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1. INTRODUCCION

«El Boletin Oficial del Estado» de 18 de noviembre de 1991
publico el Acuerdo del Consejo de Ministros, por el que se aprue-
ban las Directrices sobre la forma y estructura de los anteproyec-
tos de ley (1).

De entrada, la aparicién de semejante medida merece una
sincera felicitacién, al revelar la inquietud existente sobre una
materia que crecientemente viene preocupando a los juristas,
visto el deterioro en la factura de las disposiciones juridicas.
Tal situacién es producto sin duda, de multiples causas, pero,
en todo caso, al haberse multiplicado el nimero de normas po-
sitivas como consecuencia del intervencionismo estatal y de la
paralela multiplicaciéon del namero de entes normativos, ame-
naza con convertir al ordenamiento juridico en una caética rea-
lidad renida con la idea de orden, de la que teéricamente toma
su nombre.

Como se dice en el preambulo de estas directrices, se trata
de dotar a las leyes de claridad y precisidn, rigor y exactitud,
coherencia y armonia, en la consideracién de que ello redunda

(1) Se reproduce en apéndice al presente trabajo, para facilitar una com-
prension integrada de las directrices y de los comentarios sobre las mismas.
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directamente en la etectividad de la seguridad juridica procla-
mada en la Constituciéon. La evidencia de lo anterior nos exime
de mayores comentarios, que por su redundancia seria la pri-
mera ofensa que podriamos hacer a las exigencias de la técnica
juridica, aplicadas al plano doctrinal.

También el preambulo nos informa del proceso de gesta-
cion de estas directrices, al referirse a la elaboraciéon tedrica
previamente realizada por el Centro de Estudios Constitucio-
nales (2).

La presente Nota pretende tan sélo dar cuenta de esta apa-
ricién y realizar algin que otro comentario sobre su contenido.
Aunque estos ultimos pueden tener un sentido critico, no se
quiera ver en ello un medio de desmerecer las neonatas direc-
trices. No solamente su aparicién constituye, como ya se ha di-
cho, motivo de satisfaccion, sino que el acierto preside también
el contenido de muchas de sus recomendaciones. No puede per-
‘derse de vista que, al centrarnos en aquéllas que nos han pare-
cido mas problematicas, el silencio sobre las otras representa
no otra cosa que su aceptacion, al menos en términos genera-
les. Por lo demas, la glosa que sigue, insegura para su propio au-
tor, pretende sélo prolongar una discusion, apenas iniciada, so-
bre el tema de la técnica legislativa, en modo a propiciar su di-
fusién y conocimiento y, si fuera posible, un contraste doctrinal
que ayude a la depuracién de las mentadas directrices.

2. NATURALEZA Y AMBITO DE LAS DIRECTRICES APROBADAS

Una de las primeras cosas que llama la atencién de las di-
rectrices aprobadas es una cierta ambigiiedad en torno a su na-
turaleza juridica, segun se desprende de su presentacién.

(2) El trabajo previo esta recogido én la publicacién Curso de Técnica le-
gislativa, GRETEL, Grupo de Técnica Legislativa, Centro de Estudios Constitucio-
nales, Madrid 1989. Se trata de un valioso y recomendable estudio, cuya in-
fluencia ha sido poderosa en las directrices que se comentan. Baste decir que
las mismas siguen muy de cerca las propuestas en forma de borrador por di-
cho estudio. :
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Formalmente, las directrices aparecen cubiertas por un
«Acuerdo del Consejo de Ministros», el acuerdo de su aproba-
cién, pero sin adoptar la veste normativa —Decreto— prevista
por los articulos 10, 23 y 24 de la LRJAE para las disposiciones
juridicas procedentes de este o6rgano politico-administrativo,
por lo que habria que admitir su carencia de fuerza normativa.
Ello coincidiria con la mas extendida consideracion de las di-
rectrices de técnica legislativa, como meras reglas o recomen-
daciones técnicas, que no se incorporan al Derecho positivo ni
poseen, por tanto, vis vinculante (3). Sin embargo, su publica-
cién en la seccion de «Disposiciones Generales» del «BOE» in-
troduce un cierto factor contradictorio con este caracter.

A pesar de esto ultimo, pensamos que las citadas directrices
siguen sin entrar en el mundo de la legalidad, por faltarles el
ropaje normativo necesario y por ser presumiblemente ésta la
intenciéon de su autor. Asi, en el preambulo se alude a que las
mismas «concluyen su eficacia en el seno de la propia Adminis-
traciéon y no pretenden traspasar el umbral de la potestad de
las Cortes Generales». Lo cual coincide con el hecho de afectar
s6lo a los anteproyectos de ley, o textos anteriores a toda oficiali-
zacién, que se produce en el momento de convertirse en
proyectos de ley, lo que demuestra que se trata de un acuerdo
ad intra, que no tiene la eficacia general propia de las disposi-
ciones juridicas. Por lo demas, esta conclusién concuerda con
el hecho de expresar simples reglas técnicas, cuyo quebranto
no puede equipararse a un auténtico vicio juridico.

Por todo ello, pensamos que a lo sumo se trata de una sim-
ple instruccién o circular, de las que en nuestro Derecho pue-
den utilizar los 6rganos superiores para dirigir la actividad de
las inferiores (articulo 7 de la LPA), cuya vulneracion podra
originar en el peor de los casos una falta disciplinaria de los
afectados por las mismas, pero nunca la aparicién de un ilicito
normativo.

(3) En este sentido, P. SALVADOR CODERCH, en la Introduccién a la obra

de GRETEL, La forma de las leyes, 10 estudios de técnica legislativa, Bosch, Bar-
celona, 1986, pag. 15. '
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El ambito de estas directrices, segun se ha indicado, se
acantona a los anteproyectos de ley, lo cual supone excluir, por
un lado, a las disposiciones infralegales, tal y como se reconoce
expresamente en el preambulo, al referirse a la préxima apro-
bacién de otras directrices para estas ultimas, y, por otro, a los’
proyectos de ley sensu stricto. Esto es, no hay nada que obligue
a que los proyectos de ley que el Consejo de Ministros aprueba
y envia a las Cortes (articulo 88 de la Constitucién) se sujeten a
lo en ellas dispuesto. No obstante, pensamos que directa o indi-
rectamente estas directrices van a repercutir sobre estos ultimos,
como de hecho ya esta ocurriendo. Afectando tales reglas técni-
cas a la forma y estructura, es muy dificil imaginar que lo que
se ha observado en una fase pueda trastocarse en la siguiente:
la experiencia ensena que el sistema y ordenacion dispuesto al
comienzo de la elaboracién de un texto normativo suele mante-
nerse inalterable en el resto de la misma, al limitarse las posi-
bles enmiendas y modificaciones a los aspectos sustantivos de
la regulaciéon. Por tanto, este condicionamiento del curso poste-
rior de los textos legislativos es exponente de su importancia
practica.

La limitacion formal a los anteproyectos de ley ha podido de-
berse al hecho de que, al afectar las directrices a la elaboracion
y redaccion de las leyes, que son tareas que principian normal-
mente en la Administracién en la llamada fase de anteproyecto,
se haya querido contar con unas reglas que incidan en tal esta-
dio. Sin embargo, hubiese resultado mas correcto referir las di-
rectrices a los provyectos de ley strictu senso, al constituir las exi-
gencias técnicas con que éstos deben presentarse, y que por lo
mismo, aun carentes de fuerza formal de obligar, deberian res-
petarse por el propio Consejo de Ministros (4).

(4) Como tales reglas técnicas deberian observarse por todos, incluidas
las Cortes Generales, siempre suponiendo el acierto en sus determinaciones.
A parecida conclusién, aunque primando el protagonismo parlamentario pa-
rece llegar L. AcuiLo Lucia, «Competencia para dictar directrices de técnica le-
gislativa», en F. SAINZ MORENO y J. L. DA SiLva OcHoA (coords.), La calidad de
las Leyes, Parlamento Vasco, Vitoria, pag. 335.

En Italia, lo que se ha hecho a fin de obviar cualquier impugnacién de su-
misién del Parlamento al Gobierno, ha sido aprobar por separado las mismas
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Indudablemente, por lo anterior no quedarian excluidos los
anteproyectos de las directrices, pues siendo su vocacién per-
der el prefijo «ante» para quedarse en proyectos «a secas» de-
berian atemperarse a los requisitos propios de estos ultimos.
La exigencia de un resultado concreto condiciona todo el pro-
cedimiento conducente al mismo (5).

Lo que si tiene mas importancia es la exclusion de estas di-
rectrices de los reglamentos administrativos. Siendo como son
reglas legisticas pueden y deben afectar a toda suerte de dispo-
siciones juridicas, salvo las contadas especialidades que deman-
de el peculiar rango normativo de cada una de ellas, lo que
bien puede resolverse dedicando unas especificas indicaciones
para estas altimas. El obligar a aprobar unas directrices para
las disposiciones administrativas determina una multiplicacién
de su numero, quebrando asi el primer imperativo de la técni-
ca de legislar, como es la de economia y concision (6). Esta vis-
to que estamos en un momento de irreprimible atraccién por
la profusién normativa.

3. ASPECTOS GENERALES DE LAS DIRECTRICES

Las directrices se presentan en un Anexo al Acuerdo ya re-
ferido. Son 37, divididas en siete grandes apartados, relativos,

directrices por el Presidente del Consejo de Ministros y por el Presidente de
la Camara de Diputados, lo cual demuestra que siendo una cuestién técnica,
objetivable, no debiera existir reparo en la coincidencia.

(5) A titulo de ejemplo, el cumplimiento de los requisitos del articulo 43
de la LPA debe procurarse por cualquier funcionario que intervenga en la
preparacion del acto administrativo de que se trate, sin .esperar a que asi lo
decida el 6rgano competente para su aprobacion. La Ley, al referirse a este
ultimo estd condicionando desde luego el proceso anterior.

(6) ¢Qué se hara con los Decretos de Ley? ¢También unas directrices di-
ferenciadas? De hecho, la existencia de unas directrices comunes para dispo-
siciones legislativas y reglamentarias es lo mas extendido en los paises que
cuentan con las mismas. Vid. en este sentido la utilisima publicacién Normati-
ve europee sulla tecnica legislativa, editada por la Camara de Diputados italia-
na, «Quaderni di Documentazione», Roma, 1988. k
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respectivamente, a Titulo; Exposicion de Motivos; Parte dispo-
sitiva: disposiciones directivas; Parte dispositiva: sistematica y
division; Parte Final; Anexos y Anteproyectos de Leyes modifi-
cativas.

Semejante divisién resulta acertada, pues recoge los aspec-
tos basicos de la estructura de las leyes. No se incluye nada re-
lativo a Check list o Priifunglist, segun lo practicado en otros
paises, en orden a comprobar antes de elaborar un anteproyec-
to si el mismo es necesario, procedimientos alternativos, coste,
etcétera. Esta carencia parece justificada: suficiente camino
queda por andar con unas directrices limitadas a la forma y es-
tructura de las leyes, como para complicar de entrada el pano-
rama, afiadiendo unas exigencias que, en todo extrafas a los
usos espanoles, arriesgarian en quedarse en papel mojado. Es
preferente consolidar una experiencia y arraigar una practica
sobre las primeras y, una vez conseguido, lanzarse a una meta
mas ambiciosa. :

En cambio, echamos en falta unas directrices generales so-
bre la redaccion de las leyes, sobre el estilo lingiiistico, que
ayuden a combatir algunas practicas errdneas.

Asi, sobre el uso del tiempo verbal, punto este en que cabe
apreciar un recurso abusivo del tiempo futuro, al que indebida-
mente se toma por sinénimo de imperativo, como si de lo mis-
mo dependiese la obligatoriedad de la norma. Por el contrario,
la vis vinculante de un precepto proviene de su configuracién
intrinseca, de disponer una auténtica obligacién, la cual es en
todo compatible con la utilizacién de otros tiempos verbales.

Tomemos por caso el conocido articulo 1.902 del C()dﬂigo Ci-
vil: :

El que por accién u omisién ¢ausa davio a otro, interviniendo
culpa o negligencia, estd obligado a reparar el dafio causado.

Ejemplo de redaccién concisa y elegante, estd enunciando
esta disposicién una obligacién facilmente reconocible, expre-
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sada en presente de indicativo. También la Constitucién contie-
ne un largo elenco de disposiciones asi redactadas, cuya cita
excusamos por su innecesariedad.

En cambio, por citar otro ejemplo, de signo contrario, fijé-
monos en el articulo 104.1 de la Constitucion:

Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, bajo la dependencia del
Gobierno, tendrdn como mision proteger el libre ejercicio de los
derechos y libertades y garvantizar la seguridad ciudadana

Aqui, el uso del futuro simple puede propiciar la interpreta-
ciéon de la obligaciéon de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
como algo venidero, aplazado a un tiempo ulterior por concre-
tar, cuando la comprensién mas adecuada de este articulo pa-
rece implicar la definicién de una finalidad exigible sin mas,
desde la entrada en vigor de la Constitucién. Por ello debiera
haberse empleado el «tienen» en lugar del «tendran».

Por contra, el apartado 2 de este mismo articulo 104 resulta
correcto a pesar de estar configurado en futuro:

Una ley orgdnica determinard las funciones, principios bdsicos
de actuacion y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Y es correcto porque se refiere a una accién que necesaria-
mente ha de ocurrir en el porvenir. Fuera de estos casos, el fu-
turo puede conllevar una ambigiiedad, al permitir la considera-
cién de la disposicién en cuestién como una simple norma pro-
gramatica, orillando su intencionada aplicabilidad inmediata.
Aunque el jurista siempre puede salvar estos escollos, hay casos
en que la tarea se presenta complicada y favorecedora de polé-
micas interesadas. En todo caso, aunque sé6lo sea por respeto al
lenguaje, deberia cuidarse mas este aspecto (7).

(7) Esto mismo $e dispone en las directrices legislativas de varios paises.
Asi, Circular del Primer Ministro de Francia, de 21 de mayo de 1985, directiva
1.1.1.3; Circulares (con mismo contenido) de los Presidentes del Senado, Ca-
mara de Diputados y Consejo de Ministros de Italia, de febrero de 1986, pun-
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Otros dos extremos que no encuentran reflejo en estas di-
rectrices son los relativos al uso de siglas y de mayusculas (8).

Respecto a las siglas, aunque la legislacién espafiola suele
ser de uso comedido y, por tanto, merecedora de elogio, hay
casos en que no se sigue esta tendencia, de donde deriva la
conveniencia de una directriz que recuerde su empleo excep-
cional y, en todo caso, provisto de explicacién que permita al
lector de la norma entender a qué se refieren. Asi, la Ley
4/1980, de 10 de enero, menciona indiscriminadamente al Ente
publico RTVE. La relativa popularidad del organismo en cues-
tién no debiera ser excusa para su mencién correcta, integral,
en modo que hasta los menos relacionados con el mismo pue-
dan tener cabal alcance de la norma. La seguridad juridica
debe cuidarse hasta en los mas pequefios detalles, especialmen-
te en textos de eficacia tan amplia como las leyes.

Por tanto, el uso de siglas debe estar proscrito como princi-
pio general, pero si por la reiteracién de un nombre excesiva-
mente largo en un mismo texto cupiese su empleo, debe al me-
nos darse razén de las mismas, citando la primera vez in inte-
grum el nombre de que se trate, seguido entre paréntesis de las
_siglas correspondientes, pudiendo a partir de ese momento li-
mitarse a estas ultimas.

Mayor importancia tiene el empleo abusivo de mayusculas,
que se produce, a nuestro entender, cuando se aplican a nom-
bres comunes y genéricos, relativos a materias dotadas para el
legislador de una supuesta importancia, confundiendo asi la
simple relativa y subjetiva relevancia de una cuestién con su
condicién de nombre propio.

to 16; directriz 1 de las aprobadas, respectivamente, por las Regiones de Emi-
lia-Romana, Lacio'y Toscana; directriz 1 de la parte IT de los de la regién de
Lombardia: Vid. en Normative europee sulla tecnica legislativa, ob. cit. También
en «Quaderni Costituzionali» num. 1-1986, pag. 149 y sigs.

(8) Vid. sobre este punto J. PRIETO DE PEDRO, «Los vicios del lenguaje le-
gal. Propuestas de estilo», en La calidad de las leyes, ob. cit., pags. 131-135,
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Asi, por citar unos ejemplos escogidos al azar, la Ley
54/1978 se refiere genéricamente a los Estatutos (de los parti-
dos politicos); citandose asi, con mayusculas; lo mismo ocurre
con la Ley Organica 7/1980, al mencionar Iglesias, Confesiones,
Asociaciones, Fundaciones e Instituciones, que por no referirse
a ninguna en concreto merecerian recogerse en minusculas.
Por su parte, la Ley organica 3/1984 cita a la Comisién Promo-
tora (de cualquier iniciativa legislativa) en la forma que trans-
cribimos.

A veces se mayusculizan —valga el término— no ya una pala-
bra, sino un conjunto de ellas, incluyendo hasta adjetivos, por
el solo hecho de referirse a una realidad o tema medianamente
acotado. Asi, en la Ley 18/1991, nos encontramos con referen-
cias a Entidad Gestora del Mercado de Deuda Publica en Ano-
taciones (sic), al Régimen Fiscal de las Fusiones y Escisiones de
Empresas (sic) y a Convenios de Doble Imposicién (sic), cuando
se trata de cuestiones no personalizadas ni individualizadas, no
merecedoras, por tanto, de presentarse con mayusculas.

Donde tiene particular intensidad este mal uso de las
mayusculas es en el titulo de las leyes, tal vez porque se ha
considerado que esta simple circunstancia no merecia menos
rango. Tomemos por caso a la Ley 14/1985, de Régimen Fiscal
de Determinados Activos Financieros (sic) donde se ve clara-
mente el exceso en el uso de esta grafia. A nuestro juicio, este
titulo mereceria recogerse todo €l en minusculas. Es mas, esta
errénea actitud induce una serie de defectos derivados, no sélo
por ser mal precedente para otros textos, sino porque refuerza
a usar la expresién en mayusculas en todas las normas concor-
dantes o de desarrollo, multiplicando el entuerto, al perderse
de vista que en su expresién originaria estaba motivada
—aunque mal- por ser manifestacion del titulo de una ley.

Aunque el uso de las mayusculas es dificil cenirlo a unas re-
glas fijas, por afectar a una materia un tanto elastica, creemos
que no habria estado de méas disponer alguna directriz que sa-
liese al paso de su utilizacién exagerada.
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Lo anterior deberia aprovecharse también para unificar las
referencias, hasta ahora, alternativas, con mayusculas o mints-
culas, a una misma categoria normativa (ley, decreto, etc.).
Creemos que —al revés de lo que hacen las directrices aqui es-
tudiadas— el empleo de la minuscula deberia ser de regla en las
referencias indeterminadas a las mismas, limitando la mayuscu-
la a la mencién de una concreta disposicién, sin excluir a las
leyes formales, aprobadas por las Cortes Generales, pues no
s6lo es éste el tratamiento que les dispensa la Constituciéon (ar-
ticulo 81 y sigs.) sino también el mas acorde con su naturaleza
genérica. Por tanto, «el titulo indicara la clase y el contenido u
objeto del anteproyecto de ley» (y no de Ley); pero, en cambio,
Ley sobre técnicas de reproduccion asistida. Por lo mismo, la va-
riante de orgdnica deberia escribirse en esta forma.

Pero pasemos ya al examen de las concretas directrices esta-
blecidas por el acuerdo de 15 de noviembre de 1991.

4. DIRECTRICES SOBRE EL TITULO DE LAS LEYES

De las directrices sobre el titulo destaca la niimero 3, de in-
mejorable factura, al disponer que el titulo debe referirse al
contenido u objeto del anteproyecto y éste debe estar indicado
en forma precisa y completa, pero también breve y concreta. Para~
evitar cabos sueltos se aflade que debe recoger el tipo de regu-
lacion establecido en los casos de leyes modificativas, Cédigos,
Estatutos u otros andlogos.

Aunque puede hacerse votos por la mas respetuosa aplica-
cién de toda esta directriz, hay un punto de la misma que nos
parece merecedora de una glosa especial, y es el de exigir la
mencién del contenido en el caso de anteproyectos de leyes
modificativas. Aplicado en sus propios términos, esto deberia
suponer el fin de la gravisima ampliacién del ambito de algu-
nas leyes tipicas sin la —siquiera parcial- contrapartida de ad-
vertir este ensanchamiento en su titulo.
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Asi, aunque el lector de estas paginas podra sin duda, poner
ejemplos mejores, nos permitimos citar dos casos paradigmati-
cos. La Ley 18/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas, podria hacer creer a cualquier que nada
ajeno a este tributo tendria cabida en su articulado. Y, sin em-
bargo, una larga lista de disposiciones adicionales se encarga
de reformar muy diversos extremos de la restante legislacion
fiscal. Pero, sobre todo, quien se lleva la palma son las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado que, ano tras ano, impertur-
bablemente, modifican cuanto creen oportuno, incluso los as-
pectos de mas dudosa ilacién con el plan presupuestario.

Estos abiertos excesos dejan de ser, por lo mismo, ruptura
de las exigencias de técnica legislativa para devenir flagrantes
ataques a la seguridad juridica, proclamada en el articulo 9 de
la Constituciéon como uno de los pilares del ordenamiento. Los
afectados por las leyes que asi se presentan se ven material-
mente desorientados, inducidos a creer lo que no es, pues el ti-
tulo que se cifie a una materia concreta, da a entender que la
ley no se ocupa de lo restante. Nadie medianamente razonable
podria esperar que una ley aprobada en un Estado de Derecho
se convierta en semejante caja de sorpresas. El principio de pu-
blicidad de las normas resulta defraudado al hacer creer a los
destinatarios de una norma que la misma no existe.

Ciertamente, la mejor garantia frente a-tales despropositos
es no mezclar en una misma ley cuestiones heterogéneas (9).
Pero, si por un motivo o por otro, hubiese que acabar hacién-
dolo, la menor concesion que se puede hacer a los obligados
por la misma es dar cuenta de esta circunstancia en su titulo,
para advertirles que alli hay también disposiciones que les pue-
den afectar. Por eso, por seguir con los ejemplos antes traidos,
el titulo de la Ley 18/1991 deberia incluir un addenda de «... y
de reforma de otras disposiciones fiscales». Por su parte, el titu-

(9) Vid. en este mismo sentido M. SANCHEZ MORON, «Contenido de las
normas. Principio de homogeneidad. Estructura formal», en La calidad de las
leyes, ob. cit,, pag. 107 y sigs. También, M.2 1. CASTIREIRA PALOU, «Las leyes mo-
dificativas», en Curso de técnica legislativa, ob. cit., pag. 183.
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lo de las Leyes de Presupuestos deberia contar con un apéndi-
ce sobre «.. y de reforma de diversas disposiciones legales».

No obstante, la bondad de la directriz comentada resulta

empariada por las 34 y 35, que dan pie a una interpretacion res-

“trictiva de la exigencia de mencién de la reforma en el titulo de
las leyes. Sobre este punto volveremos en su momento.

Mas drastica que la solucion aqui defendida es la mantenida.
en la importante Sentencia del Tribunal Constitucional
76/1992, de 14 de mayo, f 4. Aunque limitado a las leyes anua-
les de Presupuestos, el alto Tribunal sienta el principio de in-
constitucionalidad y nulidad de toda regulaciéon que se incorpo-
re a las mismas sin respetar una doble condicion: primero, po-
seer relaciéon directa con los gastos e ingresos presupuestarios o
con los criterios de politica econémica que los sustentan vy, se-
gundo, que su inclusién esté justificada por constituir un com-
plemento necesario para la mejor y mas eficaz ejecucion del
Presupuesto (El subrayado es nuestro). Por tanto, lo que se de-
duce es una prohibicion absoluta de absorcién de materias di-
versas a la presupuestaria, so pena de inconstitucionalidad y
nulidad. Ni siquiera bastaria una solucién como la que hemos
expuesto de dejar advertido en el titulo el posible ensancha-
miento material. La doctrina del Tribunal Constitucional es asi
la més completa garantia de la seguridad juridica frente a este
tipo de excesos, al evitarlos de raiz. Sin embargo, tal vez incu-
rra en demasia, pues puede haber casos en que se haga ineludi-
ble por urgencia, economia legislativa, u otra causa incluir pre-
ceptos heterogéneos, aunque ciertamente deba huirse de tal
circunstancia lo maximo posible.

Como quiera que sea, la Sentencia 76/1992 se limita a las
leyes anuales de Presupuestos, por lo que deja sin resolver el
problema del contenido de otras leyes distintas. Ahora bien,
¢podria aplicarse por analogia a estas ultimas, al menos a aqué-
llas directamente previstas en la Constitucion? (10).

(10) Tal seria el caso de las leyes a que se remiten, entre otros, los articu-
los 17.4, 20.3, 28, 54, 55.2 y 68.1 de la Constitucidn.
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5. DIRECTRICES SOBRE LAS EXPOSICIONES DE MOTIVOS

El segundo grupo de las directrices que nos ocupan se refie-
re a la exposicion de motivos. Segun la directriz nimero 4 es
ésta la denominacion que debe emplearse —y no, por tanto, la
de preambulo— para la parte expositiva de los anteproyectos.
Por su parte, la 5 exige su inclusiéon en todos los anteproyectos
de ley, lo cual no es mas que una consecuencia obligada de lo
dispuesto en el articulo 88 de la Constitucion.

Ya nos hemos manifestado en ocasién anterior (11) sobre
los problemas que suscita la inclusiéon de las exposiciones de
motivos en las leyes, por lo que sobra ahora una consideracion
repetitiva sobre el tema. No obstante, como las directrices re-
quieren un somero comentario, permitasenos recordar nuestra
tesis de que este documento tiene pleno sentido como parte de
los proyectos de ley, para permitir al llamado a discutirlos y
aprobarlos conocer el fundamento de las disposiciones que en
ellas se contienen. Como el poder legislativo tiene la capacidad
de aceptar o rechazar una medida que se le propone, su deci-
sion —cualquiera que ésta sea— tiene que obedecer a un funda-
mento, siendo ésta la funcién del elemento que nos ocupa: de-
mostrar al legislador la oportunidad o bondad de los preceptos
proyectados y mover su voluntad en consecuencia.

Por eso, es enteramente comprensible, mejor, digno de ala-
banza la formulaciéon de los proyectos normativos acompafia-
dos de este prefacio. En cambio, una vez aprobada la ley, con-
vertida en norma positiva mediante su publicacion oficial, él
mismo deja de tener sentido, porque ya no hay que convencer
a nadie de su necesidad. La ley deviene obligatoria y lo que re-
clama es su cumplimiento, pura y llanamente. Mantener a pe-
sar de todo tales documentos en las leyes aprobadas puede

(11) Vid. F. SaANTAOLALLA LOPEZ, «Exposiciones de motivos de las leyes: mo-
tivos para su eliminacién», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
num. 33-1991. Lamentamos no haber conocido al tiempo de publicar dicho
articulo las directrices que ahora estudiamos.
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promover unos efectos peryersos. Todo lo que requiera la ade-
cuada inteligencia y aplicacién de la ley debe de estar incorpo-
rado a la misma. No tiene ningun sentido que un posible ele-
mento interpretativo de la norma se coloque fuera de ella, en
lugar de como parte suya. La norma debe estar configurada en
términos de plenitud y claridad, logrado lo cual todo lo demas
se hace innecesario, cuando no contraproducente (12).

Las directrices que estudiamos se limitan, como queda di-
cho, a los anteproyectos de ley. Por eso, al regular las exposi-
ciones de motivos, no exigen ni se refieren a que tengan que
mantenerse en las leyes, tras su aprobacion por las Cortes Ge-
nerales. Sin embargo, a pesar de sus aciertos, estas reglas de
técnica legislativa dejan traslucir en el fondo la concepcion tan
arraigada en Espana a favor de su mantenimiento en los textos
definitivos.

Al decir la directriz numero 6 que la exposicion de motivos
declarard breve y concisamente los objetivos del anteproyecto,
estd demostrando obedecer a una vision desenfocada de este
tipo de documentos. Como si el progenitor de estas directrices
se estuviese imaginando los efectos negativos de una prolija y
extensa exposicién en los textos definitivos de las leyes (13), y

(12) Ya F. BACON escribié: «Quantum fieri potest prologi evitetur et lex in-
cipiat a jussione», en Exemplum tractatus de justiti universali, aforisma 69. Ci-
tado por R. PAGANO, «Técnica legislativa e sistemi di informatica giuridica»,
en Normativa europee sulla tecnica legislativa, ob. cit., pag. 80.

Entre las directivas que contemplan la necesidad de una premisa o nota
explicativa en los proyectos legislativos, pero que paralelamente lo excluyen
del texto de las leyes, cabe citar la Directiva para formacion de normas juridi- =
cas, de 1979, de Austria, nims. 85 y 92; Tratado de legistica formal, de 23 de
abril de 1982, de Bélgica, nams. 27 y 105, Inferpretation Act 1978, del Reino
Unido, articulo 1; Directivas de técnica legislativa, de 1970, de Suiza, nim. 53.

Por su parte, el punto 1.2.4 de las reglas vigentes en Francia (Circular so-
bre las reglas de elaboracion, firmas y publicacion de textos en el Diario Oficial,
de 21 de mayo de 1985) contempla como unico caso de posible publicacién
de la exposicién de motivos a logsproyectos que conlleven «modificaciones
importantes en los derechos existerites».

(13) Reconocidos claramente por GRETEL, grupo que tanta influencia ha
tenido en la elaboracién de las directrices. Vid. La forma de las leyes, ob. cit.,
pag. 77 y sigs. y Curso de técnicas legislativas, ob. cit., pag. 76 y sigs.
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tratase de salir al paso, corrigiendo los mayores excesos. De ahi
que se exija brevedad y concision. Sin embargo, una exposicion
de motivos que quiera cumplir su funcién puede y debe ser tan
amplia como las circunstancias lo exijan. Basta imaginar que
un proyecto de nuevo Cédigo penal o de Ley de enjuiciamiento
civil nunca podria despacharse con un pufiado de sucintos co-
mentarios. La extensién o complejidad de un texto puede de-
mandar una exposicién de motivos igualmente extensa o deta-
llada: no puede pedirse al legislador que prescinda de poder
conocer el alcance y fundamento de las medidas que se le pro-
ponen, so pena de condenarse a ejercer su funcioén irresponsa-
blemente (14). Pero lo que no debiera es trasladar dicho docu-
mento del legislador a los destinatarios de la norma.

Por eso resulta criticable la directriz estudiada: esta incapa-
citando a las exposiciones de motivos para cumplir su légica
funcion, al tiempo que no evita, tan sélo palia las consecuen-
cias negativas de su inclusion en las leyes. Desde luego, puestos
a publicar leyes con exposicién de motivos resulta preferible
en general que ésta sea breve y concisa. Pero ¢llo no consigue
ocultar los defectos capitales que le sitven de base y las parale-
las consecuencias negativas. Aunque la directriz 7 prevé que el
preambulo pueda ser largo, dando asi respuesta a la necesidad
que hemos comentado, la misma demuestra la inseguridad y la
contradiccién en que se incurre. Lo primero porque no se da

Vid. también sobre el tema. F. SAINZ MORENO, «Antecedentes necesarios
para pronunciarse sobre un proyecto de ley (articulo 88 CE)» en La calidad
de las leyes, ob. cit, pag. 19 y sigs. Una postura enteramente contraria a la por
nosotros defendida en F. J. EZQuiaGA GaANUzaS «Concepto, valor normativo y
funcion interpretativa de las exposiciones de motivos y los preambulos», en
Revista Vasca de Administracién Publica, nam. 20-1988, pag. 27 y sigs.

(14) Tal vez por ello, la recomendacién de concisién y brevedad se ha se-
guido sélo a medias en los proyectos de ley presentados por el Gobierno en
el Congreso de los Diputados, después de la publicacién de las directrices.
Hay textos cuya naturaleza choca con esta regla. Asi, ninguna brevedad se re-
fleja en las exposiciones de motivos de los proyectos de Ley de Puertos del
Estado y de la Marina Mercante, de Medidas Urgentes de Reforma Procesal, y
de Industria («Boletin Oficial de las Cortes Generales», Congreso de los Dipu-
tados, IV Legislatura, Serie A, nums. 78, 80 y 81, respectivamente).
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razon de cuando ha de ser breve o larga la exposicién de moti-
vos; lo segundo porque esta nueva directriz no responde a los
fines que parecen desprenderse de la 6.

Asimismo, la escasa fortuna de esta directriz se comprueba
al cotejarla con la 8, sobre disposiciones directivas, ya que re-
sulta una siquiera parcial duplicidad entre ellas: Se declara en
la primera que la exposiciéon de motivos debe exponer los ob-
jetivos del anteproyecto y su contenido, lo cual no parece muy
distinto de la mision que la segunda reserva para las llamadas
disposiciones directivas: alcance, finalidad y propdsito del ante-
proyecto. Por su parte, la directriz 9 trata de arreglar el tema
al recomendar que estas ultimas no repetirdn lo que se haya re-
cogido ya en la exposicion de motivos. Con ello el oscurecimien-
to se hace tiniebla espesa, pues resulta que dos apartados sir-
ven para la misma cosa, sin siquiera indicar cuando haya de
usarse uno u otro, ni establecer criterio de preferencia entre
los mismos. Aqui, lo Gnico que esta claro es la ausencia de téc-
nica legislativa.

Si se nos permite ahora volver un poco hacia atras, quisiéra-
mos salir al paso de una posible objecion, en el sentido de que
las exposiciones de motivos pueden permitirse ser normalmen-
te breves y concisas, pues para el caso de necesitarse mas dete-
nidas explicaciones ya estan otros documentos (memorias, in-
formes, etc.) mencionados en la directriz 5. Con ello, se diria, el
legislador tiene asegurada una via de informacion pormenoriza-
da sobre el alcance del texto que se le propone.

La posibilidad de que una iniciativa legislativa se acomparie
de esta otra suerte de documentos rno es nueva entre nosotros:
opiniones y consultas de organismos especializados han acom-
pafiado en ocasiones a los proyectos legislativos, especialmente
los procedentes del Gobierno. Tal es lo que se deduce, por
ejemplo, de los articulos 129 de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo y 30.3 de la Ley 74/1980, de 24 de diciembre, y dispo-
sicién adicional 1.2 de la Ley 44/1981, de 26 de diciembre.
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Pero, la cuestion es que tales otros documentos no pueden
—no debieran— sustituir a las exposiciones de motivos de los
proyectos de ley. No sélo porque pueden ser parciales, en el
sentido de abarcar unos puntos concretos del texto y no su to-
talidad, sino especialmente por provenir de sujetos distintos al
autor del texto, con lo cual no aseguran el punto de vista de
éste. Y es por eso por lo que tales informes y documentos for-
man parte del expediente legislativo que se remite al Congreso
de los Diputados, pero no se publican oficialmente en el Boletin
Oficial de las Cortes Generales, haciendo menos facil su conoci-
miento por parte de los legisladores.

Pero, también es cierto que desde hace algun tiempo, y tal
vez por una mala inteligencia de los articulos antes citados y
del 88 de la Constitucion, el Gobierno «ha dado la vuelta» a la
consideracion anterior, haciendo constar su opinién en un nue-
vo documento, llamado normalmente #emoria. Se trata de una
practica que en cierto sentido ha venido a consagrarse por la
directriz 5. ¢Qué ocurre con ella? Pues ocurre que este nuevo
documento se transforma de modo oficioso en la auténtica ex-
posicién de motivos, dado que es donde se sustancian las razo-
nes que llevan a su presentacién, quedandose en cambio el es-
crito de este nombre en un puro nominalismo, al reducirse a
una insustancial referencia sobre el alcance del texto. O a lo
sumo se comparte este caracter entre los dos documentos.

Los inconvenientes de este procedimiento saltan a la vista.
En lugar de simplificar las cosas, se complican: en vez de un
solo documento para hacer constar los motivos del proponen-
te, de hecho se cuentan dos. Por otro lado, el segundo docu-
mento, tal vez el mas sustancioso, tiene escasa divulgacion,
pues como queda dicho, no se publica oficialmente, dificultan-
do su conocimiento por.los legisladores, por los futuros intér-
pretes de las normas y estudiosos de las mismas en general.
La supuesta ventaja hermenéutica que se deriva de la publica-
cién de las exposiciones de motivos con el texto oficial de las
leyes se pierde, ya que estos otros elementos interpretativos
se quedan a lo mejor en una polvorienta carpeta de un oscuro
archivo. :
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Todo ello, a nuestro modesto juicio, no es mas que conse-
cuencia de la errénea concepciéon de base sobre las exposicio-
nes de motivos: el ser documentos destinados al publico en ge-
neral, en lugar de cenirse a vehiculo de informacién del autor
de la norma. Las consecuencias en torno a su rectificacién las
omitimos, pues creemos que se desprenden claramente de
cuanto hemos escrito hasta ahora.

6. LA LLAMADA PARTE DISPOSITIVA Y LAS DISPOSICIONES DIRECTIVAS

El tercer grupo de reglas técnicas esta dedicado a las llama-
das parte dispositiva y disposiciones directivas (directrices 8 y 9).

Como el cuarto grupo se refiere también a la parte dispositi-
va hay que deducir que bajo este nombre se comprende todo
lo que no es exposicién de motivos, esto es, el texto de la ley
propiamente dicha, también llamado «articulado», «parte arti-
culada» o «parte normativa». Estimamos preferible la utiliza-
cién de una de estas ultimas expresiones en lugar de la aproba-
da, que peca de equivoca. Asi, aunque parte dispositiva puede
entenderse, segun se pretende, como la que contiene las dispo-
siciones juridicas (frente al puro comentario de la exposiciéon
de mOtivos), y en esto es correcta, no e€s menos cierto que e
lenguaje juridico puede asociarse a la idea de norma dispositi-
va, esto es prescindible, para su destinatario. Seria aquella par-
te no obligatoria, por poderse optar por otro régimen alternati-
vo. Ciertamente, el equivoco puede salvarse sin complicaciones,
pero puestos a buscar unos términos precisos parecen preferi-
bles los antes advertidos, por lo demas ampliamente arraigados
entre nosotros.

A las llamadas disposiciones directivas ya nos hemos referi-
do, advirtiendo el duplicado papel que pueden desempefiar si
se le compara con el reservado a la exposicién de motivos.
Ciertamente, aquéllas tienen plena razén de ser para enunciar
lo que es el marco general de la ley: principios inspiradores,
ambito, proposito, etc. Por eso, la superaciéon de esa redundan-



174 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

cia nunca debiera venir por la via de eliminacién de este apar-
tado. Por lo demas, hubiéramos preferido usar una denomina-
cion distinta a la de disposiciones directivas, tal como «disposi-
ciones generales», «principios generales», -que gozan de mayor
reconocimiento en las leyes espanolas y que evitan toda confu-
sién con la norma del mismo nombre del derecho comunitario
€uropeo.

7. SISTEMATICA Y DIVISION

La seccion IV, directrices 10 a 18, se ocupa de la sistemati-
ca y divisién de la parte dispositiva. Como puede verse facil-
mente, la mayoria de sus recomendaciones son también apli-
cables a las disposiciones directivas, por lo que no debian ha-
berse presentado como dos apartados diferentes. Si estas ulti-
mas disposiciones deben presentarse en forma de articulos,
con numeracién y denominacién, siguiendo un criterio unico
de ordenacion, etcétera, no deberian estar separadas de las
que ahora comentamos. -

La directriz 10 hace honor a su nombre al dotar al redactor
de los textos legales de un firme criterio orientativo, penetrado
d€é una légica juridica aplastante: evolucién desde lo general a lo
particular; de lo abstracto a lo concreto; de lo normal a lo excep-
cional y de lo sustantivo a lo procesal. Mas discutible nos parece,
en cambio, la coletilla final sobre desarrollo jerdrguico de las
cuestiones. En lo que pueda tener de aprovechable esta refe-
rencia estimamos que esta ya comprendida en los criterios an-
teriores. O tal vez hubiera sido mas exacto hablar de movimien-
to de lo principal a lo secundario.

Tampoco merece reproche la directriz 11, sobre orden inter-
no de la parte dispositiva. Por lo demas, no hace mas que con-
sagrar lo observado normalmente en la practica.

Respecto a las divisiones del texto articulado, la directriz 12
habla de libros, titulos, capitulos y secciones, y articulos, afia-
diendo, con buen criterio, que no se pasard de una a otra unidad
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de division omitiendo alguna intermedia, excepto en el caso de
las secciones, cuya presencia dentro de los capitulos no resulta
obligada. Las directrices 15 a 18, por su parte, sefialan el modo
de aplicar estas divisiones. Se deduce que en general el criterio
de utilizacion tiene que ser el sistematico, abarcando cada una
de ellas materias homogéneas diferenciadas.

La directriz 14 prescribe que de haber un solo articulo en el
anteproyecto, éste se presentara como «articulo tinico», siguien-
do la férmula usual y que parece mas légica. Sin embargo, a
efectos de facilitar el tratamiento automatizado de los textos le-
gales no hubiese estado demas acabar con este procedimiento,
haciendo aparecer el articulo unico con el articulo 1 (15).

La misma regla dispone que los articulos se titulardn siempre,
con lo que se rompe con la tradicién espanola de titular sélo
las divisiones superiores para dar entrada al modelo aleman.
Bien aplicada esta directriz, facilitara sin duda una rapida locali-
zacion de las disposiciones juridicas (16). El peligro es que la ti-
tulacién no sea la correcta, por no reflejar por exceso o defecto
el contenido del articulo, introduciendo asi un elemento de des-
orientaciéon. Por ello, debe exigirse un meticuloso cuidado en
la observancia de esta regla. Lo que nos parece mas criticable
es la mencién de tan radical adverbio como el subrayado: exi-
gir que siempre sean titulados los articulos puede resultar exce-
sivamente comprometido. De hecho, desde la aparicion de las
directrices se han presentado proyectos de ley que no han sido
fieles a esta recomendacioén (17).

(15) Asi se dispone, por ejemplo, en la regla 1 de las directrices italianas.

(16) R. PaGaNO ha subrayado la utilidad de que los articulos lleven titulo a
efectos del tratamiento automatizado de las leyes, punto en el que se debe
procurar la mayor concision y significacién de estos titulos. Vid. «Técnica le-
gislativa e sistemi di informatica giuridica», en Normative europee sulla tecnica
legislativa, ob. cit., tomo I, pag. 93 y sigs.

(17) Asi, por solo citar unos ejemplos, los proyectos de ley de Cédigo pe-
nal y de liquidacién definitiva de la participacién de las Corporaciones Loca-
les en los tributos del Estado, correspondiente al ejercicio de 1990: «<BOCG»,
Congreso de los Diputados, Serie A, nams. 102-1y 105-I, respectivamente.
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La directriz 18 establece los criterios de redaccién y division
de los articulos. Resulta muy oportuna y digna de ser recorda-
da en todo momento su referencia a la necesidad de que los
mismos no excedan en general de cuatro pédrrafos o apartados,
y que tales parrafos o apartados no sean muy largos. Ha habido
aberraciones como la disposicién adicional novena dc la Ley
30/1984 que ocupa varias paginas de cualquier edicion, o la de
interminables apartados contenidos en las leyes de Presupues-
tos Generales del Estado (por ejemplo, véanse los articulos 25,
27, 39, 46 a 49 de la Ley 37/1989, de 28 de diciembre). En tales
casos, el intérprete se ve sometido a la fatiga de una lectura in-
terminable, lo que a su vez engendra una sensacion de confu-
sién, ya que es imposible recordar al llegar al final del articulo
lo que se ha leido en sus partes iniciales. En estos casos es pre-
ferible dedicar a la materia, aunque sea la misma, varios articu-
los, tal como se recomienda en esta regla. .

Por otro lado, aunque se establece como un criterio orienta-
dor, por tanto, de no necesario seguimiento, resulta un tanto
simplista la referencia a que cada parrafo debe abordar una
oraciéon y cada oracion una idea. En su literalidad, lo primero
supondria proscribir el punto seguido, esto es, la utilizaciéon de
mas de una oracién compleja en un mismo parrafo, y lo segun-
do, el recurso a oraciones muy largas y complejas para recoger,
llegado el caso, una idea que asi lo merezca. De ahi, pensamos,
que esta ultima recomendacion tenga que asumirse con mucha

flexibilidad.

8. LA PARTE FINAL DE LOS ANTEPROYECTOS

El apartado V de las directrices estda dedicado a la parte fi-
nal de los anteproyectos legislativos. Curiosamente, es el mas -
nutrido —abarca 14 directrices, de la 19 a la 32, inclusive- cuan-
do su condicién de tal haria presumir, en principio, una exten-
sion mas reducida. Decimos «en principio» porque tal conclu-
sién no se podria deducir de la practica legislativa espafiola de
los ultimos tiempos, que las presentes directrices no hacen mas
que reflejar y, desgraciadamente, reforzar. En efecto, si se com-
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paran textos decimonénicos (Cédigo civil, Leyes de Enjuicia-
miento civil y penal, Ley de aguas, por ejemplo) con otros de
los ultimos afios (Leyes 7/1985, 14/1986, 7/1988, 39/1988,
17/1989, 8/1990, 10/1990 y Ley organica 1/1990, también por
ejemplo), se observa en seguida lo menguado de la parte final
de los primeros en comparacién con la de los segundos.

No podemos precisar en qué momento se produce el transi-
to de una a otra tendencia, pero si lo perceptible de la misma,
y que seguramente fue incubada y desarrollada a lo largo de un
espacio mas o menos dilatado.

Tal crecimiento, sin duda excesivo, ha venido en concreto
determinado por un uso infundado y caprichoso de algunas
disposiciones propias de la parte final, como son las «adiciona-
les» y las «finales» propiamente dichas. Tal es asi, que incluso
podriamos hablar de una moda de estas «disposiciones», como
si para algunos redactores de textos legales éstos quedasen des-
merecidos si no contasen con semejante estrambote. '

Las directrices que ahora comentamos tratan de poner or-
den y tal vez tasa en este dominio, pero sin apenas conseguirlo,
ya que en el fondo se parte de lo practicado en los ultimos
afos, mal modelo (18) que, sin embargo, parece aceptarse como
algo indiscutible. Sospechamos que no ha habido un cuestiona-
miento de lo que en si mismas deben significar estas disposicio-
nes. Pero vayamos por partes.

La directriz 19 nos dice que la parte final se dividird y por
este orden en disposiciones adicionales, disposiciones transito-
rias, disposiciones derogatorias y disposiciones finales. El uso
del tono imperativo, sin hacer salvedad, hace vislumbrar que
para el redactor de las directrices aquéllas podrian ser partes
obligadas de todo anteproyecto, lo cual no harfa sino confirmar

(18) Asi se reconoce por C. VIVER PI-SUNYER, «La parte final de las leyes»,
en Curso de técnica legislativa, ob. cit., pag. 137.
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la tendencia al empleo generalizado e indiscriminado de este
tipo de disposiciones (19).

En cambio, la directriz 20 establece, entre otras cosas, que
de haber una sola disposicién de una misma clase se indicard
como «unica», lo que si supone un completo apartamiento de la
practica mas usual, sin que posea justificacion aparente, ya que
el empleo en singular de uno de estos topénimos —por ejemplo
«disposicién final» o «disposicion adicional»— resalta inequivo-
camente su caracter unico. También es una novedad la exigen-
cia de que todas estas disposiciones se titulen siempre, lo cual
no deja de ser concordante con la misma exigencia de la llama-
da parte dispositiva.

Las recomendaciones sobre las disposiciones adicionales son
las mas cuestionables, a pesar de su perfecta sintonia con la
practica legistica de los ultimos tiempos, pues revelan una pér-
dida completa del genuino sentido de tal suerte de disposicio-
nes. Parece como si nadie hubiese reparado en la posibilidad
de extraer su correcto significado de la etimologia de sus voca-
blos. Si este tipo de normas se llaman asi es porque adicionan
algo a otro algo previamente existente. Mas en concreto, por-
que afiaden una nueva disposicién al texto de una ley previa-
mente promulgada o en avanzado estado de gestacion. Se trata
de una técnica para evitar la alteraciéon de una ley que se en-
contrase en tales supuestos: la nueva disposicion se incorpora-
ria al final de la misma, evitando modificaciones en su numera-
cién o sistematica. Ejemplos historicos de este tipo de disposi-
ciones, asi entendido, serian los articulos de enmienda de la
Constitucién de Estados Unidos y el acta adicional de 1856 a
la Constitucién espanola de 1845 (20).

(19) De hecho, ningun pais cuyas directivas hemos consultado cuenta con
una tipologia tan variada de-disposiciones de la parte final, entendidas como
disposiciones independientes del articulado. Incluso hay algunos que ex-
cluyen expresamente o reducen drasticamente esta posibilidad. Asi, pueden
verse las reglas 64, 65 y 120 de las directivas de Bélgica; 94 de las de los Pai-
ses Bajos y 81 y sigs. de Suiza. ,

(20) Vid. también en este sentido regla 3.a) y b) de las Formulaciones téc-
nicas a textos legislativos, de 1986, de Italia, en Normative europee sulla tecnica
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Por ello, pensamos que en su recto y originario sentido las
disposiciones adicionales se definen s6lo por un criterio t6pi-
co, por el lugar que ocupan en la ordenacién de una ley, ja-
mas por su contenido, como en cambio dejan traslucir las di-
rectrices estudiadas, aunque no sin ciertas vacilaciones. Asi, la
namero 21, tras la enfatica declaracion de que en la parte final
sélo se incluirdn los preceptos que respondan a los criterios que
la definen, afiade una enigmatica referencia a las disposiciones
adicionales, sefialando que quedardn relativamente abiertas, ex-
presiéon que se nos antoja ambigua. Pero, a continuacién es
donde aparece la concepcion de estas disposiciones como au-
téntico «cajon de sastre de las leyes», lugar donde van a parar
las disposiciones sin facil encaje sistematico en otros lugares.
Asi, se nos dice que esa clausula abierta esta destinada a in-
corporar aquellas reglas que no puedan situarse en la parte dis-
positiva sin perjudicar su coherencia y unidad interna. Idea que
se reitera en la 23, apartado a, al referir estas disposiciones a
los regimenes juridicos especiales que no puedan situarse en el
texto articulado y especialmente en su apartado ¢, que mencio-
na los preceptos residuales que no quepan en ningun otro lugar
de la nueva ley. '

Pensamos que, siguiendo lo que dicta la légica y muestra la
praxis de otros paises, existen soluciones menos costosas que
esta prolongacién apendicular y bajo nombre apécrifo de las
normas atipicas, sin relacién especial con los distintos aparta-
dos en que se divide el cuerpo de una ley. La solucién mas sen-
cilla es crear un titulo, capitulo, seccién o articulo que se refie-
ra especificamente a la particularidad que encierran estas not-
mas. Y si esto no fuera posible o aconsejable, debe crearse una
de estas divisiones —segtin proceda, aunque lo mas normal sera
un capitulo o seccién— que se titule «regimenes especiales»,
«disposiciones varias», «disposiciones miscelaneas», «miscela-
nea» o cualquier otra expresion que revele de lo que realmente
se trata: algo heterogéneo al resto del articulado, de dificil in-
sércion en el mismo. Lo que no debiera hacerse es jugar con el

legislativa, ob. cit, pag. 164, y lo que indica G. C. THORNTON, en Legislative
Drafting, Butterworths, Londres, 1979, pag. 327.
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lenguaje y llamar «adicional» a lo que en puridad no anade
nada. Ademas, bajo la férmula que aqui proponemos no habria
inconveniente en que las correspondientes disposiciones se
presentasen en forma de articulo y siguiendo la numeracién ge-
neral de la ley (y no como disposicion adicional con numera-
cién separada), contribuyendo asi a mantener una fisonomia
constante, mas sencilla y operativa, del texto en cuestion, espe-
cialmente cara a su tratamiento informatico (21).

No obstante, de L& regulacién establecida por la directriz 23
al menos se deduce a"sensu contrario que las disposiciones adi-
cionales no deben destinarse a las clausulas reformadoras de
preceptos legales anteriores, segin es practica usual: asi, esto
es lo que han hecho las Leyes de Presupuestos Generales del
Estado (Leyes 5/1990, de 29 de junio, 31/1990, de 27 de diciem-
bre y 31/1991, de 20 de diciembre). Pensamos que para este
tipo de normas es aconsejable crear una o varias divisiones es-
pecificas referentes a reforma de disposiciones legales. Pero so-
bre este extremo volveremos mas adelante.

Nada que objetar en cambio a la directriz 24, sobre las dis-
posiciones transitorias. Como se deduce de su contenido, estas
disposiciones deben regular el llamado derecho transitorio,
esto es, la regulacion temporal que puede disponerse para las
situaciones nacidas al amparo de la anterior legislacion, que se
deroga por una posterior. Unicamente cabe dudar de la propie-
dad de la inclusiéon de la clausula ¢ —aplicaciéon retroactiva de
la nueva ley para regular situaciones iniciadas al amparo de la
anterior— ya que aqui no hay realmente derecho transitorio,
esto es, ni pervivencia del derecho anterior ni configuracion de

(21) Las disposiciones adicionales deberian reservarse para los casos mas
bien esporadicos en que se agrega una nueva disposicién a una ley ya pro-
mulgada o en avanzado estado de elaboracién. Por ejemplo, durante su trami-
tacion parlamentaria. Por lo mismo, y aunque parezca un contrasentido (que
no lo es) deben colocarse tras de la ultima disposicién, la asi llamada «dispo-
sicion final». Esto, por ejemplo, consta en el Cédigo civil, que incluso coloca
detras de la disposicion final (articulo 1.976) no sélo a las adicionales sino,
también a las transitorias. '
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unas normas temporales ad hoc, sino extensiéon pura y simple
de la nueva normativa. No hay la limitacién temporal propia
del derecho transitorio.

En cambio, consideramos injustificado crear un tipo especi-
fico para las disposiciones derogatorias. Tales normas pueden
incluirse perfectamente como un articulo mas, por ejemplo en
la division de «Normas» o «disposiciones especiales» antes refe-
rida, o bien en la «disposicién final» de la ley (22). Crear una.
categoria especial para este tipo de cldusulas es un ejercicio de
innecesaria complicacion de la estructura de una ley. Notese en
este sentido que las directrices prevén una numeracién separa-
da para cada categoria de disposiciones, por lo que bien puede
darse el caso de una ley con ihasta cinco numeraciones distintas!
(la de la parte dispositiva y las cuatro de la parte final).

En las disposiciones finales (directriz 26) reaparece la pre-
tendida consideraciéon funcional o sustantiva de las mismas,
esto es, el intento de definirlas por su contenido o funcién en
la estructura del texto legal, cuando en realidad el tnico que
admiten es el toponimico, o sea, el determinado por el lugar
que ocupa en la sistemaética de la ley. Si hay una disposicién fi-
nal (asi, en singular) es porque ocupa el ultimo lugar de la ley,
no por otra razén, y por lo mismo resulta en principio compati-
ble con cualquier clausula normativa. El hecho usual de que la
disposicion final se refiere a la entrada en vigor o la derogacién
operada por la ley ha hecho tomar estos extremos como conte-
nido natural de aquélla.

En realidad, la disposicién final opera en el texto de la ley al
modo de la declaracién notarial dando fe al final de una escri-
tura de los folios ocupados por la misma, con vistas a asegurar
~que alli concluye el documento, sin posibles prolongaciones.
Paralelamente, la disposicién final de una ley nos da la certeza
de que no hay mas disposiciones que la prolonguen (23). Por

(22) Asi lo reconoce también C. VIVER PI-SUNYER, ob. cit.,, pag. 140.
(23) La posible inclusién de disposiciones adicionales no desmereceria
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otro lado, este tipo de disposicién no debia ser de empleo obli-
gatorio, dejandolo tan solo disponible para los textos de exten-
sién mediana o larga, dnicos que pueden demandar este tipo
de constatacion (24). ‘

En este intento de dotar de sustantividad a la disposicion fi-
'nal, la directriz 26 escribe hasta cinco contenidos posibles, lo
que hace que no sea extrafo que algunos proyectos de ley pre-
sentados desde entonces cuenten no con una sino con varias
disposiciones finales (25).

Algunos de estos contenidos resultan razonables, en cuanto
congruentes con lo que suele incluirse al final del articulado.
Asi, los apartados d) y e), relativos, respectivamente, a las auto-
rizaciones y mandatos dirigidos a la produccién de normas juri-
dicas, y a las reglas sobre entrada en vigor. En cambio, otros
apartados producen perplejidad. Asi, el a), sobre preceptos que
modifiquen el derecho vigente: pero, ¢acaso esto no puede pro-
ducirse por cualquier disposiciéon o articulo de la ley? O el b),
sobre cldusula de salvaguardia de rango de disposiciones normati-
vas y de competencias ajenas: ino es propio de cualquier norma
hacer salvedad de lo dispuesto en otra, al modo de lo que ha-
cen los Estatutos de Autonomia respecto al articulo 149.1 de la
Constitucioén, o los articulos 2 de la Ley 191/1964, y 1.2 de la
Ley organica 1/1982, por sélo citar unos ejemplos? Por otro
lado, si se trata de precisar el ambito de una ley, é¢no es posible,
segun muestran la experiencia y la propia directriz 11, apartado

este hecho, pues por definicién deben ser algo nuevo, agregativo al punto en
que en un momento terminaba un texto legal.

(24) Por eso, es ridiculo, por lo desproporcionado, que un proyecto de ley
de articulo dnico, como el relativo al comienzo de la aplicacion del Impuesto
General Indirecto Canario (procedente del Real Decreto Ley 5/1991) cuente
con una disposicion final (lo mismo que una disposicion adicional). Aqui se
adiverten los efectos contraproducentes de una concepcion tan inflexible -
como la que preside la parte V de las directrices, al exigir en todo caso estas
disposiciones.

(25) Véase, por ejemplo, los proyectos de Ley de Puertos del Estado y de
la Marina Mercante y de Medidas Urgentes de Reforma Procesal (este ultimo
ya Ley 10/1992, de 30 de abril).
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c, el empleo de las disposiciones comunes de la misma a este
efecto?

A continuacion, las directrices 27 a 32 establecen una serie
de indicaciones sobre el contenido de la parte final, pero sin
precisar a qué concretas disposiciones (adicionales, transitorias,
derogatorias, y finales) se refieren, lo cual no es precisamente
plausible. Tal vez haya que deducir que se trata de precisiones
relativas a las disposiciones finales, ya que se sitian justo a
continuacion de las referencias a estas ultimas y sin indicar
nada en contra. Sea ésta u otra la intencién del autor de las di-
rectrices, lo cierto es que el resultado es bastante confuso. Asi,
la numero 27 se refiere a los regimenes juridicos especiales, cuya
atribucion a las disposiciones finales no se comprenderia desde
el momento en que la 23, apartado a, parece reservarlos a las
disposiciones adicionales. Tampoco se comprenderia aquella di-
rectriz como una simple reiteracién de lo dispuesto en esta ul-
tima. Lo mismo puede decirse de la directriz 28 (mandatos de
contenido normativo) en comparacién con la 23, apartado b. En
cambio, las numero 29 sobre cldusulas de salvaguardia de rango
de ciertas disposiciones, asi como de disposiciones normativas o
de competencias ajenas; 30, sobre habilitaciones para el desarrollo
reglamentario; 31, sobre entrada en vigor, y 31, sobre término de
la entrada en vigor, coinciden casi literalmente con lo contem-
plado por los apartados b, d y e de la 26 para las disposiciones
finales. Por eso, por su caracter contradictorio o simplemente
redundante respecto a lo dispuesto en otros lugares, pensamos
que la mayor parte de estas ultimas directrices estd de sobra. O
al menos se necesitaria una indicacién que las armonizase.

Aunque no pretendemos ensafiarnos con estas reglas técni-
cas, lo cierto es-que las criticas no pueden concluir en el punto
anterior. También la directriz 31 se hace merecedora de ellas.
De entrada, su determinacién de que sélo se fijard (la entrada
en vigor de la ley) por referencia a la publicacion (en el «BOE»)
cuando la nueva ley deba entrar en vigor de forma inmediata su-
 pondria la derogacion pura y simple del articulo 2.1 del Cédigo .
civil, de tener aquella la naturaleza y rango suficientes. ¢Por
qué determinacion tan tajante e inflexible?, cpor qué si la ley lo
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estima oportuno no puede fijar su entrada en vigor a los 10,
100 dias, 1 ano, etcétera de su publicacion oficial, como por
ejemplo, preceptua la Ley 18/1991, de 6 de junio? Por otro lado,
también diferimos de su determinacién de que la entrada en vi-
gor se fijard preferentemente sevialando el dia, mes y afio en que
la misma haya de tener lugar. Para nosotros esta modalidad de-
beria ser excepcional, en lugar de preferente. Al elaborar un
proyecto normativo es muy dificil ponderar todas las circuns-
tancias que pueden influir en su rapida o lenta tramitacién, y
con ello prefijar el momento de su incorporacion al Derecho
positivo. Esta dificultad sube de punto tratandose, como aqui
se trata, de anteproyectos de ley formal, que se elaboran en la
Administracion, pero que han de debatirse y votarse en las dos
Camaras de las Cortes Generales, por lo que la simple previ-
sion del momento exacto de su entrada en vigor puede tornar-
se en un puro gesto de osadia.

En cambio, imenos mal!, hay que felicitarse muy de veras de
la directriz 32, que puede poner coto a la nociva practica, bas-
tante arraigada, de disponer la entrada en vigor el mismo dia o
el dia siguiente de la publicacion oficial de la ley. Tal modali-
dad sélo se recomienda con cardcter excepcional, para que la
«vacatio legis» permita el conocimiento de sus mandatos por
parte de sus destinatarios. Se trata mas de un imperativo de se-
guridad juridica y de justicia material que de una simple regla
técnica. Desgraciadamente, a pesar de su evidencia, era una exi-
gencia que se estaba olvidando. De ahi la oportunidad de la re-
gla que comentamos.

9. ANTEPROYECTOS DE LEYES MODIFICATIVAS

Finalmente, los apartados VI y VIII estan dedicados, respec-
tivamente, a los Anexos y a los anteproyectos de leyes modifica-
tivas. Apenas suscita comentario el primero de ellos, por lo que
nos centraremos en el segundo.

Segun se deduce del dltimo parrafo de la directriz 35, se en-
tiende por anteproyectos de leyes modificativas los que su am-
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bito se cifia a la reforma de un texto previo disponiendo expre-
samente una nueva redacciéon del mismo. Ejemplo, el proyecto
de ley de modificacion de la Ley 22/1987, de Propiedad Intelec-
tual («Boletin Oficial de las Cortes Generales», Congreso de los
Diputados, serie A, nam. 76.1, de 30 de diciembre de 1991) o el
de modificacién de la Ley 31/1987, de 18 de diciembre de Orde-
naciéon de las Telecomunicaciones (idem, serie A, num. 79.1
de 15 de febrero de 1992). En cambio, si nuestra interpretacién
es correcta, no se entenderia por anteproyectos de leyes modi-
ficativas a los que s6lo parcialmente poseen este carécter, esto
es lo que junto a la regulacién de una materia determinada
contienen algunas disposiciones de reforma de otras tantas an-
teriores. Estos segundos seguramente son los mas numerosos
en la practica.

Por eso, es de lamentar que la muy acertada directriz 34,
exigiendo que se deje constancia del caracter modifictivo en el
titulo del proyecto respectivo, aparezca limitada sélo a los ante-
proyectos modificativos o reformadores in integrum, no a los
del segundo tipo, los parcialmente modificadores. Como ya ex-
presamos al comentar la directriz 3, razones de seguridad juri-
dica compelen a mencionar en el titulo de un proyecto legisla-
tivo si él mismo tiene caracter reformador, pues en caso con-
trario puede producirse una inquietante desorientacién en sus
destinatarios, que del titulo de la ley podrian deducir que el
texto de disposiciones anteriores se mantiene incélume cuando
en realidad resulta afectado. Esta circunstancia se cierne tanto
sobre los proyectos cuyo texto se limite a reformar otros ante-
riores como sobre aquellos otros que sélo en parte tienen este
alcance. Por eso, la respuesta debiera ser la misma: advertencia
de esta condicién en el propio titulo o redaccién de este ultimo
en forma que permita deducirlo.

Tampoco se comprende que las modificaciones consten en
articulos del anteproyecto, tratandose de una ley modificativa
sensu stricto, y, en cambio, tengan que incluirse en las disposi-
ciones finales cuando no se trate de una ley de este tipo. Te-
niendo el mismo alcance la reforma, la solucién también debia
ser la misma, esto es, recogida a través de articulos. En otro
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caso se obliga a disponer un elevado numero de disposiciones
finales si el anteproyecto cuenta con numerosas disposiciones
reformadoras. Tal seria el caso de las Leyes de Presupuestos
Generales del Estado (26). A tal efecto estimamos preferible
abrir uno o varios capitulos, con los articulos que sean preci-
sos, relativos a las reformas legales.

En resumen, podemos afirmar que la publicacién de las di-
rectrices en un hecho de marcada importancia, tanto por los
aportes directos que realiza en técnica legislativa como por sus
efectos indirectos, promoviendo un debate sobre la materia
que hara que los legisladores y profesionales del Derecho se
sensibilicen mas ante estos temas, circunstancia de la que sélo
se podran derivar beneficios para una mejor configuracién y
aplicacion del orden juridico. Algunas directrices nos resultan
muy objetables, como las relativas a la exposicién de motivos y
a la parte final de los anteproyectos, segun se deja constancia.
Las demas, en general, merecen un reconocimiento. Cabe aspi-
rar, por ello, a la consecuente observancia de estas ultimas, y a
mantener el tema de la técnica legislativa abierto al debate y al
contraste de ideas, para con el tiempo conseguir una técnica
mas depurada.

(26) Por cierto, que hasta ahora las leyes de Presupuestos Generales del
Estado contienen cldusulas reformadoras tanto en el articulado como en las
disposiciones adicionales. Véase a titulo de ejemplo la Ley 31/1991, de 30 de
diciembre.
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APENDICE

ACUERDO POR EL QUE SE APRUEBAN LAS DIRECTRICES
SOBRE LA FORMA Y ESTRUCTURA DE LOS ANTEPROYECTOS
DE LEY

‘La doctrina cientifica espafiola, asi como la practica legislativa de
los paises de nuestro entorno han advertido desde tiempo atras las
indudables ventajas que proporciona la mayor calidad técnica de las
Leyes y que pueden sintetizarse en la realizaciéon del principio de la
seguridad juridica, proclamado por nuestra Constitucion. Claridad y
precisién, rigor y exactitud, coherencia y armonia en las Leyes, tanto
internamente como con el conjunto del ordenamiento no s6lo redun-
dan en pro de intérpretes y juristas en general, sino, fundamental-
mente, en beneficio de los propios destinatarios de las normas, en la
medida en que todo incremento en la segurida juridica ha de reducir
considerablemente la litigiosidad y los conflictos.

La preocupacion por elevar el nivel de calidad técnica de las
Leyes dio lugar a una previa tarea de elaboracion tedrica por parte
del Centro de Estudios Constitucionales con el fin de dotar a la Ad-
ministracién de unas pautas o reglas de técnica legislativa que pudie-
ran servir en la redaccién de los anteproyectos de Ley e incluso tam-
bién de los proyectos de Reglamentos, llegando el caso. A partir de
estos trabajos preliminares se ha llegado finalmente a redactar unas
directrices sobre los caracteres técnicos que habrian de reunir los ante-

proyectos de Ley que la Administracién elabore para su ulterior re-

misién, ya como proyectos de Ley, a las Cortes Generales y, paralela-
mente, se contara en breve también con las relativas a-los proyectos
de disposiciones administrativas generales en sus diferentes rangos.

Por lo demis, y en lo tocante a las Directrices sobre la forma y es-
tructura de los anteproyectos de Ley, ociosa habra de resultar la ad-
vertencia de que las reglas de técnica legislativa que a continuacién
se recogen concluyen su eficacia en el seno de la propia Administra-
cion y no pretenden traspasar el umbral de la potestad de las Cortes
Generales. Las pautas de técnica legislativa son obra de y para la Ad-
ministracién, con el fin de que los proyectos de Ley que el Gobierno
remita al Congreso de los Diputados obedezcan a unos criterios técni-
_ cos homogéneos preestablecidos, pero sin que ello afecte en modo al-
~guno a la plena y exclusiva potestad de las Camaras para deliberar y

decidir libremente sobre el contenido y la forma del proyecto que el
Gobierno les hubiera remitido.

En virtud de cuanto antecede, el Consejo de Ministros
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ACUERDA

Se aprueban las Directrices sobre la forma y estructura de los ante-
proyectos de Ley que figuran como anexo del presente Acuerdo y en
las que se basara la elaboracion de los anteproyectos de Ley.

ANEXO

DIRECTRICES SOBRE LA FORMA Y ESTRUCTURA
DE LOS ANTEPROYECTOS DE LEY
I. TituLo
1. Partes

El titulo indicara la clase y el contenido u objeto del anteproyecto
de Ley.

2. Clase

La clase se indicara mediante las expresiones «Anteproyecto de
Ley Organica» o «Anteproyecto de Ley», segun corresponda.

3. Contenido u objeto

La indicacién del contenido u objeto del anteproyecto de Ley de-
bera ser precisa y completa, pero también breve y concreta, identifi-
cando plenamente el anteproyecto de Ley y distinguiéndolo de los
demas, sin incluir referencias al tipo de regulacion establecido, excep-
to en los casos de Leyes modificativas, Cédigos, Estatutos u otros
analogos. En particular, en las Leyes de carédcter temporal se hara
constar en el titulo del anteproyecto su periodo de vigencia.

II. EXPOSICION DE MOTIVOS
4. Denominacion

La parte expositiva del anteproyecto de Ley se denominara «expo-
sicién de motivos», insertandose asi en el texto correspondiente.

5. Uso

Todos los anteproyectos de Ley deberan llevar exposicién de mo-
tivos, sin perjuicio de la restante documentacién o antecedentes com-
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plementarios que su naturaleza particular exija (memorias, informes,
etcétera).

6. Contenido

La exposicion de motivos del anteproyecto de Ley declarara breve
y concisamente los objetivos de éste, aludird a sus antecedentes y a
las competencias en cuyo ejercicio se dicta (en particular, las relati-
vas a los ordenamientos comunitario europeo o autonémicos), asi
como a su contenido (aunque esto ultimo so6lo si es preciso para la
comprension del texto legal), y evitara en todo caso las exhortacio-
nes, declaraciones didacticas o laudatorias u otras analogas.

7. Division

Si la exposicién de motivos es larga, podra dividirse en apartados,
al comienzo de cada uno de los cuales se utilizaran nameros cardina-
les arabigos, centrando las cifras en el texto.

III. PARTE DISPOSITIVA: DISPOSICIONES DIRECTIVAS

8. Uso

El anteproyecto de Ley podra incluir disposiciones directivas (al-
cance, finalidad, propdsito), que se situaran en los primeros articulos.

9. Contenido
Las disposiciones directivas no repetlran lo que se haya recogido
ya en la exposicién de motivos.
IV. PARTE DISPOSITIVA: SISTEMATICA Y DIVISION
10. Reglas generales

La parte dispositiva del anteproyecto de Ley respondera a un cri-
terio unico de ordenacion, en cuya redaccion se ira siempre de lo ge-
neral a lo particular, de lo abstracto a lo concreto, de lo normal a lo
excepcional y de lo sustantivo a lo procesal, desarrollandose las cues-
tiones de manera jerarquica y ordenada, sin dejar huecos ni lagunas.

11. Orden -
El orden interno de la parte dispositiva sera el siguiente:

a) Finalidad.
b) Definiciones.

¢) Ambito de aplicacion.
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d) Parte sustantiva.

e) Infracciones y sanciones.
f) Procedimiento.

g) Parte final.

h) Anexos.

12. Partes

La parte dispositiva, excluyendo la parte final y los anexos, se po-
dra dividir en libros, titulos, capitulos y secciones, y articulos. No se
pasara de una a otra unidad de divisiéon omitiendo alguna interme-
dia (excepto en el caso de las secciones, ya que los capitulos podran
dividirse en secciones y éstas en articulos, o bien directamente en
articulos).

13. Numeracion y denominacion de las divisiones superiores

Los libros, los titulos y los capitulos iran numerados en nimeros
romanos: las secciones en ordinales arabigos. Todos ellos iran titu-
lados.

La indicacién de «libro», «titulo», «capitulo» o «seccién» y sus res-
pectivos nameros y denominacién se situaran centrados en el texto.

14. Numeracion y denominacion de los articulos

Los articulos se numeraran en cardinales arabigos; de haber uno
solo, éste se indicara como «articulo tnico».

Los articulos se titularan siempre, indicandose en el titulo el con-
tenido o materia a la que aquéllos se refieren.

La indicacién de «articulo», su niumero y su denominacién se si-
tuaran en el margen izquierdo de la linea superior a la del texto del
articulo correspondiente.

15. Libros

Sélo los anteproyectos de Ley muy extensos y que traten de reco-
pilar o codificar una materia de dividiran en libros.

16. Titulos

So6lo se dividiran en titulos los anteproyectos de Ley que tengan
partes claramente diferenciadas.
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17. Capitulos

S6lo habra divisién en capitulos cuando ello responda a razones
sistematicas, pero no a la extension del anteproyecto de Ley.

18. Articulos: redaccion y division

Los criterios orientadores basicos para la redacciéon de un articulo
son: cada articulo, un tema; cada parrafo, una oracién; cada oracioén,
una idea.

Los articulos podran dividirse en apartados o parrafos, que se nu-
meraran en cardinales arabigos; si s6lo hay uno, éste no llevara indi-
cacién alguna. Los apartados o parrafos, que no seran muy largos, no
deberian exceder de cuatro; en otro caso, sera preferible crear un
nuevo articulo. ‘

Los apartados o parrafos podran también, a su vez, dividirse; las
divisiones iran precedidas de letras mindsculas ordenadas alfabética-
mente.

Se tendran en cuenta las siguientes reglas de tabulacién:

a) Todos los elementos de la enumeracién deberan estar tabula-
dos, excepto la clausula que la introduzca y, en su caso, la que
la cierre, que no estaran tabuladas.

b) En una enumeracion tabulada todos los items seran de la mis-
ma clase. La enumeracion tendra un tema comun.

¢) Cada item debera coordinar con la férmula introductoria de la
enumeracién y, caso de haberlo, en el inciso final.

d) Cuando la enumeracién tabulada forme parte de una oracién,
cada item comenzara en minusculas y acabara con una coma,
excepto el penultimo (que acabara con las conjunciones «o» o
«y») y el dltimo (que, de no haber una clausula de cierre, aca-
bara con un punto y aparte).

e) Si el material tabulado es sélo una lista que sigue a una ora-
ci6én completa, cada item empezara en mayusculas y acabard
con un punto.

V. _PARTE FINAL
19. Estructura

La parte final se dividira en las siguientes clases de disposiciones,
por este orden:
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a) Disposiciones adicionales.
b) Disposiciones transitorias.
¢) Disposiciones derogatorias.
d) Disposiciones finales.

20. Numeracion y denominacion

Cada una de las clases de disposiciones en que se divide la parte
final tendra una numeracién correlativa propia, en ordinales expresa-
dos en letra: de haber una sola disposicién en la clase, se indicara
como «Unica». La indicaciéon de «disposicion» y su clase, asi como su
numero se situaran en el margen izquierdo de la linea superior a la
del texto correspondiente.

Las disposiciones de la parte final se titularan siempre, indicando-
se en el titulo el contenido o materia a la que aquéllas se refieren.

21. Contenido

En la parte final s6lo se incluiran los preceptos que respondan a
los criterios que la definen; sin embargo, las disposiciones adicionales
quedaran relativamente abiertas, para incorporar aquellas reglas que
no puedan situarse en la parte dispositiva sin perjudicar su coheren-
cia y unidad interna.

22. Sistemdtica

Se evitard la redaccion de preceptos complejos o plurales, sus-
ceptibles de ser incluidos en varias clases de disposiciones de la
parte final.

23. Disposiciones adicionales
Las disposiciones adicionales incluiran, por este orden:

a) los regimenes juridicos especiales que no puedan situarse en el
texto articulado (regimenes territoriales, personales, econémi-
cos o procesales, por este orden),

b) los mandatos y autorizaciones no dirigidos a la produccién de
normas juridicas, y

¢) los preceptos residuales que no quepan en ningun otro lugar
de la nueva Ley.
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24. Disposiciones transitorias

Las disposiciones transitorias incluiran exclusivamente y por este
orden los preceptos siguientes:

a)

b)

c)

d)

e)

Los que establezcan una relacién auténoma y diferente a la es-
tablecida por las Leyes nueva y antigua para regular situacio-
nes juridicas iniciadas con anterioridad a la entrada en vigor
de la Ley nueva.

Los que declaren la pervivencia o ultraactividad de la Ley anti-
gua para regular las situaciones juridicas iniciadas con anterio-
ridad a la entrada en vigor de la Ley nueva.

Los que declaren la aplicacion retroactiva o inmediata de la
Ley nueva para regular situaciones juridicas iniciadas con ante-
rioridad a su entrada en vigor.

Los que, para facilitar la aplicacién definitiva de la Ley nueva,
regulen de modo auténomo y provisional situaciones juridicas
que se produzcan después de su entrada en vigor.

Los que, para facilitar la aplicacién definitiva de la Ley nueva,
declaren la pervivencia o ultraactividad de la Ley antigua para
regular situaciones juridicas que se produzcan después de la
entrada en vigor de la Ley nueva.

25. Disposiciones derogatorias

Las disposiciones derogatorias incluiran unicamente las clausulas
de derogacion, recogiéndose una relacién tanto de todas las Leyes y
normas inferiores que se derogan como de las que se mantienen en
vigor y cerrandose la lista con una clausula general de salvaguardia
que acotara la materia objeto de derogacion.

26. Disposiciones finales

Las disposiciones finales incluiran, por este orden:

a)
b)

c)

los preceptos que modifiquen el Derecho vigente,

las clausulas de salvaguardia del rango de ciertas disposicio-
nes, asi como de salvaguardia de disposiciones normativas o
de competencia ajenas.

las reglas de supletoriedad,
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d)

e)

27.
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las autorizaciones y mandatos dirigidos a la produccién de
normas juridicas (habilitaciones de desarrollo reglamentario,
mandatos de presentacién de proyectos de Ley, etc.),

las reglas sobre la entrada en vigor de la Ley y la finalizacién
de su vigencia. , :

Regimenes juridicos especiales

S6lo se situaran en la parte final aquellos regimenes juridicos es-
peciales que se refieran a situaciones juridicas diferentes de las regu-
ladas con caracter general en el texto articulado y que no tengan sufi-
ciente sustantividad para integrar el contenido de un articulo o de un
capitulo de la parte dispositiva.

28. Mandatos de contenido no normativo (no dirigidos a la produc-

cién de normas juridicas)

Los mandatos de contenido no normativo se usaran restrictiva-
mente, estableciéndose, en su caso, el plazo dentro del que debe cum-
plirse el mandato.

29. Cldusulas de salvaguardia del rango de ciertas disposiciones, ast

como de salvaguardia de disposiciones normativas o de compe-
tencias ajenas

Se incluirén aqui:

a)

b)

el o los proyectos que atribuyan a ciertas disposiciones del an-
teproyecto un rango normativo distinto del propio del ante-
proyecto en general, y

las disposiciones o competencias aplicables relativas a los or-
denamientos comunitario europeo o autonémicos, citando de
forma concreta las normas de la Comunidad Europea en cuyo
desarrollo se dicta el anteproyecto, asi como, respecto de las
Comunidades Auténomas, el titulo competencial habilitante y
los preceptos del anteproyecto que deban ser de aplicacion di-
recta (por responder a una competencia exclusiva, de legisla-
cion plena o de legislacién basica) o, en su caso, supletoria, salvo
que, por la simplicidad de su cita y por su finalidad mera-
mente delimitadora del ambito de aplicacién del anteproyecto,
deban situarse al comienzo de la parte dispositiva de éste.
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30. Habilitaciones para el desarrollo reglamentario

Las cldusulas de habilitacién reglamentaria acotaran con precisiéon
el ambito material y los principios y criterios que habra de contener
el futuro Reglamento, no utilizandose habilitaciones genéricas.

En la medida de lo posible, no se especificara el Ministro que
deba proponer al Consejo de Ministros el proyecto de Reglamento ni
se habilitara a ¢rganos distintos de este ultimo para que dicten Regla-
mentos de desarrollo de las Leyes.

31. Entrada en vigor

La entrada en vigor se fijara preferentemente sefnialando el dia,
mes y ano en que la misma haya de tener lugar. Sélo se fijara por re-
ferencia a la publicacién cuando la nueva Ley deba entrar en vigor
de forma inmediata. '

32. Término de la entrada en vigor («vacatio legis»)

La vacatio legis debera posibilitar el conocimiento material de la
ley vy la adopcién de medidas necesarias para su aplicacién, de mane-
ra que solo con caracter excepcional la nueva Ley entraria en vigor
inmediatamente.

VI. ANEXOS
33. Situacion, numeracion y denominacion

El anexo se colocara al final del anteproyecto de Ley: de haber va-
rios, se numeraran en ordinales arabigos y en todo caso iran titula-
dos. En la restante parte dispositiva del anteproyecto de Ley habra
siempre una referencia clara al anexo o cada uno de los anexos.

VII. ANTEPROYECTOS DE LEYES MODIFICATIVAS
34. Titulo

El titulo de los anteproyectos de Leyes modificativas indicara que
se trata de un anteproyecto de Ley de esta naturaleza, asi como el ti-
tulo de la Ley o Leyes modificadas.

35. Division
Los anteproyectos de Leyes modificativas se dividiran en articulos,
0, en su caso, en capitulos. Los articulos —y capitulos, en su caso- se-

numeraran en ordinales escritos en letras y éstos se realzaran tipo-
graficamente.
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En las modificaciones multiples se utilizaran unidades de division
distintas para cada una de las Leyes modificadas, destindndose un ar-
ticulo o capitulo a cada una de las Leyes afectadas.

Si un anteproyecto de Ley no propiamente modificativa contiene
también modificaciones de otra u otras leyes, éstas se incluiran en las
disposiciones finales, indicando en el titulo de la disposicién corres-
pondiente que se trata de una modificaciéon y el titulo de la Ley o
Leyes modificadas.

36. Orden de la modificacion

Los anteproyectos de Leyes modificativas seguirdn el orden de la
Ley o Leyes modificadas. '

37. Texto marco vy texto de regulacion

El texto marco (que indica las disposiciones que se modifican y
cémo se produce ésta) expresara con claridad y precision los datos
de la parte que modifica y el tipo de modificacién realizada.

El texto de regulacion (el nuevo texto en que consiste precisamen-
te la modificacién) ira en parrafos distintos, sangrado y entrecomilla-
do, y siempre separado del texto marco.





