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PRÓLOGO

Conocí al profesor Guillermo Cerdeira —cuyo libro tengo, ahora, el 
gusto de prologar— hace algunos años, en La Habana, con ocasión de un 
Congreso Internacional de Derecho de Familia en el que participábamos 
los dos. Poco después, nos vimos en Ceuta, su ciudad natal, con motivo 
de la presentación de su libro sobre Constitución y matrimonio, publicado 
por Reus y diseñado, de algún modo, en Cuba. Desde entonces, hemos 
colaborado fructífera e ininterrumpidamente, trabando una buena amistad.

Guillermo Cerdeira —justo es recordarlo— pertenece a una escuela de 
Derecho civil acreditada e hispalense, que reconoció siempre el magiste-
rio del profesor Jordano Barea, profesor entre cuyos discípulos se cuentan 
Antonio Gordillo —maestro de Cerdeira, a quien este libro va dedicado— y, 
enseñando todavía, Ángel López y Luis Humberto Clavería, muy estimados 
colegas, el primero de los cuales me habló del Real Colegio de España 
en Bolonia, al que fui con el segundo hace casi medio siglo, todo lo cual 
posibilita una especie de parentesco intelectual por afinidad con Guillermo 
Cerdeira, civilista, como he dicho, de pro, que ha escrito mucho y sobre 
muchas materias de la asignatura que profesamos, con querencia particular 
manifestada, reiteradamente, hacia la hipoteca, la multipropiedad, las ser-
vidumbres, los arrendamientos, el matrimonio, la separación y el divorcio, 
sin olvidar la nacionalidad, la analogía, la interpretación o la prescripción. 
A mayor abundamiento, Cerdeira ha participado o participa —como inves-
tigador o como director— en diversos proyectos, cual el relativo a los suje-
tos e instrumentos del tráfico privado o el que se ocupa de la autonomía 
privada, la familia y la herencia. Ha dado conferencias, en fin, en diversas 
universidades españolas, llevando a cabo estancias de estudio y enseñanza 
en las de La Habana, Cagliari, Pisa, Oporto y Lion, cuando menos. Curri-
culum completo, como puede verse, que se extiende a lo largo y ancho de 
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la asignatura que profesa y que le ha hecho merecedor de su acreditación 
como catedrático, a la cual seguirá —pronto, si Dios quiere— una cátedra de 
Derecho civil en la Universidad de Sevilla, de la que es merecedor sin duda.

Hecha esta sucinta presentación del autor, decir que el mismo, no hace 
mucho tiempo, se puso en contacto conmigo para que escribiera —si lo 
tuviese a bien— el prólogo de este libro suyo sobre las exposiciones de 
motivos (y los preámbulos) y el valor asignable a unas y otros, si cosa 
distinta fuesen. El tema siempre me interesó y me puse, sin pausa, a la 
lectura del texto. Una vez que lo terminé, hablé con el autor para decirle 
que apreciaba mucho el esfuerzo realizado, la amplitud de miras y la valen-
tía de sus tesis, pocas de las cuales, empero, compartía, circunstancia que 
aconsejaba otro prologuista, pues los traductores pueden ser traidores, pero 
no está documentado que puedan serlo quienes escriben preludios —como 
gusta decir Guillermo— a las ajenas obras, preludios que, en principio y 
a lo que parece, han de ser laudatorios y no críticos. El profesor Cerdeira 
—y no me sorprendió— insistió, con todo, en que escribiera el prólogo, 
quizás pensando —como pienso yo— que la polémica, por mi anunciada, 
estaba servida, siendo la misma la sal de la vida. Heme pues, aquí, legi-
timado y hasta constreñido para disentir.

Permítaseme, con todo y antes, aplaudir. Guillermo Cerdeira, en la 
monografía que el lector tiene en sus manos, plantea una panorámica 
amplísima de las exposiciones de motivos (y de los preámbulos) de las 
leyes, puestos en relación con los considerandos de las directivas de la 
Unión Europea, los preámbulos constitucionales y los materiales prepa-
ratorios de las leyes, trayendo a colación, para tal hacer, numerosas y 
selectas sentencias del Tribunal Supremo y del Constitucional, así como 
una granada bibliografía en la que están autores extranjeros y españoles, 
ya sean, estos, civilistas, ya constitucionalistas, administrativistas o filó-
sofos del Derecho.

Con este bagaje y junto a los temas directamente objeto de estudio 
aparecen muchos otros —las normas jurídicas y su contenido, los criterios 
posibles de interpretación, el papel asignable a la voluntas legislatoris y a 
la voluntas legis, la interpretación doctrinal y la interpretación auténtica 
de las normas, la diferencia entre norma jurídica y disposición legal, la 
realidad social como criterio a tener en cuenta para la interpretación, la 
interpretación lógico-sistemática y la interpretación histórica y socioló-
gica, la interpretación meramente declarativa, modificativa y correctora, 
los principios generales del derecho y su concreción y plasmación, las 
antinomias, la jerarquía normativa—. Casi un tratado de la interpretación 
de las leyes al hilo de las exposiciones de motivos de las mismas, expo-
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siciones en las que confluyen, a decir de Cerdeira, principios, realidades 
y normas, tratado al que habría que añadir, además, el estudio realizado 
sobre los recursos de casación e inconstitucionalidad y las singularidades 
y características propias de los preámbulos constitucionales.

En suma, está, en el libro, todo lo que hay sobre preámbulos y expo-
siciones de motivos, como están todos los autores que se han pronun-
ciado sobre unos y otras, ya para hablar de materiales prelegislativos 
—sitos entre el culto y la polémica— (Salvador), ya de «exposiciones de 
motivos» en las normas jurídicas (Rovira) y de los motivos que pudieran 
existir para su eliminación (Santaolalla), ya de preámbulos de las mismas  
(Díez-Picazo Giménez, Villameriel), ya, en fin, de exposiciones de moti-
vos y de preámbulos —concepto, valor normativo y función interpretativa 
de unas y otros— (Ezquiaga).

Está todo y todo ha sido tenido en cuenta por Guillermo Cerdeira, 
independientemente de que, a la postre, éste tome partido por unas tesis, 
que sabe personales y no compartidas por muchos, tesis que son, en esen-
cia y en lo que interesa, las siguientes:

— Las exposiciones de motivos y los preámbulos vienen a ser lo 
mismo, independientemente de su denominación, autoría y cronología, 
siendo, en todo caso, el preludio de una norma jurídica, de cualquier 
norma jurídica.

— Las exposiciones de motivos son parte —«principial» y real— de 
la norma motivada.

— Las exposiciones de motivos tienen un lato valor normativo, infe-
rior en rango al de la norma motivada, como interpretación de la «realidad 
social» y como positivación de los principios generales del Derecho en 
ellas contenidos.

Como en su momento apunté, disiento de las tesis precedentes, por 
las siguientes razones:

— Las exposiciones de motivos las presenta el Gobierno a las Cortes 
obligatoriamente, en base a lo dispuesto en el artículo 88 de la Constitu-
ción, junto con los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre los 
proyectos de ley a los que acompañan, con objeto de explicar, a las mis-
mas, el propósito perseguido y las razones que justifican la presentación 
de los proyectos referidos, siendo el valor de dicha exposición meramente 
pedagógico o ilustrativo, como antecedente prelegislativo, que es, de una 
ley, en el caso de que ésta vea la luz.

Los preámbulos de las leyes, por el contrario, que no son obligato-
rios en modo alguno, los formulan las Cortes Generales, si quieren, y sus 
destinatarios son los ciudadanos todos, a los que se indica, en el mejor 
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de los casos, la esencia, la razón de ser y las principales coordinadas de 
leyes que, en todo caso, los obligan, con vistas a su mejor entendimiento.

— Ni las exposiciones de motivos ni tan siquiera los preámbulos son, 
como su propio nombre indica, parte de la norma a la que acompañan. 
Están antes, son preludio de la misma, como el propio Tierno Galván 
afirmaba respecto del Preámbulo de la Constitución Española, Preámbulo 
cuya redacción nadie le discute.

— Las exposiciones de motivos (rectius, los preámbulos) no tienen 
valor normativo alguno, no son normas jurídicas, al no contener manda-
tos con eficacia social organizadora, no siendo tan siquiera disposiciones 
legales. Sirven, como mucho y desde la perspectiva de la llamada voluntas 
legislatoris, para llevar a cabo una interpretación auténtica de la norma a la 
que preceden. No valen, en mi opinión, para identificar la «realidad social» 
del tiempo en que ha de ser aplicada la ley, pues dicha realidad, cambiante, 
es, por definición, posterior al momento de la entrada en vigor de la ley 
dicha y, por consiguiente, del preámbulo de la misma. No contienen, en 
fin, principios generales, siendo, como mucho, reflejo o concreción de los 
ya existentes. Por todo ello, no creo posible hablar de antinomias entre 
el texto expositivo y el articulado, dado que el segundo es normativo, no 
siéndolo el primero.

Creyendo firmemente lo antes dicho, reconozco, con todo, que, 
muy frecuentemente, con la expresión «exposición de motivos» se está 
haciendo referencia al preámbulo de la ley. Sé que, de conformidad con el 
artículo 114.2 del Reglamento del Congreso, dicha Cámara puede acordar 
la incorporación de la exposición de motivos como preámbulo de la ley. 
Me consta que la exposición de motivos, a lo largo del proceso legislativo, 
se enmienda, se discute, se vota y se modifica. Me consta, también, que 
lo importante, al final, es tener elementos de juicio que nos sirvan para el 
mejor entendimiento de la ley —se llamen como se llamen, sean galgos 
o podencos—. Me resulta incluso curioso, y hasta simpático, en fin, que 
Guillermo Cerdeira nos diga que se ha movido mucho, a lo largo de sus 
estudios, entre exposiciones de motivos y que, de algún modo, les ha 
cogido cariño, teniendo muy presente a Don Pedro Gómez de la Serna, 
que fue catedrático de Derecho civil de la Complutense y director de la 
Revista General de Legislación y Jurisprudencia hace ciento cincuenta 
años, más o menos.

No comparto yo, sin más, esos afectos por las exposiciones ni por los 
preámbulos, muchas veces utilizados —cual indica el propio Cerdeira— 
con fines propagandísticos o grandilocuentes que no encuentran reflejo 
en el articulado, en tanto que, en otras, se quedan petrificadas, ignorando 



13

Principio, realidad y norma: el valor de las exposiciones de motivos (y de los preámbulos)

las modificaciones habidas en el articulado de la ley a su paso por las 
Cortes, siendo obsoletas, pues, en el momento mismo de su publicación, 
ello cuando no contienen afirmaciones que puedan entenderse como sal-
vedades o restricciones a lo dispuesto en las normas jurídicas a las que 
preceden y no pueden, en modo alguno, modificar o enmendar.

Creo, pues y para terminar, que las exposiciones de motivos y los 
preámbulos han de ser utilizados, con cuidado, para mejor entender e 
interpretar la ley, interpretación que, en buena lid, habría de reservarse a 
los prudentes, a los jurisprudentes, dándoles un tiempo prudencial para tal 
hacer, lo cual haría deseable que, del mismo modo que tienen un período 
de vacatio, las leyes gozasen de un período mínimo de vigencia o que 
su modificación, en los primeros momentos, requiriese formalidades y 
mayorías cualificadas por regla muy general, aunque tal propuesta —que 
sé arriesgada— sea susceptible de ser criticada inclusive por el autor de 
las páginas de las que éstas son prólogo.

Felicitaciones, en todo caso, y abrazos a Guillermo Cerdeira por 
haberlas escrito y por su empeño y honradez intelectual al hacerlo. En 
sus manos y en las de las gentes como él —pocas— está el futuro del 
Derecho civil o, lo que es lo mismo y como gusta decir Ángel López, del 
Derecho propiamente dicho.

Carlos Rogel Vide
Madrid, 11.VI.2015
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INTRODUCCIÓN

LAS EXPOSICIONES DE MOTIVOS Y LOS 
PREÁMBULOS EN DERECHO ESPAÑOL  

(Y EN EL HISPANOAMERICANO):  
OCASIÓN Y PROPÓSITO DE SU ESTUDIO

I.  LAS EXPOSICIONES DE MOTIVOS Y LOS PREÁMBULOS EN 
DERECHO ESPAÑOL, Y EN LATINOAMÉRICA: LA PRESEN-
CIA DE UN FENÓMENO «TYPICAL SPANISH» EN EL ÁMBITO 
NORMATIVO INTERNO EUROPEO

Al margen de los preámbulos Constitucionales (tan comunes en cual-
quier país que tenga una Constitución), y de los Considerandos de las 
Directivas y Reglamentos europeos (que también aquí trataré1), y al mar-
gen, en buena parte, de las Disposiciones Directivas (siempre articuladas)2, 
que se emplean en algunos países europeos (como lo fue en su momento 
la República Federal Alemana), cabría decir que la existencia de las Expo-
siciones de Motivos y de los Preámbulos como prólogo a cualquier tipo 
de norma (desde una Ley hasta una Ordenanza municipal), constituye un 
fenómeno «typical spanish»; al menos en el Derecho comparado europeo 
(no así en el Latinoamericano, donde tal vez también ello refleje cierta 
influencia de la práctica parlamentaria española del siglo XIX).

1 A los Preámbulos constitucionales dedicaré el último Capítulo, a modo de epílogo, 
y a los Considerandos les daré un tratamiento a lo largo del estudio (sobre todo, en notas 
a pié de página, al no constituir el objeto principal del presente trabajo).

2 A cuyo estudio dedica buena parte de su trabajo MARTÍN CASALS, M.: «Preám-
bulo y disposiciones directivas», en La forma de las leyes: 10 estudios de técnica legis-
lativa, Barcelona, 1986, pp. 58 y 62 ss, proponiéndolas como modelo a seguir también 
en nuestro Derecho, con el catalán incluido, por supuesto.
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Sin tener tampoco que rememorar tiempos remotos (romanos, medie-
vales…)3, y aunque hubo un tiempo cercano al actual en que las Expo-
siciones de Motivos fueron utilizadas como mecanismo propagandístico 
de algunos Estados totalitarios (como el régimen nazi, o el franquista en 
España)4, lo que hoy es típica práctica legislativa española, puede esti-
marse como un fenómeno «moderno», con raíces decimonónicas (lo que, 
consabida la historia milenaria de nuestro Derecho, no supone, desde 
luego, remontarse a precedentes lejanos).

No se justifica, sin embargo, tan novedosa singularidad española por-
que a ello obliguen el art. 88 de nuestra Constitución (en adelante, CE), y 
su desarrollo contenido en los Reglamentos de las Cortes Generales (cfr. 
los arts. 109, 110.5, 114.2 y 124 del Reglamento del Congreso de los 
Diputados, y el art. 108.1 del Reglamento del Senado5)6. Lo que, en cam-

3 A ellos hacen referencia erudita, en la introducción a sus trabajos, ROVIRA FLÓ-
REZ DE QUIÑONES, Mª.C.: Valor y función de las «exposiciones de motivos» en las 
normas jurídicas, Santiago de Compostela, 1972, pp. 52 y 53; MARTÍN CASALS (pp. 73 
y 74). También se refieren ROVIRA (p.  41), y, con él, TAJADURA TEJADA, J.: El 
preámbulo constitucional, Granada, 1997, p. 15, a textos de PLATÓN y, siguiéndole, de 
CICERÓN, acerca de la conveniencia, por su función educativa y persuasiva, que puede 
cumplir —lo que ellos llamaban— el preludio, el elogio de la ley.

4 Según nos explican, MARTÍN CASALS (p. 75), o SANTAOLALLA LÓPEZ, F.: 
«Exposiciones de Motivos de las Leyes: motivos para su eliminación», en Revista Espa-
ñola de Derecho Constitucional, nº 31, 1991, pp. 53, 54 y 56.

5 Permítasenos aquí, en nota, reproducirlas todas ellas. Del Reglamento del Con-
greso de los Diputados toca reproducir las siguientes normas: el art. 109: «Los proyectos 
de ley remitidos por el Gobierno irán acompañados de una exposición de motivos y de 
los antecedentes necesarios para poder pronunciarse sobre ellos. La Mesa del Congreso 
ordenará su publicación, la apertura del plazo de presentación de enmiendas y el envío 
a la Comisión correspondiente». El art. 110.5, que dice: «A tal fin, y en general, a todos 
los efectos del procedimiento legislativo, cada disposición adicional, final, derogatoria 
o transitoria tendrá la consideración de un artículo, al igual que el Título de la ley, las 
rúbricas de las distintas partes en que esté sistematizado, la propia ordenación sistemática 
y la Exposición de Motivos». También el art. 114.2: «Las enmiendas que se hubieren pre-
sentado en relación con la Exposición de Motivos se discutirán al final del articulado, si 
la Comisión acordare incorporar dicha Exposición de Motivos como preámbulo de la ley». 
Y el art. 124: «Las proposiciones de ley se presentarán acompañadas de una exposición de 
motivos y de los antecedentes necesarios para poder pronunciarse sobre ellas». Y dice, por 
último, el art. 108.1 del Reglamento del Senado: «Las proposiciones de ley que se deban 
a la iniciativa de los Senadores deberán ser formuladas en texto articulado, acompañado 
de una exposición justificativa y, en su caso, de una Memoria en la que se evalúe su coste 
económico. Deberán ir suscritas por un Grupo parlamentario o veinticinco Senadores».

6 EZQUIAGA GANUZAS, Fco.J.: «Concepto, valor normativo y función interpreta-
tiva de las exposiciones de motivos y los preámbulos», en Revista vasca de Administración 
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bio, no puede decirse de los Considerandos de Directivas y Reglamentos 
europeos, cuya obligatoriedad viene impuesta en la propia Constitución 
Europea7. Pero aquellas normas nuestras8 solo obligan a la presencia de 
dicha parte expositiva en la propuesta legal —de estricta ley, se trate de 
un Proyecto o de una Propuesta—, mas no ya en el texto legal final. De 
hecho, así ha sucedido en alguna ocasión con alguna delicada reforma 
legal (contenida en algunos Estatutos de Autonomía, cuando la actual 
democracia española daba sus primeros pasos9, o en alguna reforma en 
materia de Derecho de familia, como, por ejemplo, sucedió con las refor-
mas del CC en 198110).

En efecto, según aquel art. 88 CE: «Los proyectos —dice— de ley 
serán aprobados en Consejo de Ministros, que los someterá al Congreso, 
acompañados de una exposición de motivos y de los antecedentes nece-

Pública, nº 20, 1988, p. 29 (nota 8), también hace referencia a los anteriores Reglamen-
tos parlamentarios habidos en la Historia parlamentaria española, donde se disponía la 
oportunidad de que el autor y proponente de la ley hiciera una exposición oral —no 
necesariamente escrita— de los motivos de dicha ley ante el Parlamento.

7 En efecto, en el caso de los Considerandos de Reglamentos y Directivas Europeas 
sí es obligada su presencia, por imposición del actual art. 253 del Tratado de la Consti-
tución Europea (antiguo art. 190): «… los Reglamentos, las Directivas y las Decisiones 
del Consejo, deberán ser motivadas y se referirán a las propuestas o dictámenes precep-
tivamente recabados en aplicación del presente Tratado» (a lo que cabe añadir el punto 
10.2, sobre finalidad de los Considerandos, de la Guía Práctica Común del Parlamento 
Europeo, del Consejo y de la Comisión, que puede consultarse en http://eur-lex.europa.eu/
es/techleg/10, cuando lapidariamente dice: «La motivación de los reglamentos, directivas 
y decisiones es obligatoria…»).

8 Según aclaran MARTÍN CASALS (p. 62); SANTAOLALLA (pp. 55, 62 y 63); 
DÍEZ-PICAZO GIMÉNEZ, L.M.: «Los preámbulos de las leyes (En torno a la motivación 
y la causa de las disposiciones normativas)», en ADC, 1992, pp. 506 a 508; TAJADURA 
(1997, p. 10), siguiendo éste a Martín Casals; y, en cierto modo, también DORREGO 
DE CARLOS, A.: «Comentario al art. 88», en Comentarios a la Constitución Española 
de 1978, Tomo VII, dir. O. Alzaga Villamail, Madrid, 1998, p. 323 ss.

9 Como puede verse referenciado en SANTAMARÍA, J.A.: «Artículo 88», en 
Comentarios a la Constitución, Madrid, 1985, p. 1271, nota 7.

10 Y sin que tal omisión constituya motivo de inconstitucionalidad por incumpli-
miento del art. 88 CE, según dijo la STC de 12 noviembre 1982 (y nos recuerda SAN-
TAOLALLA, cit.), por tratarse, según explican DÍEZ-PICAZO GIMÉNEZ (pp. 506 y 
507), y SANTAMARÍA (pp. 1270 y 1271, con nota 7), de una irregularidad meramente 
formal no invalidante. Porque, según lo justifica DORREGO DE CARLOS (pp. 321 y 
322), la Exposición de Motivos como parte de la ley no es comparable con la motivación 
de un acto administrativo o de una sentencia, donde la falta de tal motivación supondría 
una indefensión para el administrado o para el justiciable; cosa que, evidentemente, no 
sucede con la posible motivación de las leyes.
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sarios para pronunciarse sobre ellos» (igual sucede con el art. 74.1 de 
la Constitución griega, y un tanto de lo mismo puede decirse de la fran-
cesa11 —«Todo proyecto y toda proposición de ley irán obligatoriamente 
acompañados por una exposición de motivos…», dice la norma griega—, 
sin que, no obstante, sus leyes —ni las galas, ni las griegas— contengan 
finalmente dicho Preámbulo12); y muy claro lo deja dicho el art. 114.2 del 
Reglamento del Congreso de los Diputados: «Las enmiendas que se hubie-
ren presentado en relación con la Exposición de Motivos se discutirán al 
final del articulado, si la Comisión acordare incorporar —dice— dicha 
Exposición de Motivos como preámbulo de la ley».

Que las Exposiciones de Motivos y los Preámbulos constituyan hoy 
una singularidad propia del Derecho español e hispanoamericano, en gene-
ral y no solo del Constitucional, se explica por haberse convertido tal 
práctica en uso habitual del Parlamento español desde aquellos tiempos en 
que se promulgaron, antes del CC de 1889, leyes tan importantes como la 
Ley de Enjuiciamiento Civil de 1855, la Ley Hipotecaria de 1861 (siendo 
autor de sendas Exposiciones de Motivos D. Pedro Gómez de la Serna), o 
la Ley de Enjuiciamiento Criminal de 1882 (cuya Exposición de Motivos 
vendría de la pluma de D. Alonso Martínez)13. En esos y otros casos, 
uno de los miembros de la comisión redactora de la Ley, que lo hacía por 
encargo del órgano con verdadero poder normativo (fuese el Parlamento 
o el propio Gobierno), justificaba de esa manera, como cumplimiento de 
aquel encargo, el contenido de la norma que presentaba para su debate y, 
en su caso, aprobación14.

11 Que dice en su art. 69: «El Consejo Económico, Social y Medioambiental emitirá, 
a requerimiento del Gobierno, su dictamen sobre los proyectos de ley, de ordenanza o de 
decreto, así como sobre las proposiciones de ley que le sean sometidos».

12 Dato éste que advierten como muestra de la singularidad española, SANTAOLA-
LLA (p. 54); EZQUIAGA (p. 29, nota 8); y DORREGO DE CARLOS (p. 332, nota 55).

13 Prescindo, de nuevo, en ese elenco de hacer mención de los preámbulos que han 
acompañado prácticamente a todas nuestras Constituciones, desde la de 1812. A su valor, 
desde luego, me referiré en el epílogo de este trabajo.

14 Según explica SANTAOLALLA (pp. 49 y 50), frente a la opinión de MARTÍN 
CASALS (p. 75), quien sorprendentemente, tras rastrear unos orígenes medievales de esta 
parte de la norma, considera que durante el liberalismo no habrá tal práctica, resurgiendo 
verdaderamente en los Estados totalitaristas del siglo XX. He de aclarar también, que 
algunas de las Exposiciones de Motivos indicadas en texto no fueron siempre presentadas 
con la propuesta legal, ni siempre debatidas en el Parlamento. A la posible importancia 
de tales circunstancias volveré en el siguiente Capítulo al delimitar, conceptual y formal-
mente, este fenómeno de las Exposiciones de Motivos.
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