lado, ese rol
menguado de las Cimaras se manifiesta también en que las mismas sélo pueden invi-
tar al Gobierno a que éste proponga una ley sobre un objeto determinado motivando
el porqué, desde el momento en que en tal caso las Asambleas deben «wedactar lo que
parezca conveniente insertar en la ley». Y, en tercer término, al menos a esa motiva-
cion (a través de informes) se otorga cierta relevancia, cuando el articulo 26 prohibe
leer discurso alguno ante las Cimaras, con la notable excepcion de dos informes de
las Comisiones, los informes de los Ministros sobre las leyes que son presentadas y las
cuentas que se rindans.

Continuando con la Carta Constitucional de 1830, la tGnica disposicion que evoca, si-
quiera indirectamente, la exigencia de la motivacién es el articulo 56; éste, tras procla-
mar la conservacion de la institucién del Jurado, prescribe que la introduccién de
cambios en la misma s6lo pueden ser efectuados por una ley» cuando se revelen «e-
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cesarios»; esto es, que la ley ha de ir ilustrada por los motivos que justifiquen tal nece-
sidad.

La Constitucion siguiente, la republicana de 1848, es la primera que contempla ex-
pressis verbis el mecanismo de la exposicién de motivos (articulo 42), si bien esa inno-
vacion literal no afiade nada nuevo a la experiencia pasada pues, por un lado esa mo-
tivacion se conecta a la idea de urgencia y, por otro, se concibe como parte integrante
de los trabajos parlamentarios sin reflejo formal en el texto final de la ley a2 modo de
preambulo ®. Las leyes de urgencia debian ser promulgadas en el plazo de tres dias,
mientras las demds en el de un mes a partir del dia de su adopcién por la Asamblea
Nacional (articulo 57).

En lo que respecta a la Comstitucion de 1852, su articulo 8 atribuye la iniciativa de las
leyes con caracter exclusivo al Presidente de la Republica, a la sazén Louis Napolé-
on. Y, en el punto relativo a la motivacion, no puede dejar de recordarse la configu-
racién del Senado como guardidn de la Constitucién; de modo que, como legisiador
negativo mantiene o anula por motivos de inconstitucionalidad «todos los actos que
le sean sometidos como inconstitucionales por el Gobierno, o denunciados, por la
misma causa, por las peticiones de los ciudadanos» (articulo 29), y, como legislador
positivo se le faculta para «en un informe dirigido al Presidente de la Republica, po-
ner las bases de proyectos de ley de un gran interés nacional» (articulo 30). Este qlti-
mo precepto admite la lectura consistente en entender que el Senado puede elaborar
una especie de ley de bases precedida por un informe que exponga los motivos de
ese gran interés nacional perseguido. Por lo demads, el Consejo de Estado, presidido y
dirigido por el Presidente de la Republica (articulos 49 y 50), redactaba los proyectos
de ley.

Sin nos acercamos ahora a la Constitucion de 1875 (formada por tres Leyes Constitu-
cionales, de 24 de febrero, de 25 de febrero, y de 16 de julio de 1875), hemos de hacer
notar que el articulo 7 de la tltima ley constitucional mencionada traslada la motiva-
cion a la fase final de procedimiento legislativo: en este contexto, dicho precepto esta-
blece que el Presidente de la Republica puede «por un mensaje motivado» pedir a las

Segtin el articulo 42 de la Constitucion de 1848, «oda proposicion que tenga por objeto declarar la urgencia va precedida de una ex-
posicion de motivos.
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dos Cidmaras (da Chambre des députés et le Sénat») una nueva deliberacion durante el
plazo para la promulgacion®.

De la Ley Constitucional de 1940 (correspondiente al lamentable Gobierno de Vichy
del Mariscal Pétain) es susceptible de mencion el articulo 27.22, que recuerda bastante
el recién citado articulo 7 de la Constitucién de 1875, si bien se limita a reconocer al
Jefe del Estado la facultad de exigir a las Cimaras una nueva deliberacion durante el
plazo para la promulgacion, sin imponer en cambio que tal exigencia vaya acompafia-
da de «mensaje motivado- alguno.

En lo referente a la Constitucion de la IV Repiiblica de 1946, su articulo 36 prevé una
disposicion semejante a las anteriores, reintroduciendo la obligacién del «mensaje mo-
tivado» para el Presidente de la Republica cuando pretenda imponer a ambas Camaras
del Parlamento (Asamblea Nacional y Consejo de la Republica) una nueva delibera-
cion de la ley adoptada antes de su promulgacion. Por otra parte, no cabe omitir la
aparicion de un nuevo 6rgano consultivo (el Consejo econémico —le Conseil écono-
migque—, establecido en el Titulo III, articulo 25), cuyos dictimenes —en torno a dos
proyectos y proposiciones de su competencia— se erigen en un elemento nada des-
defable a la hora de confeccionar una ley, siendo imperativa su consulta por el Con-
sejo de Ministros en las leyes relativas al «establecimiento de un plan econémico na-
cional que persiga como objeto el pleno empleo de los hombres y la utilizacion
racional de los recursos naturaless.

Llegados a este punto, el alcance de la Constitucion vigente de 1958 lo abordaremos
en los epigrafes que siguen.

30 Ciertamente, esta prevision cuenta con antecedentes como, entre otros, el articulo 26 de la Constitucion de 1852 (modificado por el
Senadoconsulto de 14 de marzo de 1867) v, con anterioridad, el articulo 58 de la Constitucién de 1848.
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ESTADO DE LA CUESTION EN EL CONSTITUCIONALISMO
FRANCES BAJO LA ACTUAL V REPUBLICA

LA MOTIVACION COMO EXIGENCIA DE TECNICA LEGISLATIVA LIGADA
AL PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA Y COMO CRITERIO
TECNICO-HERMENEUTICO

Primeramente, debe incidirse en que el Derecho Parlamentario francés de la V Repu-
blica no prevé la posibilidad de incluir las exposiciones de motivos en el texto final de
la ley, sino solo en los trabajos preparatorios. Tal vez por ello ni el debate parlamenta-
rio ni las enmiendas versen sobre la exposicion de motivos, que sélo es obligatoria
por mor de una fuente secundaria del Derecho Parlamentario (una Instruccion Gene-
ral de la Mesa en cada Cdmara®, guardando silencio al respecto tanto la Constitu-
cién como los Reglamentos de la Asamblea Nacional y del Senado ). Por otra parte,
las propias enmiendas (que, ellas si, deben ser motivadas, ex articulo 98 del Regla-
mento de la Asamblea Nacional y articulo 48 del Reglamento del Senado) revisten un
parco formalismo que, por lo que a nosotros interesa, consiste en indicar sencillamen-
te el articulo de la ley sobre el que verse la enmienda: no obstante, la obligacién de
motivacién acaba maltrecha en la practica, proliferando la redaccién de enmiendas
con una sumaria motivaciéon mis propia de formulario-tipo segin la cual la enmienda
«se justifica por su propio texto» («se justifie par son texte méme»). Logicamente, no se
trata de que la enmienda sea idéntica a la proposicion o proyecto de ley, pues ambos
tienen naturaleza diversa, pero si debe pedirse un minimo de rigor. En realidad, la ca-
lidad del debate parlamentario puede tener como trasunto la paralela calidad de la
ley; del mismo modo que las enmiendas a veces si son elaboradas como pequefias
proposiciones de ley .

A titulo de ejemplo, el articulo 1.1 de la Instruccién General de la Mesa de la Camara Baja establece que las proposiciones de Ley «de-
ben ser formuladas por escrito, precedidas de un titulo sucinto y de una exposicion de motivos; el texto legislativo o dispositivo se ba
de redactar en articulos».

Resulta curioso que, al menos desde la perspectiva juridico-positiva y por referencia a la Asamblea Nacional, la Gnica funcion parla-
mentaria en que se mencione la motivacion es, expresamente, la de control politico (no, en cambio, la legislativa -al margen de la
presentacion de enmiendas ex articulos 98 y 48 de los Reglamentos de la Cimara baja y alta, respectivamente- ni la presupuestaria),
pero ni siquiera a tituo obligatorio. Buena prueba de ello la constituye el articulo 153.3 del Reglamento de la Asamblea que, en el
marco de la exigencia de la responsabilidad gubernamental, prevé que «las mociones de censura pueden ser motivadas. Por lo de-
mas, la obligacién de motivar se establece en un 4mbito en el que realmente queda relativizada: en efecto, el articulo 162.2 del Re-
glamento de la Cdmara baja dispone que «os diputados pueden excusarse de no poder asistir a una sesién determinada. Las solicitu-
des deben ser objeto de una declaracion escrita, motivada y dirigida al Presidente-. La motivacién no debe ser muy exigente cuando
el absentismo es moneda comtin y, en cualquier caso, el elevado nimero de diputados que acumula el acta de parlamentario con la

de otro cargo piiblico (como alcalde) permite que tal cimulo sea la coartada perfecta para justificar la no asistencia.
Como ha sido observado, «i algunas enmiendas son puramente formales, otras pueden constituir en si mismas verdaderas pequefias
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De todos modos, aunque —como apuntibamos— en términos positivistas no aparez-
ca consagrado el derecho de enmienda en relacién a la motivacion de Ia legislacion (a
diferencia de lo que ocurre en el Derecho parlamentario espaiiol 34), si ha sido recono-
cida tal prolongacién por obra jurisprudencial del Consejo Constitucional: al fin y al
cabo la judicializacion constitucional es una de las tendencias del Derecho parlamen-
tario actual (epigrafe II1.3 infra). Tal reconocimiento parte del examen del vinculo en-
tre texto y enmienda, frecuentemente utilizado para apreciar la admisibilidad de las
enmiendas, siendo éste también el parametro utilizado por el Consejo Constitucional,
especialmente a partir de la Decision n® 86-255 DC de 23 de enero de 1987. De mane-
ra més precisa o contundente, sobre el marco asignado a las enmiendas por referencia
a la exposicion de motivos del texto, cuyo papel como trabajo parlamentario queda
asi realzado, se pronunci6 la Decision n® 89-258 DC de 8 de julio de 1989.

Parece comprensible esta jurisprudencia y, en nuestra opinién, no merece reproche,
ya no solo desde la perspectiva de la técnica legislativa sino, sobre todo, bajo el angu-
lo técnico-hermenéutico, siendo razonable que el Consejo Constitucional no desee
ver dificultada su tarea enjuiciadora (seria, verbigracia, sumamente disfuncional que
mediara una contradiccién entre la exposicion de motivos y el articulado, ;qué hacer
el Consejo Constitucional en tal hipotesis?). Hipotesis, por cierto, nada utdpica, tanto
mas cuanto que no son aislados los supuestos en que la contradiccién aflora dentro
del propio texto articulado, dificultindose desde luego enormemente la interpretacion
sistematica: ¢jpor qué abdicar entonces ante tales disfunciones, ficilmente corregibles
a través de una labor técnica de coordinacién (las enmiendas de coordinacion estin
previstas en los articulos 108.4 y 43.1, respectivamente, de los Reglamentos de la
Asamblea Nacional y del Senado)*, abandonindose la calidad de la ley a un mero
mercadeo politico? Con esta torcida orientaciéon podemos mencionar un ejemplo muy
ilustrativo, admitido curiosamente por la jurisprudencia del Consejo Constitucional en
1989 (Decision n® 89-268 DC de 29 de diciembre de 1989), cual es la posibilidad en
manos del Gobierno de «darle la vuelta» 2 una adopcién conforme del texto de un arti-
culo por las dos cidmaras, incluso tras pasar por la navette (doble lectura ) y la Comi-

proposiciones de ley; es por ello que muchos comentaristas consideran hoy que el derecho de enmienda es un verdadero sustituto
de la iniciativa parlamentaria en materia legislativa-: LAPORTE, Jean, et TULARD, Marie-José: Le Droit parlementaire, Paris, PUF,
1986, pag. 78.

Puede leerse al respecto el articulo 110.5 i fine, en conexion con el articulo 114.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados.
Cfr., para el caso espaiiol, los articulos 114.3, 118.3 y 119 del Reglamento del Congreso y los articulos 115 y 125.3 del Reglamento del
Senado.

Véase el articulo 34 (la ley es votada por el Parlamento, la Asamblea Nacional y el Senado»), en conexion con el articulo 45 («Todo
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sibn Mixta Paritaria, suprimiendo un articulo el Gobierno por via de enmienda tras la
Comisioén Mixta. Asi, el Consejo Constitucional no ha impedido que el Gobierno adul-
tere un acuerdo adoptado en Comisién Mixta, mientras que el Parlamento si se ve pri-
vado de enmendar salvo acuerdo del Gobierno en temas de hacienda (en el supuesto
de autos se discutia la Ley de presupuestos para 1990).

Como consecuencia, en supuestos como el acabado de resefiar, da crisis de la ley es
manifiesta, puesto que tal proceder sélo puede acarrear confusion, amalgama ilogica
de disposiciones, e incluso contradicciones en el seno del mismo texto. Si el Gobierno
deposita un proyecto de ley sobre «diversas disposiciones», y lo enmienda tras un
acuerdo en Comision Mixta Paritaria a través de disposiciones nuevas, sin que los par-
lamentarios puedan enmendarlas por su parte, éstos no tienen mdas eleccion que re-
chazar votarlas o... resignarse»¥.

Sefialadamente, bajo la optica de la técnica legislativa, cabe hacer notar que frecuente-
mente no se deslinda adecuadamente lo que es propio de la exposicién de motivos
de aquello que parece entroncar mis bien con el texto articulado. Esta cuestion es
evocada también por Camby y Servent cuando al abordar la cuestién del «declive de la
ley» llaman la atencion sobre cémo se ha diluido el caricter obligatorio de ésta. Asi,
critican el fenémeno bastante reciente de esa menor normatividad, que se manifiesta
negativamente en que «a ley enuncia objetivos, enumera principios, pero no posee ya
fuerza juridica»*. En este sentido, citan diversas «disposiciones» («disposiciones» entre
comillas, por su caricter de «no disposicion») de varias leyes francesas que mas bien
configuran {6rmulas que corresponden al enunciado de una voluntad politica, pero
no pueden poseer caricter normativo-¥. Con tal espiritu, compartimos la tesis de di-
chos autores cuando sostienen que en estas hipotesis, «ales practicas, que alejan la ley
del caracter imperativo del Derecho, hacen mas penoso el trabajo del juez y mas te-
nue la frontera entre lo que es normativo y lo que encontraria mejor su lugar en una
exposicion de motivos» .

proyecto o proposicién de ley se examinard sucesivamente en las dos Asambleas del Parlamento en aras a la obtencién de un texto
idénticor), ambos de la Constitucién gala de 1958.

CAMBY, Jean-Pierre, et SERVENT, Pierre: Le travail parlementaire sous la cinquiéme République, Paris, Montchrestien-Clefs, 2a. ed.,
1994, pag. 114.

Ibidem, pig. 15.

Ibidem.

Ibidem, pig. 16.
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Esta mala predisposicién técnica de la motivacion y del articulado contrasta con uno
de los objetivos claves perseguidos por la buena técnica legislativa, cual es la satisfac-
cion del principio de seguridad juridica en favor prima facie del ciudadano, pero tam-
bién en pro de una aplicacién correcta por las autoridades pertinentes, sin olvidar la
extratia posicion en la que frecuentemente quedan los propios parlamentarios: en
efecto, existen algunas materias que, por su complejidad o tecnicismo intrinseco, difi-
cultan la tarea de drafting, de modo que por muy depurada y técnicamente bien ela-
borada que se encuentre la norma, objetivamente va a ser dificil comprenderla en tér-
minos de seguridad juridica. En esta linea, la exposicién de motivos puede tener un
efecto pedagogico afiadido, no tanto en relacién a los antecedentes (que loégicamente
no existiran si se trata de una materia nueva, por impulso del progreso de la ciencia),
pero si al menos en cuanto al Derecho comparado (si lo hubiere) y, sobre todo, a los
objetivos, estructura de la ley, etc., lo que permitird una mejor comprension por parte
del ciudadano y, porqué no decirlo, por parte de los propios parlamentarios. En estas
condiciones, al margen del marcado tecnicismo de algunas cuestiones, el sentido co-
min propiciard que los parlamentarios no experimenten complejo no ya sélo en rela-
¢ién a los funcionarios de drafting, sino incluso de sus colegas de escafio®.

En este panorama, si se acaba de subrayar la incémoda tarea judicial en la interpreta-
ci6n de lo que es y no normativo, a fortiori se revelari complicada para el ciudadano
de a pie —que, a diferencia de aquél, no es intérprete cualificado— su tarea cognosci-
tiva del Derecho; tanto en el primer caso como en el segundo, la seguridad juridica
implica que sepan a qué atenerse para, respectivamente, fallar en todo caso sobre los
asuntos de que conozcan y para cumplir inexcusablemente unas leyes que no pueden
ser ignoradas. Sin embargo, la escena juridica se presenta poco clara, pues a la sefiala-
da entremezcla de objetivos y mandatos, de motivacién y articulado, se suman otras
deficiencias originadas por una mala concepcion de la técnica legislativa. Asi, Camby
y Servent cifran entre los males con origen en un defectuoso drafting que aquejan a la
sociedad francesa, al margen de la inflacién normativa, los siguientes:

a) la proliferacién de textos sobre «diversas medidas» o «diversas disposiciones»
(préctica ésta, por cierto, denunciada con vigor por el Consejo de Estado, espe-

Ibidem, pag, 53-54.
Como ejemplo de proliferacién e incoherencia, se recuerda c6mo en 1985, un proyecto sobre «diversas disposiciones de orden so-
cial- que comportaba 52 articulos, pasé a tener 128 en la ley promulgada.



43

44

LA MOTIVACION DE LA LEGISLACION EN EL PARLAMENTARISMO FRANCES

cialmente en sus informes relativos a 1989 y 1991), que a su vez genera otras dis-
funcionalidades, como desmigajamiento del debate, ausencia de alcance general,
incoherencia entre disposiciones y sobre todo inestabilidad de la regla formulada
por la ley;

b) la inestabilidad de la ley en el tiempo®, no s6lo como consecuencia de la suce-
sion de estas «diversas disposiciones» o «diversas medidas», sino asimismo del
cada vez mis frecuente y elevado nimero de disposiciones transitorias, como
también de la existencia de confusas y erroneas leyes modificadoras de otras mo-
dificaciones, o de reformas cuya entrada en vigor es progresiva o subordinada a
una evaluacién sucesiva o por etapas solicitada por los parlamentarios bajo la for-
ma de rapport d’étape;

¢) la regresion del cardcter universal de la ley, de modo que la cldsica generalidad
de la ley acaba convirtiéndose en fragmentacién y desorden (a menudo por efec-
to del desmedido uso o abuso de las enmiendas), en dey hecha migas (doi en
miettes»), que proyecta el fendémeno de la denominada «micro-normatividad» .

LA OBLIGACION DE MOTIVAR EN EL DERECHO PARLAMENTARIO FRANCES:
INSTITUCIONES Y MODUS OPERANDI

No obstante la mencionada ausencia de mandato constitucional actual en la Ley Su-
prema gala de la V Repiblica en lo atinente a la motivacion formal de la legislacion, y
sin perjuicio de la confeccion de la ley en sede estrictamente parlamentaria, es indu-
dable que la motivacion sustancial de los textos legales puede verse enriquecida mer-
ced a la intervencion (potestativa u obligatoria, segln los casos) de 6rganos extrapar-
lamentarios: entre ellos, podemos citar el Consejo de Estado (articulo 39 de la
Constitucion de 1958) y el Consejo Econémico y Social (articulo 69 de la Constitucion
y 97 del Reglamento de la Asamblea Nacional) ambos con sus dictimenes (avis), o el

Un caso ilustrativo radica en el desorden juridico (chantier juridique) relativo a Nueva Caledonia, cuyo régimen como territorio de
ultra-mar ha venido contando con més de una ley por afio; tal desorden concluy6 en una primera etapa con el recurso al referéndum
del 6 de noviembre de 1988 y, mis recientemente, diez afios después (1998), con la propia reforma de la Constitucion francesa de
1958.

A titulo de ejemplo, en la Ley relativa a la administracion territorial de 6 de febrero de 1992 se inserta una disposicién sobre la distri-
bucién del gas y otra sobre la financiacién de una circunvalacion.
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Consejo Constitucional (articulos 46 y 61 de la Constitucién) con sus decisiones (déci-
sions). Como indicabamos, esas intervenciones externas estin llamadas a mejorar el
producto legislativo final y, con él, la motivacién del mismo tal como resulta de la
puesta en marcha del articulo 45 de la Constitucién que recoge detalladamente la co-
nocida como «navette» 0 «va-et-vient- de un texto entre las dos asambleas, si bien es
cierto que la ltima palabra se la reserva la Asamblea Nacional, como sucede final-
mente en Espana en favor del Congreso de los Diputados. Pues bien, si el bicameralis-
mo no es exactamente perfecto en ninguno de los casos, tampoco cabe afirmar a cien-
cia (de la legislacion) cierta en todos los casos que el texto final de la ley acabe
perfeccionado por la sucesion de informes y dictimenes (unos en sede parlamentaria
y, otros, de procedencia externa), que en algtin sector de la doctrina se han tachado
de excesivos.

En cuanto a los érganos parlamentarios, es insoslayable destacar la Comisién de las
Leyes (Commission des Lois) presente en cada Cimara: en efecto, el articulo 36 del
Reglamento de la Asamblea Nacional instituye una Comision de las leyes, junto a las
otras cinco comisiones permanentes (asuntos culturales; familiares y sociales; asuntos
exteriores y defensa nacional; hacienda; produccién e intercambios); en parecido sen-
tido se contempla en el articulo 7 del Reglamento del Senado. En la praxis, las Comi-
siones de las Leyes, en ambas cimaras, «desempefian un papel legislativo fundamen-
tal, puesto que entre el 60 y el 70 % de las leyes votadas entran en su competencia» %,
En este preciso dmbito, y al lado de otras iniciativas tendentes a mejorar la calidad de
las leyes, se ha destacado que en Francia, da Comisién de las Leyes, tanto del Senado
como de la Asamblea Nacional, han puesto en marcha la programacion de trabajos de
codificacion y, por ende, de creacion de una serie de codigos en los que se intenta ra-
cionalizar la legislacion existente subdividiéndola por materias; de éstos ultimos, die-
ciocho ya han sido completados, y veintidés estin en fase de culminacién» . Al mar-
gen de la Comisién de las Leyes, el articulo 83 del Reglamento de la Cimara Baja
contiene una disposicion tendente a mejorar la calidad de los proyectos y proposicio-
nes de ley y, por ende, la motivacién consignada en éstos, en la medida en que «odo
texto depositado es imprimido, distribuido y remitido para el examen por una Comi-
sion especial de la Asamblea o, en su defecto, para el examen de la comision perma-
nente competentes.

Porcentaje extraido de Jean-Pierre CAMBY et Pierre SERVENT (op. cit., pag. 69).
RECCHIA, Giorgio: <La qualita della legge-, Nomos. Le attualitd del Diritto, n° 1, gennaio-aprile 1998, pig. 12.
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Por otro lado, debe llamarse la atencidn sobre la circunstancia de que los informes de
las Comisiones, que ya de por si suponen una justificacion del texto legal proyectado o
propuesto, deben verse especificamente motivados cuando versen sobre materias rela-
tivas a la accidén de las Comunidades Europeas o sobre cuestiones medioambientales:
efectivamente, segan el articulo 86.6 del Reglamento de la Asamblea Nacional, dos in-
formes hechos sobre un proyecto o proposicién de ley que verse sobre los 4mbitos cu-
biertos por la actividad de las Comunidades Europeas contendrin en anexo elementos
de informacién sobre el Derecho europeo aplicable y la legislacion en vigor en los
principales paises de la Comunidad». Este precepto, sin duda, es susceptible de una va-
loracién positiva desde el momento en que, efectivamente, conmina a tener presente
la integracion europea y el Derecho comparado (enfoque europeo vertical y horizon-
tal, respectivamente “); ahora bien, respecto de lo segundo, no deja de tener una cierta
carga negativa u obsoleta esa diferencia que se establece entre paises de la Unién Eu-
ropea pues, ;quiénes son los principales y quiénes no? Tal vez, adicionalmente, para
una motivacién mis adecuada, podria haberse incluido la obligacién de suministrar
elementos de informacidn acerca de los propios antecedentes legislativos franceses.

En lo que atanie a los asuntos ambientales, el apartado 7 del articulo 86 del Reglamen-
to de la Asamblea Nacional dispone que <os informes hechos sobre un proyecto o
una proposicion de ley cuya aplicacidon sea susceptible de tener un impacto sobre la
naturaleza contendrin en anexo un balance ecolégico, constituido por elementos de
informacién en cuanto a las incidencias de la legislacion propuesta, particularmente
sobre el medio ambiente, los recursos naturales y los consumos de energia». Es una
especie de viabilidad ambiental. Al hilo de lo acabado de exponer, la motivaciéon no
puede desconocer tampoco, de manera mas amplia, el coste econdémico (factibilidad
o viabilidad econdémica) de la puesta en prictica de la ley proyectada o propuesta.
Por ello, si bien de la doble gran division de los servicios de cada Camara (tanto de la
Asamblea Nacional como del Senado), esto es, servicios legislativos y servicios de
questure (administrativos y financieros), es a los primeros a quienes compete mas
propiamente la tarea de drafting de la exposicién de motivos, en lo relativo a la facti-
bilidad éstos deben trabajar conjuntamente con los segundos *.

CONSTANTINESCO, Vlad: «Hacia la emergencia de un Derecho constitucional europeo?, Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra
Fadrigue Furié Ceriol, nGm. 8, 1994, pig. 9. Con este mismo enfoque, de manera més desarrollada puede leerse JIMENA QUESADA,
Luis: La Europa social y democritica de Derecbo, Madrid, Dykinson, 1997, 370 pags.

48  Acadase a MAUS, Didier: Le Parlement sous la Véme République, Paris, PUF (Collection «Que sais-je?, n® 2217), 3% ed., 1996, en es-

pecial pags. 51 a 66. Més precisamente, entre la diversidad de tareas que compete a los servicios legislativos, es menester destacar —
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Para concluir este epigrafe: si enfocamos la exposicion de motivos bajo el angulo de
un modus operandi tendente a plasmar una buena ratio legis, nos percataremos de
que esta preocupacion por reforzar la funcién legislativa de los parlamentarios esti
presente en la V* Republica desde sus inicios®. De tal preocupacién participan medi-
das como la evaluacion (a este respecto, debe destacarse la tarea llevada a cabo en el
seno del Office parlementaire d’évaluation de la législation, creado mediante la Ley
n® 96-516 de 14 de junio de 1996 y desarrollado mediante la Ley n° 96-517 de la misma
fecha)* y el control de la aplicacion de la Ley*, que permiten comprobar también la
bondad de la exposicion de motivos, la correccion de la ratio legis. Asi lo sugiere Ho-
chedez: «Es un tema que hace su aparicién al inicio de los afios setenta. En la acep-
cion “clasica” de esta nocién se trata, en lo que respecta a las instancias parlamenta-
rias, de controlar la publicacién de los textos reglamentarios necesarios para la
aplicacion de las leyes votadas, e igualmente de verificar la conformidad de tales tex-
tos a las intenciones del legislador >, 1o cual —insistimos nosotros— entronca directa-
mente con la motivacion de la legislacion.

MOTIVACION DE LA LEY Y CONTROL
DE CONSTITUCIONALIDAD

De entrada, cabe hacer notar que, abordar la intima conexién entre motivacion de la
ley y control de constitucionalidad de ésta, pasa necesariamente por efectuar un pon-
derado estudio de la jurisprudencia constitucional (y europea, en su caso), no sélo
por el valor de las sentencias constitucionales en el sistema de fuentes sino porque en

en conexion directa con la exposicion de motivos— la de escrutar y seleccionar convenientemente los antecedentes legislativos so-
bre la materia. Piénsese que, en la Constitucion espafiola de 1978, el articulo 88 conmina al Gobierno no s6lo a presentar los proyec-
tos de ley acompanados de una exposicién de motivos, sino asimismo de los antecedentes necesarios que, por cierto, alguna vez
han sido requeridos e invocados en procesos de constitucionalidad (en concreto, por el Defensor del Pueblo en el proceso que dio
lugar a la STC 75/1992, de 14 de mayo).

Consltese a estos efectos la colaboracién de HOCHEDEZ, Didier: «La réforme du travail parlementaire (1958-1988)-, en el colectivo
La réforme du travail parl ire d I'A biée Nationale, Paris, Economica-Presses Universitaires d’Aix-Marseille, pags. 23-24.
Esta obra colectiva recoge la Journée d’études du 15 mars 1991 de I’Association Frangaise des Constitutionnalistes.

Para una aproximacion a estas cuestiones en Francia, puede consultarse la obra de PAGANO, Rodolfo (a cura di): Le direttive di tec-
nica legislativa in Europa, Roma, Camera dei Deputati-Quaderni di documentazione, febbraio 1997, vol. 1, en especial, pags. 113 a
296.

Ilustrativa resulta la lectura del informe realizado por el diputado CAZIN D’HONINCTHUN, Arnaud: Un exemple de controle de l'ap-
Dlication des lois, Les Documents d'information de I'Assemblée Nationale-Commision des Lois, Rapport d’information n? 2171, 1995,
40 pags.

HOCHEDEZ, Didier: op.cit., pig. 35.
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esta materia se comprueba, como una de las tendencias recientes, «l paso de un De-
recho Parlamentario de origen interno en las asambleas a un Derecho cada vez mas
jurisdiccional. (...) Las decisiones del Consejo Constitucional ocupan ahora un lugar
importante en materia de procedimiento legislativo, ya sea con ocasién del control
obligatorio de los reglamentos de las asambleas y de las leyes orgénicas (articulo 61-
apartado 1 de la Constitucidén), ya sea porque surgen cuestiones de procedimiento
con ocasion del control facultativo de las leyes ordinarias (articulo 61-apartado 2)»%.

En estas coordenadas, coincidimos con Tomés-Ramoén Ferndndez en que la igualdad y
los derechos fundamentales constituyen el campo preferente de la aplicacién de la
exigencia de razonabilidad de las Leyes-*, en la medida en que uno de los instrumen-
tos claves del test de igualdad (o, también, del goce sin discriminacién de los dere-
chos fundamentales) utilizados por la jurisprudencia es la verificacién de si media o
no una circunstancia o una justificacion (motivaciéon) objetiva (no arbitraria) y razo-
nable para eventualmente distinguir. Asi las cosas, consideramos asimismo pertinente
hacernos eco —con el mismo autor espafiol— de la jurisprudencia emanada del Con-
sejo Constitucional francés en su funcién de control de la constitucionalidad de las le-
yes por referencia a la motivacion de éstas: tras incidir en que la Constitucién francesa
no posee un precepto semejante al articulo 9.3 de la Carta Magna espafiola, ni tampo-
€O cuenta con un término juridico tan rico en matices como el italiano «agionevolez-
za», destaca que «llo no ha impedido al Conseil Constitutionnel anular en su decision
Conseil des Prud’hommes de 1979 ciertas discriminaciones “simplemente y felizmente
porque son injustificadas”, carencia de justificacién que el Conseil aprecia cuando las
diferencias de trato que establece una Ley no estin fundadas en el interés general o
no tienen relacién con el objeto del que dicha Ley trata»*.

En relacion a esto altimo, hemos de subrayar por nuestra parte que el objeto de la Ley

CAMBY, Jean-Pierre, et SERVENT, Pierre: op. cit., pig. 59.

FERNANDEZ, Tomis-Ramén: op. cit., pig. 39.

Prosigue Tomas-Ramén FERNANDEZ (ibidem, pag. 39-40): “Tampoco ha tenido empacho el juez constitucional francés en aplicar la
técnica del error manifiesto de apreciacion elaborada por el Conseil d’Etat para el control de la actividad administrativa a la hora de
decidir en 1982 sobre el grave asunto de las nacionalizaciones o en hacer uso reiterado de la nocién de proporcionalidad o en con-
denar como irrazonables en 1985 y 1986 las delimitaciones de circunscripciones electorales que no respeten el equilibrio demografi-
co © en afirmar, sin apelar a ningtin fundamento textual, que las disposiciones legales que pretendian amnistiar a los Dix de Renault,
que en el curso de una huelga cometieron acciones fisicas contra los dirigentes y locales de la empresa, “sobrepasan manifiestamen-
te los limites que el respeto de la Constitucién impone al Legislador en materia de amnistia” o, en fin, en cerrar el paso con firmeza
al Legislador en un segundo intento de amnistiar a los mismos trabajadores diciéndole simplemente que violaba la autoridad de la
cosa juzgada.. Para un acercamiento mas exhaustivo a estos casos, aclidase al compendio de FAVOREU, Louis, y PHILIP, Loic: Les
grandes décisions du Conseil Constitutionnel, Paris, Dalloz, 9a. ed., 1997.
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puede responder cabalmente, en muchos casos, a la exposicion de motivos pues, al
no aparecer €sta en la praxis parlamentaria francesa actual bajo la forma de preimbu-
lo, se recoge dicha motivacion frecuentemente en el texto articulado: en general, en el
articulo primero, que al introducir el objeto de la Ley, no sefiala Gnicamente el 4mbito
material de ella, sino asimismo los objetivos y fines perseguidos, asi como los motivos
en que se basa o a que responde el texto legal (la ilustracion de tal préctica en el epi-
grafe 4, infra a continuacion).

Para completar este epigrafe resulta pricticamente ineludible establecer una tltima
conexion o paralelismo entre la nocién de motivacién como pardmetro técnico-her-
menéutico (epigrafe 1.1 supra) y la idea de control de constitucionalidad de la Ley
pues, en Gltimo término, la transparencia de la ratio legis (hecha explicita bajo 1a for-
ma de exposicién de motivos en los trabajos parlamentarios —Francia— o de pream-
bulo —eventualmente en Espafia—) coadyuva a una mejor interpretaciéon constitucio-
nal. En este sentido, por si todavia cupiere duda alguna sobre la potencial virtualidad
de un predmbulo a efectos de control de constitucionalidad, nos remitimos al alcance
del predambulo de la Constitucion francesa vigente de 4 de octubre de 1958, cuya pro-
clamacion de solemne adhesion a la Declaracién de 1789, «onfirmada y completada
por el predmbulo de la Constitucion de 1946, ha servido como indiscutible pardmetro
juridico interpretativo a cuyo albur se ha generado una apreciable labor jurispruden-
cial por parte del Consejo Constitucional.

Finalmente, pese a la ya resefada ausencia expresa de la exigencia motivadora de las
leyes en la Constitucion francesa de 1958, de ésta se desprende no obstante una cuali-
ficada obligacién de razonabilidad de la legislacion, en particular para el caso de las
leyes organicas, las cuales <o pueden ser promulgadas sino tras declaracion por el
Consejo Constitucional de su conformidad a la Constitucién» (articulo 46 i fine en co-
nexién con articulo 61). ;Qué alcance reviste tal mandato constitucional, consecuen-
cia inequivoca del disefio preventivo del control de constitucionalidad en Francia?
Pues que el Consejo Constitucional no s6lo controla la motivacién material de las le-
yes organicas, sino que con su decision (naturalmente motivada con sus consideran-
dos o fundamentos juridicos) puede enriquecer las propias leyes enjuiciadas. Y es
que, en efecto, siendo la exposicion de motivos un material esencial de interpreta-
cion, constituird un elemento decisivo para el enjuiciamiento operado por Consejo
Constitucional, que asi dispondrd de menor margen para emanar las controvertidas

188



v

5

R

6

D ¢

LA MOTIVACION DE LA LEGISLACION EN EL PARLAMENTARISMO FRANCES

sentencias interpretativas y, menos ain, manipulativas, actuando con una mesurada
autorrestriccion * (cfr. la decision del Consejo Constitucional de 6 de noviembre de
1962%).

DESARROLLOS RECIENTES DE LA OBLIGACION
DE MOTIVAR

La doctrina constitucionalista francesa que se ha ocupado de la motivacion de la legis-
lacién en el Derecho parlamentario actual suele delimitar tres nociones conexas a
aquélla: preimbulo, exposicidon de motivos e informe introductorio *®. Asi, partiendo
de la definicion de preambulo dada por el Dictionnaire Robert como «aquello que
precede al texto de la Ley para explicar sus motivos, sus fines,, se ha podido delimitar
especialmente el preambulo (que por definicién se integra en el texto final de la ley)
de la exposicion de motivos que sirve de introduccién al proyecto de ley o a la propo-
sicion de ley depositados ante el Parlamento, o de la exposiciéon de motivos que ante-
cede al proyecto de ley sometido a referéndum. De este modo, «cuando la ley se con-
vierte en definitiva, la exposicién de motivos pierde su solo valor de comentario
autorizado para fundirse en los trabajos preparatorios, de los que no es mas que una
parte»®.

O sea, que la exposicidbn de motivos no se transforma o consolida finalmente como
preimbulo en la prictica parlamentaria mis reciente, y en esta linea debe entenderse
la Circular del Primer Ministro de 2 de mayo de 1993 sobre las reglas de elaboracion,
Sfirma y publicacion de los textos legales en el journal Olfficiel, dirigida a los redacto-
res de los proyectos de ley, al aconsejar que «se evite introducir en los proyectos dis-
posiciones sin contenido normativo, generalmente consagradas a declaraciones de

Léase ROUSSEAU, Dominique: La justice constitutionnelle en Europe, Paris, Montchrestien/Clefs, 2a. ed., 1996, en especial, pags.
136 a 151, en relacion a de role novateur des jurisprudences constitutionnelles».

En esta Decision, el Consejo Constitucional hizo gala de self-restraint, tras ser requerido por el presidente del Senado, sobre la base
del articulo 61.22 de la Constitucion, acerca de la constitucionalidad del texto de la Ley relativa a la eleccién del Presidente de la Re-
publica por sufragio universal directo, texto adoptado por el pueblo en el referéndum de 28 de octubre de 1962. En el fallo, en una
interpretacion restrictiva del articulo 61.2 de la Constitucion, el Consejo se declaraba incompetente para pronunciarse sobre la de-
manda presentada por el Presidente del Senado.

Cfr. BECANE, Jean-Claude et COUDERC, Michel: La Loi, Paris, Dalloz, 1994, pags. 204-205.

Ibidem, pag. 204.
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principio o a la presentacion de la filosofia del texto». Sin embargo, existen dos excep-
ciones que se hallan a medio camino entre la exposicion de motivos como simple tra-
bajo preparatorio y la exposicién de motivos como preimbulo del texto final de la ley
publicada: en efecto, la exposicion de motivos «conserva un caricter privilegiado
cuando se trata de una ley refrendada, puesto que aquélla constituye la tGnica exposi-
cion oficial de un texto votado sin modificacion. El informe al Presidente de la Repi-
blica que precede a la publicaciéon en el journal Officiel de una o varias ordenanzas
adoptadas en aplicacion del articulo 38 de la Constitucion se asemejan también al pre-
ambulo de una ley, desde el momento en que la ordenanza ulteriormente ratificada
adquiere valor legislativo. Fuera de estos dos casos atipicos del procedimiento legisla-
tivo ordinario, las leyes francesas modernas no tienen predmbulo, conforme a lo que
parece ser la tradicion legislativa continental (Italia, Alemania federal, Bélgica)»%. Con
razén excluyen los autores citados a Espafia, pues en nuestra prictica parlamentaria si
se incluyen con caricter general las exposiciones de motivos (con tal nombre o con el
de preambulo), en el texto final de la ley, con alguna excepcion relevante que no
compartimos ', como tampoco coincidimos —por las razones expuestas supra e
infra— con quienes sostienen que hay motivos para suprimir las exposiciones de mo-
tivos. Por lo demds, sin hallarnos en condiciones de referirnos a la prictica germana o
belga, si podemos afiadir que en Italia no deja de ser controvertida la prictica de ob-
viar las exposiciones de motivos en las leyes, y suscribimos la tesis de quienes propo-
nen la obligacién juridica de integrarlas en el texto legal definitivo en algunas mate-

Ibidem, pag. 204-205.

Nos referimos particularmente a la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y
su integracion social. La ausencia de exposicion de motivos en esta Ley contrasta como deciamos con la prictica parlamentaria espa-
fiola, y basta comprobarlo citando las dos Leyes Organicas inmediatamente anterior (Ley Orgénica 3/2000 de 11 de enero de modifi-
cacion de la Ley Orgénica 10/1995 de 23 de noviembre, del Codigo Penal, en materia de lucha contra la corrupcién de agentes pabli-
cos extranjeros en las transacciones comerciales internacionales) y posterior (Ley Organica 5/2000 de 12 de enero reguladora de la
responsabilidad penal de los menores) respectivamente, que si incluyen la exposicion de motivos en la publicacién en el BOE. En el
ambito autonémico espafiol también es prictica parlamentaria la inclusién de la exposicién de motivos, en este caso frecuentemente
bajo la forma de predmbulo, como podemos ilustrar con las valencianas Ley 1/1996 de 26 de abril de adaptacién del régimen juridi-
co del personal de la Generalitat Valenciana a la naturaleza de los puestos que ocupa, o Ley 5/1997 de 25 de junio por la que se re-
gula el Sistema de Servicios Sociales en la Comunidad Valenciana. En lo que se refiere al marco territorial, cabe destacar que no se
recoge en los Estatutos de Autonomia una obligacion similar para los Ejecutivos autonémicos a la que impone el articulo 88 de la
Constitucion espafiola de 1978 para el Gobierno espafiol de presentar los proyectos de ley acompatiados de exposicién de motivos
y antecedentes necesarios: de hecho, podemos mencionar, por referencia a la Comunidad Valenciana, que la Circular de la Presi-
dencia de la Generalitat de 1 de marzo de 1983 sobre procedimiento para la elaboracion de Disposiciones Generales (DOGV nim.
98, de 15 de marzo de 1983), no contempla el acompafiamiento de exposicién de motivos para los proyectos de ley, por mas que en
la prictica si se suministre motivacion, y al margen de la intervencién de 6rganos extraparlamentarios (cfr. CUNAT EDO, Vicente: da
funcién del Consejo Juridico Consultivo en relacién con los anteproyectos de ley», Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, nam.
4 extraordinario, 1997). Inversamente, al igual que ocurre a nivel del Parlamento nacional, en el terreno autonémico <todos los Re-
glamentos parlamentarios establecen la obligacién reglamentaria de documentar las proposiciones de ley presentadas ante la Mesa
de la Cimara», exigiendo la correspondiente exposicién de motivos: RALLO LOMBARTE, Artemi: La iniciativa legisiativa en el Dere-
cho Autonomico, Castellon, Universitat Jaume 1, 1993, pags. 139-145.
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rias, como las disposiciones con caricter retroactivo %, sin olvidar la obligacién de
«preimbulo» en los decretos-leyes establecida explicitamente en la Ley italiana nadm.
400 de 1988%. Con una aproximacion similar, en nuestro pais, hay quienes, sobre
mostrar sus reticencias respecto de los preimbulos por el uso propagandistico de que
éstos son objeto en regimenes dictatoriales, se muestran favorables a su exigencia en
casos como las Leyes de desarrollo constitucional, o las Leyes que regulen ex novo
una materia o modifiquen radicalmente una materia anterior®.

Mas volvamos a Francia ilustrando la prictica parlamentaria actual con un ejemplo re-
ciente: la Ley niim. 98-657 de 29 de julio de 1998 de orientacion relativa a la lucha
contra las exclusiones®. Este cuerpo legal, compuesto de ciento cincuenta y nueve ar-
ticulos, no constituye ciertamente un ejemplo de buena técnica legislativa, de manera
que:

—de un lado, revalida la practica de no incluir exposicién de motivos como tal o bajo
forma de predmbulo; pero, al tiempo, el articulo 12 hace las veces, pues realmente
motiva la adopciéon de la ley conforme a imperativos juridico-politicos de valores
superiores garantizados constitucionalmente®, en aras a la satisfaccién de derechos
fundamentales bisicos y minimos®, conmina a los organismos publicos y privados
a secundar e implicarse en los principios y objetivos perseguidos®, e incluso con-

Con tal enfoque puede leerse FIORILLO, Mario: <l Legislatore retroattivo», Rassegna Parlamentare, n® 3, luglio/settembre 1997, o la
voz «Ragionevolezza (delle Leggi)-, en DIGESTO delle Discipline Pubblicistiche, UTET, Torino, 1995, pigs. 341 y ss.

Léase la voz -Motivazione (degli atti costituzionali)», en DIGESTO delle Discipline Pubblicistiche, UTET, Torino, 1995, pag. 43: «no se-
ria en absoluto necesario que el art. 15.12 de la Ley n. 400 de 1988 (en cualquier caso, de desarrollo de la Constitucion) previese para
los decretos leyes un «predmbulos con la indicacion «de las circunstancias extraordinarias de necesidad y de urgencia que justifican la
adopcién», para poder sostener que del articulo 77 de la Constitucién, pese a su silencio al respecto, se desprenderia la norma que
conminaria a que el ejercicio de poderes normativos primarios por parte del Gobierno (de por si excepcionales) deberia verse pro-
visto de motivacion, en el sentido de justificacion».

MARTIN CASALS, Miguel: Preambulos y disposiciones directivas, en el colectivo elaborado por GRETEL, La forma de las Leyes. 10
estudios de técnica legislativa, Barcelona, Bosch, 1986, capitulo III, pags. 59 a 92.

Loi n® 98-657 du 29 juillet 1998 d’orientation relative a la lutte contre les exclusions, Journal Officiel du vendredi 31 juillet
1998/130e année/N° 175, pages 11679-11709.

Asi, en el primer pérrafo del atticulo 1° se dice: <La lucha contra las exclusiones es un imperativo nacional basado en el respeto a la
igual dignidad de todos los seres humanos, y una prioridad del conjunto de las politicas piiblicas de la nacitn».

Por su parte, el parrafo segundo del articulo 12 expresa que «a presente ley tiende a garantizar en el conjunto del territorio el acceso
efectivo de todos a los derechos fundamentales en el 4mbito del empleo, el alojamiento, la proteccién de la salud, la justicia, la edu-
cacion, la formacion y la cultura, la proteccion de la familia y de la infancias.

Los pérrafos siguientes (tercero a sexto) del articulo 12 presentan esta redaccion: «El Estado, las colectividades territoriales, los orga-
nismos pablicos cuyos centros municipales e intercomunales de accién social, los organismos de seguridad social, asi como las insti-
tuciones sociales y médico-sociales participan en la puesta en prictica de estos principios. Perseguirin una politica destinada a co-
nocer, a prevenir y a suprimir todas las situaciones que puedan generar exclusiones. Adoptardn las disposiciones necesarias para
informar a todos de la naturaleza y la extension de sus derechos y para ayudarles, eventualmente a través de un seguimiento perso-
nalizado, a cumplir los trimites administrativos o sociales necesarios para su puesta en marcha en los plazos mis ripidos. Las em-
presas, los organismos profesionales o interprofesionales, las organizaciones sindicales de asalariados representativos, los organis-
mos de prevision, los grupos regulados por el codigo del mutualismo, las asociaciones que trabajan particularmente en el 4mbito de
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tiene alguna norma o principio rector de la politica social y econémica que nos re-
cuerda bastante algtn precepto de la Constitucion espafiola de 1978,

—, de otro lado, pricticamente el resto del articulado conforma un conglomerado de
preceptos a través de los cuales se modifica un gran nimero de leyes como el Co-
digo del Trabajo, el Cédigo del Urbanismo, el Cédigo de la Seguridad Social, el Co-
digo de la Familia y de la Asistencia Social, el Codigo de la Construccién y de la Vi-
vienda, el Codigo General de los Impuestos, el Codigo del Consumo, el Codigo de
la Salud Publica y otros textos legales: como resultado, un cuerpo legal sumamente
parcelado que sin duda precisard de una importante tarea de codificacién y de re-
fundicion por imperativos de la seguridad juridica”. Y es que, en este entramado
normativo (al que cabe afiadir la Decision ndm. 98-403 DC de 29 de julio de 1998
del Consejo Constitucional aneja a dicha Ley” y que declara mediante control pre-
ventivo la inconstitucionalidad de los articulos 17, 19, 197, 109, 110, 119 y 152 y Ia
constitucionalidad bajo reserva de interpretacion de los articulos 51 y 52) dificil-
mente estardn en condiciones los poderes pablicos llamados a aplicarlo” y, sobre
todo los ciudadanos, de saber a qué atenerse; y, en particular, los beneficiarios Glti-
mos —las personas potencial o efectivamente excluidas socialmente—, con lo que
en este 4mbito se torna especialmente grave la idea de derechos de los pobres, po-
bres derechos.

En el mismo orden de consideraciones hay quienes, sobre partir de la distincion entre
predmbulo y parte dispositiva o articulado de la ley, mantienen que tal criterio formal
impide «calificar de preimbulo las disposiciones generales contenidas en los articulos
de la ley, incluso cuando su contenido normativo sea débil y cumplan una funcién

la insercion y de la lucha contra la exclusion, los ciudadanos y el conjunto de los actores de la economia solidaria y de la economia
social concurren a la realizacion de estos objetivoss.

En efecto, el parrafo séptimo y Gltimo del articulo 12 :En lo que concierne a la lucha contra la exclusién de los franceses estableci-
dos fuera de Francia, los ministerios competentes colaborarin con el Ministerio de Asuntos Exteriores-) nos trae a la memoria —pese
a su tono <aboralizado— el articulo 42 del Texto Constitucional espafiol de 1978 (.El Estado velara especialmente por la salvaguar-
dia de los derechos econémicos y sociales de los trabajadores espaiioles en el extranjero, y orientard su politica hacia su retorno»).
Téngase presente la Circular del Primer Ministro de 30 de mayo de 1996 relativa a la codificacion de textos legislativos y regla-
mentarios, asi como el Decreto n® 89-647 de 12 de septiembre de 1989 relativo a la composicion y funcionamiento de la Comision
Superior de Codificacion.

Décision n® 98-403 DC du 29 juillet 1998 d'orientation relative G la lutte contre les exclusions, Journal Officiel du vendredi 31 jui-
llet 1998/130e année/N? 175, pages 11710-11714.

Y ello sin perjuicio de lo prescrito en el ditimo articulo (159) de la Ley: «El Gobierno presentara al Parlamento, cada dos afios a con-
tar desde la promulgacion de la presente ley, un informe de evaluacién de la aplicacion de esta ley, basindose en particular en los
trabajos del Observatorio nacional de pobreza y de la exclusién social. Las personas en sitacién de precariedad y quienes actien
sobre el terreno estarin particularmente asociados a esta evaluacién.,
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comparable a aquél-7. En este sentido, si tomamos como referencia el mencionado ar-
ticulo 12 de la Ley, podemos concordar con tal afirmacién respecto de la distincion
formal, por lo demas obvia cuando asi aparezca estructurada la ley, en términos de
técnica legislativa. Ahora bien, discrepamos en lo concerniente a los efectos juridicos
de esa distincidon cuando lo que realmente es una exposicion de motivos se integra en
el texto articulado puesto que, sea cual sea la ubicacién formal de dicho contenido,
no pasara de ser un parametro interpretativo (apreciable, eso si) para los operadores
juridicos llamados a aplicar la ley, especialmente los 6rganos del Poder Judicial .

Otra cuestidn es que ese contenido del articulo 12 hubiere permanecido Unicamente
en los trabajos preparatorios, en cuyo caso seguiria siendo un pardmetro interpretati-
VO a tener en cuenta pero no tan relevante, pues en los trabajos preparatorios no deja-
ria de ser un elemento difuso: ;qué queremos decir? ni mis ni menos que, como parte
del texto final de la ley es expresion de la voluntad general, mientras que como parte
de los trabajos preparatorios no deja de ser parte de la voluntad particular del Go-
bierno —en caso de proyectos de ley— o de los grupos parlamentarios autores de la
iniciativa legislativa —en el supuesto de proposiciones de ley—, por el caricter con-
tradictorio que preside el procedimiento legislativo y el debate parlamentario, de ma-
nera bastante analoga a como ocurre en el debate contencioso”; es mds, podria darse
el caso de que la exposicién de motivos inicialmente redactada por el Gobierno o los
grupos parlamentarios proponentes se situara en las antipodas del articulado final-
mente aprobado tras la discusién parlamentaria, incoherencia que légicamente desvir-
tuaria el valor hermenéutico de la, en cualquier caso, parcelada ratio legis, tanto mas
cuanto que la discusion parlamentaria —como dijimos— no versa sobre la exposicion
de motivos. Por el contrario, de incluirse formalmente en el texto definitivo de la ley
esa exposicién de motivos, habria de ser objeto de discusién parlamentaria a efectos
de, en una tarea de coordinacion y de correccién técnica, evitar discordancias entre la
motivacion y el articulado.

BECANE, Jean-Claude et COUDERC, Michel: op. cit,, pig. 204.

De hecho, los mismos autores (BECANE, Jean-Claude et COUDERC, Michel: op. cit,, pag. 213) son autocriticos con su postura y re-
cuerdan la contraria (siendo ésta Gltima la suscrita por nosotros) al hablar de los parte dispositiva o articulada de la ley y, en concre-
to. al abordar «os primeros articulos» o «disposiciones generales-: «Frecuentemente agrupados bajo la ribrica “disposiciones genera-
les”, enuncian, eventualmente, los principios que sirven de fundamento a la nueva ley y desarrollan a veces las razones de la
iniciativa del legislador y los fines que se propone alcanzar. La frontera entre el enunciado o el recuerdo de un principio juridico y la
posicion de un programa de politica legislativa no siempre es clara. Es en este sentido que algunos autores consideran que los pri-
meros articulos de una ley son a menudo verdaderos predmbulos, aunque formalmente no puedan ser calificados asi.

AVRIL, Pierre, et GICQUEL, Jean: Droit parlementaire, Paris, Montchrestien, 2a. ed., 1996, pig. 145.
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Si la razonabilidad de la Ley podemos considerarla como una conquista histérica con-
tra la misma arbitrariedad del Legislador, sujeto también como todo 6rgano piblico a
la prohibicion de abuso de poder, parece razonable pensar que cuanto mejor sea la
motivacion de la legislacion, mids adecuada serd asimismo la motivacion de las dispo-
siciones y actos dictados por la Administracién en ejecucién y cumplimiento de las
prescripciones legales. De lo contrario, una actuacion arbitraria, irrazonable o inmoti-
vada de la Administracién frente al ciudadano, alejaria mas a éste del Cuerpo Legislati-
VO, que integra precisamente a los representantes de la voluntad general ™, Con tal es-
piritu, al afrontar el significado de la «democracia administrativa», Madiot resalta los
textos legales que han ido adoptindose para mejorar las relaciones entre la Adminis-
tracion y el publico, afiadiendo que aino de los mas importantes es la Ley de 11 de ju-
lio de 1979 relativa a la motivacion de los actos administrativos» 7.

A MODO DE CONCLUSION

A estas alturas del trabajo, s6lo nos resta perfilar nuestra posicién personal: a este res-
pecto, nos mostramos partidarios de la inclusién de las exposiciones de motivos en el
texto final de la ley, por las esbozadas razones de técnica legislativa ligadas al princi-
pio constitucional de seguridad juridica, por los expresados criterios juridico-herme-
néuticos de favorecimiento de la interpretacion judicial, por la referida funcion peda-
gogica y, en suma, porque su integraciéon en el texto legal publicado supone hacer
participes a los ciudadanos del ousput y, con ello, satisfacer mejor los dictados del
principio de legitimidad democritica y coadyuvar al fortalecimiento del sentimiento
constitucional.

Por tanto, discrepamos del criterio secundado en el parlamentarismo francés contem-
poraneo (exposicion de motivos sélo como parte integrante obligatoria y explicita de
los trabajos preparatorios aplicable a todas las leyes en general, con la excepcién de
las leyes refrendadas y las ordenanzas ex articulo 38 de la Constituciéon vigente) e,
igualmente, de la linea seguida en el parlamentarismo galo histérico (motivacion de la

En este sentido, puede leerse la voz «Motivation», del Dictionnaire constitutionnel, (dir. por DUHAMEL, Olivier, et MENY, Yves), Pa-
ris, PUF, 1992, pag. 645-646.
MADIOT, Yves: Les droits de I'homme, Paris, M.A. Editions, 1987, pag. 79.
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legislacién como exigencia difusa —a través de informes y dictimenes, o en forma
oral, o con frecuentes preimbulos procedimentales relativos al iter legislativo, que no
a los motivos— y solo ocasionalmente expresa en razén de la urgencia o del caracter
unipersonal del co-titular de la puissance législative). Y ello aun siendo conscientes de
que el efecto pedagogico y de seguridad juridica puede parcialmente conseguirse a
través de guias o de informes explicativos accesibles a los ciudadanos en mayor © me-
nor grado”; postura que reafirmamos por mis que la practica parlamentaria gala ac-
tual se adecte al pensamiento expresado en la Enciclopedia francesa (Encyclopédie
ou Dictionnaire raisonné des sciences, des arts et des métiers, XVII vols., 1751-1765),
en donde respecto al vocablo ey se apunta: <Las leyes deben comenzar directamen-
te por la parte preceptiva. Los preimbulos que se introducen normalmente son siem-
pre superfluos aunque hayan sido redactados para justificacion del legislador y satis-
faccién del pueblo. Si la ley es mala, contraria al bien puablico, el legislador hard bien
en no promulgarla. Si es necesaria, esencial, indispensable, no necesita hacerle una
apologia»™.

Luego, no suscribimos esa vision peyorativa de los predmbulos o exposiciones de mo-
tivos, pues esa justificacion del Legislador es una exigencia del Estado de Derecho (re-
alzada no sdlo por la jurisprudencia del Consejo Constitucional en torno a la razonabi-
lidad de las leyes —supra—, sino también por el Tribunal de Justicia comunitario® o
por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos®) que anuda con el principio esencial
de seguridad juridica. Mantener lo contrario en nuestra época, a la vista de estos pari-
metros, significa justificar en si mismo un 6érgano del Estado que, al fin y al cabo, ema-
na de la soberania popular, en lugar de concebirlo como un medio al servicio de los
ciudadanos, que no pueden verse sumidos en la ignorancia de las leyes. Y no se trata
de hacer apologia de la ley pura y simplemente, sino de dar razones para persuadir
positivamente a sus destinatarios (a todos los que vieren y entendieren la eventual
ley), a efectos de acatarla voluntariamente, pasando a un segundo plano la obediencia
asentada en el soporte de la fuerza coactiva; y no se trata, en suma, de alabar, venerar

Precisamente, respecto de la ya resefiada Ley nim. 98-657 resulta recomendable la lectura del informe realizado por los diputados
LE GARREC, Jean, CACHEUX, Alain, et NEIERTZ, Véronique: Contre [l'exclusion: une loi, 43 mesures concrétes, Les Documents d'in-
formation de '’Assemblée Nationale-Mission d’information commune, Rapport d’information n® 1062, 1998, 77 pags.

DIDEROT, D., y LE ROND D’ALEMBERT, J.: Articulos politicos de la «Enciclopedia- (Seleccion, traduccién y estudio preliminar de R.
Soriano y A. Porras), Madrid, Tecnos (Coleccion «Cldsicos del pensamiento»), 1986, pag. 109-110.

Véase caso Diversinte, SA, e Iberlacta, SA, contra Administracion Principal de Aduanas de la Junquera de 1 de abril de 1993 del
TJCE (apartados 9-12).

Véase caso Escoubet contra Bélgica de 28 de octubre de 1999 del TEDH (apartado 17).
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o elogiar la ley como hicieron algunos autores de la antigiiedad clasica, sino de dar ra-
zones (exposicion de motivos como instrumento de legitimidad), tanto mejores cuan-
ta mas calidad revista la forma en que estén expresadas (exposicion de motivos como
técnica legislativa)®,

Por altimo, el valor pedagogico de la exposicion de motivos de las leyes, sin cierta-
mente poseer efectos taumatlrgicos para la satisfaccion de la seguridad juridica, tal
vez si propicie en alguna medida esa especie de sentimiento constitucional y de adhe-
sion a las leyes por parte de los ciudadanos que evocaba la Constitucion francesa de
1791 en su Titulo primero®; lo cual tampoco queda muy lejos de la aproximacion
culturala la Constitucion del Estado constitucional evocada por Hiberle®.

CICERON, M.T.: Sobre la Repiiblica. Sobre las Leyes (estudio preliminar y traduccion de J. Guillén), Madrid, Tecnos (Coleccion «Clasi-
cos del pensamiento»), 1986, pag. 183: «omo hizo el doctisimo Platon, (...) creo que debo de proceder yo también asi, y recordar
elogiando la ley antes de presentarla. Cosa que segiin veo habian hecho también Zaleuco y Carondas, cuando ellos pusieron por es-
crito las leyes a sus ciudades no por aficion y por propio gusto, sino por causa de la Repblica. Platon los imité porque penséd tam-
bién que era propio de la ley el tratar de persuadir con la razén, y no imponerse siempre a la fuerza Y con amenazas»,

De manera harto simbolica, se expresaba en el Titulo primero de la Constitucion de 1791 que «se fijaran fiestas nacionales para con-
servar el recuerdo de la Revolucién francesa, mantener la fraternidad entre los ciudadanos, y despertar en ellos adhesién a la Consti-
tucion, a la Patria y a las Leyes».

HABERLE, Peter: Libertad, igualdad, Jraternidad. 1789 como bistoria, actualidad y futuro del Estado constitucional, Madrid, Trot-
ta, 1998, pigs. 46 y 47. Léase también del mismo autor alemdn su trabajo <La multifuncionalidad de los textos constitucionales a la
luz de una comprension mixta de la Constitucions, Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furié Ceriol, nim. 17, 1996,
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