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RESUMEN

El presente trabajo trata, como bien indica su titulo, sobre la Reforma de la Constitucién Espaiola.
Para entender mejor todo lo acontecido a lo largo de la historia de la misma, partiremos de un
andlisis previo del contexto histérico que la precedid, asi como el del momento en el que fue

elaborada.

A continuacion, realizaremos un estudio sobre los distintos mecanismos que la misma contiene para

llevar a cabo una reforma constitucional, explicando sus diferencias y notas més caracteristicas.

Seguidamente, pasaremos a realizar un estudio mds detallado sobre las cuatro reformas a las que ha
sido sometido nuestro texto constitucional a lo largo de sus 47 afos de existencia, analizando el
contenido de las mismas, la forma en las que se han llevado a cabo asi como el contexto socio-

politico que imperaba en el momento de cada una de ellas.
Posteriormente, realizaremos una comparativa en materia de reforma constitucional entre nuestra
Constitucion y la de algunos de nuestros estados vecinos, sefialando las principales diferencias o

similitudes entre ellas.

Finalmente, plasmaremos una serie de conclusiones a las que llegamos tras haber analizado todas

las cuestiones planteadas.
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1. INTRODUCCION.

La Constitucion Espafola -en adelante, CE- de 1978 se erige como el gran pilar fundamental del
ordenamiento juridico espaiol, pues establecié en ella los principios bdsicos de convivencia

democratica y juridica sobre los que se sentaria la democracia espafiola tras la dictadura franquista.

Sin embargo, al igual que ocurre con toda norma juridica de cualquier rango, su contenido responde
en gran medida al contexto (tanto social, politico y econémico) del tiempo en el que fue creada, por
lo que con el paso de los afos es normal que se abra el debate en torno a la necesidad o no de su
reforma para adaptarse a los cambios socio-politicos y econdmicos que se produzcan y, en

definitiva, a los “nuevos tiempos”.

El presente Trabajo de Fin de Grado -en adelante, TFG- tiene, por tanto, como principales
objetivos:

«  Conocer un poco més en profundidad el origen de nuestra Constitucién, asi como el largo
proceso que se llevo a cabo hasta la creacion de la misma.

- Analizar tanto el proceso de reforma constitucional como los limites al mismo que la propia
CE establece, para ello, realizaremos un estudio detallado del Titulo X CE.

- Explorar las distintas reformas a las que nuestra Constituciéon ha sido sometida, para
conocer tanto el contexto en el que se llevaron a cabo como los mecanismos que se
emplearon para realizarlas.

- Tener una vision mas amplia de los mecanismos de reforma en el marco del derecho
comparado, para ello analizaremos brevemente los sistemas de reformas incluidos en 3
estados de nuestro entorno.

- Obtener unas conclusiones sobre las cuestiones planteadas una vez finalizado el presente

TFG.

2. LA CONSTITUCION DE 1978.

2.1. Contexto historico de su elaboracion y posterior aprobacion.

Finalizada la Guerra Civil (1936-1939) Espaifia vivid bajo un régimen dictatorial con Francisco
Franco a la cabeza del mismo, en el que regia el autoritarismo y la supresion de muchas de las

libertades que existian hasta el momento, especialmente en todo lo relacionado con lo politico y la
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libertad de expresion en el mds amplio sentido de la palabra'. En este contexto cabe advertir la
inexistencia de una Constituciéon como norma fundamental del régimen, en su lugar existian una

serie de Leyes Fundamentales cuya tnica finalidad era la dominacién politica.

Tal y como relata Balaguer Callejon (2011: pp.: 47-48) tras la muerte de Franco el 20 de noviembre
de 1975, el 22 de noviembre de ese mismo afio Juan Carlos I es proclamado Rey en virtud de la Ley
de Sucesién que existia desde 1947. Y pese a que éste fue nombrado a dedo por el propio dictador y
de conformidad a la legalidad establecida por el propio régimen no democratico, pero si de derecho,
lo cierto es que éste fue una figura clave para el resurgir politico de Espafia, quedando por tanto
reducida a una falsa ilusion sin fundamento la idea que tenia Franco de que Juan Carlos continuaria
con el legado que dejaba atrds después de casi 40 anos en el poder. Esto es asi en tanto fue la
persona que tenia el poder para permitir que se llevaran a cabo reformas institucionales cuya

finalidad unica era llegar hasta la democracia.

Desde la muerte de Carrero Blanco en 1973, Carlos Arias Navarro ostentaba la presidencia del
Gobierno (confirmado posteriormente por el recién estrenado rey), pero tal y como suscribe
Balaguer Callejon (2011: p. 47) su escasa voluntad reformadora (o mds bien sus intentos de detener
el proceso de reforma politica) conllevé a que en julio de 1976 cayera y fuera reemplazado por
Adolfo Sudrez, que fue el encargado de conducir la transicion hasta un sistema democrético (con el
nacimiento de la Constitucién Espafiola de 1978 como eje central) a través de un largo y complejo

proceso politico con el consenso como principal herramienta.

Para ello, se aprobé la llamada Ley para la Reforma Politica? (que no debemos olvidar que fue
votada por las propias Cortes franquistas), pero aun asi fue decisiva en la transicion, pues abrid las
puertas para celebrar, el 15 de julio de 1977, las primeras elecciones democréticas en Espafa desde
antes de la Guerra Civil. Tal y como apunta Balaguer Callejon (2011: p. 48), estas elecciones dieron
la victoria a la Unién de Centro Democritico -en adelante, UCD-, partido que encabezaba el propio
Adolfo Sudrez, sin embargo, se trataba de una mayoria simple, pues les faltaban 11 escafios para
obtener la mayoria absoluta en el Congreso. Estas Cortes fueron las encargadas de aprobar leyes
fundamentales acordes a esta nueva era democratica y, entre ellas, se habia difundido la intencién
del Gobierno de elaborar un proyecto de Constitucién que ejerciera de nexo y norma suprema del

nuevo sistema.

Antes de avanzar mds en la historia, es preciso hacer mencién a una apreciacion importante, y es

I Senado de Espafia (2025). Periodos constitucionales.
https://www.senado.es/web/conocersenado/senadohistoria/periodosconstitucionales/index.html#6
2 Ley 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma Politica https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1977-165
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que como bien apunta Balaguer Callejon (2011: p.45), al igual que ha ocurrido en otros estados
vecinos como Italia o Alemania, en Espafia hubo un periodo de tiempo bastante considerable en el
que no ha existido una normalidad constitucional (sumando los afios de la Guerra Civil mas los que
dur6 la dictadura, nos encontramos con un periodo excesivamente largo sin tradicion constitucional
en nuestro Estado). Sin embargo, en los estados vecinos que citibamos, una vez se derrumbaron las
dictaduras, fue més ficil retomar la disciplina constitucional debido a su fuerte tradicion dogmatica
en la materia, mientras que, en nuestro caso, anteriormente al Franquismo (ni durante) no existia
una arraigada cultura constitucional, cosa que ponia esta tarea de crear una Constitucién un poco

mas dificil.

Para ello, se cred la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del Congreso?, la
cual seria la encargada de redactar un anteproyecto de Constitucién. Se designaron de entre los
distintos grandes partidos con representacion Parlamentaria a siete ponentes para la elaboracién de
ese anteproyecto, el cual fue publicado el 5 de enero de 1978. Una vez redactado, el anteproyecto
fue sometido a debate en Comision Constitucional y en plenos (de varias sesiones cada uno) tanto
del Congreso como del Senado. Fueron numerosos e intensos los debates que tuvieron lugar esos
dias, asi como las negociaciones. Hay que tener en cuenta, tal y como nos recuerda Balaguer
Callejon (2011: p. 48 - 49) que se trataba de una negociacion entre partidos politicos con ideologias
muy distintas y tenfan que llegar a acuerdos sobre puntos muy conflictivos, como podia ser el
histérico tema de las autonomias, el papel que jugaria la monarquia en la democracia, la presencia
de la religion (recordemos la importancia y el poder que tuvo la religion catdlica durante los afios
del franquismo), asi como el contenido relacionado con algunos derechos fundamentales. Dado que
surgieron diferencias significativas* entre lo aprobado por el Congreso y lo que aprobd
posteriormente el Senado, hubo que crear una Comision Mixta Congreso-Senado para resolver estas
discrepancias y crear asi el texto definitivo. Este acuerdo entre ambas Cdmaras llegard el 31 de
octubre de 1978 (a través de la ratificaciéon tanto de Congreso como de Senado del mismo),

presentdndose posteriormente a referéndum el 6 de diciembre del mismo afio.

El texto Constitucional obtuvo una amplia mayoria de votos a favor’: mas del noventa por ciento en
Congreso y Senado. Ademads, en el referéndum celebrado el 6 de diciembre consiguié un 87,78 por
100 de votos afirmativos por parte de los ciudadanos y ciudadanas, y solo un 7,83 de votos en
contra (el grado de participacion fue del 58,97% del total del censo electoral). Con estos datos

podemos afirmar, no solo que la Constitucién obtuvo un amplio porcentaje de aprobacidn por parte

Constitucion Espaiiola. Elaboracién. https://app.congreso.es/consti/constitucion/elaboracion/index.htm
Congreso de los Diputados (2003). Elaboracion Constitucion Espaiiola

https://app.congreso.es/consti/constitucion/elaboracion/index.htm
5 Congreso de los Diputados (2003). Elaboracién Constitucién Espaiiola.
https://app.congreso.es/consti/constitucion/elaboracion/index.htm
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del pueblo, sino que ademas lo tuvo por parte de los partidos més representativos del Parlamento, de
ahi que durante muchos afios (al igual que el proceso de la transicién a la democracia en su
conjunto) haya sido considerada como modélica, con el consenso como principal arma y con la

vista puesta inicamente en el futuro.

Podemos concluir sin riesgo a equivoco, tal y como sefiala Balaguer Callején (2011: p50), que la
Constitucién Espafiola de 1978 (y a diferencia de las 6 que la precedieron®), es la que ha gozado de
mayor grado de legitimidad, tanto por parte de la ciudadania al respaldarla en ese referéndum
celebrado el 6 de diciembre de 1978, como por parte de las principales fuerzas politicas que tenian
representacion parlamentaria en ese momento y la aprobaron previamente, por lo que no es de
extrafar que, al igual que hace Garcia de Enterria (1989: p.17) muchos se atrevan a afirmar que “la
Constitucion de 1978 ha resultado ser, probablemente, el suceso historico mds importante de la

Esparia del siglo XX .

Finalmente, el 27 de diciembre de 1978, la Constitucién Espafiola fue sancionada por el Rey y
publicada en el Boletin Oficial del Estado -en adelante, BOE- el 29 de diciembre del mismo afio
(también en las demads lenguas cooficiales reconocidas), y, por tanto, entrando en vigor ese mismo
dia. Cabe sefialar como anécdota que quedard para la posteridad, que como se habrd podido
observar, la publicacion en el BOE que hubiera sido “ordinaria” de la Constitucién no tuvo lugar el
28 de diciembre, justo un dia después de ser sancionada por el Rey, sino que fue al dia siguiente
cuando esto ocurrié’. Y es que, el dia 28 tiene lugar la festividad de los Santos Inocentes, y son
numerosas las crénicas de la época las que recogen que nadie de los alli presentes queria que la
publicacién de la misma se asociara a una de las inocentadas propias de ese dia, por lo que se

decidi6 postergar 24 horas més su publicacién en el BOE y de esta forma evitarlo.

3. LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978.

Como ya iremos desarrollando en los préximos apartados, en opiniéon mayoritaria, la Constitucién
Espafiola de 1978 es conocida por contar con unos mecanismos de reforma demasiado rigidos. Si
bien es cierto que como comentdbamos anteriormente, esta rigidez es el resultado de la necesidad

que existia en el momento de su aprobacién de implementar un sistema democratico lo antes

6 Constitucion de 1812; Constitucion de 1837; Constitucidon de 1845; Constitucién de 1869; Constitucién de 1876;
Constitucion de 1931. Fuente: Congreso de los Diputados. Constituciones Espaiiolas
https://www.congreso.es/es/cem/constesp1812-1978

7 “40 aniversario de la Constitucion. La Constitucién eludi6 ser publicada el dia de los inocentes en el BOE hace 40
afos” https://www.rtve.es/noticias/20181229/constitucion-eludio-ser-publicada-dia-inocentes-boe-hace-40-
anos/1860900.shtml (consulta 26/05/2026)
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posible que permitiera dar carpetazo al régimen previo y que ofreciera una garantia de continuidad.
Todo ello se vertebré con la Constituciéon como eje central y, por tanto, la misma debia estar
revestida de dicha proteccién que impidiera ser susceptible de constantes cambios a voluntad de la
representacion gubernamental que existiera en cada momento, evitando asi que la misma fuera
tomada como un arma politica en vez de como un mecanismo de continuidad y seguridad en

materia de derechos.

Por ello, y en esta misma linea de suavizar un poco el tono critico hacia la rigidez del procedimiento
reformatorio, es de entender la naturaleza del mismo, tal y como suscribe Aragén Reyes (2015, p.
314) “es bien conocido que el significado de la rigidez constitucional se corresponde con la idea
de que las reglas para modificar la Constitucion son distintas (y de mayor dificultad) que las que
existen para modificar la legislacion ordinaria”. De esta forma, se pretendia conseguir proteger ese
eje central del nuevo sistema democratico, impidiendo que la Constitucién pudiera ser objeto de
reforma como si se tratara de cualquier otra ley regulando aspectos menos esenciales (o
vertebradores si queremos decir). Y pese a que se deja la puerta abierta a que la misma vaya
sufriendo modificaciones para que vaya adaptandose al paso de los afios y a los cambios sociales
que se produzcan como consecuencia de los mismos, lo cierto es que esa carga reformatoria la lleva
el resto de legislacion, que debe ir jugando (por supuesto siempre dentro de la constitucionalidad) a
la adaptacion de la realidad y necesidades sociales de cada momento. Podemos justificar, por tanto,
la rigidez atribuida, con una frase que ejemplifica y simplifica muy bien todo este argumentario, y
es que tal y como expresd Aragén Reyes (2015: p. 318): “sin la rigidez no habria supralegalidad,

ni, por ello, control de constitucionalidad de la ley” .

Si bien es cierto que lo ideal era encontrar un equilibrio en el &mbito reformatorio entre continuidad
y cambio en materia constitucional, lo cierto es que con la perspectiva de los afios podemos afirmar
que en la balanza estd en una posicion notoriamente inferior la primera, quedando las opciones de

reforma constitucional reducidas a su maxima expresion.

Centrandonos ya en los mecanismos y procedimientos previstos en la Constitucidn para su propia
reforma, empezaremos diciendo que los mismos se encuentran recogidos en el Titulo X CE
denominado “de la reforma constitucional”, concretamente en los articulos 166 a 169 (ambos

inclusive) de la misma.

Por su parte, el articulo -en adelante, art.- 166 CE nos remite a los dos primeros apartados del
articulo 87 de la misma para establecer los términos en los que se ejercerd la iniciativa de reforma

constitucional, y estos son:



“Articulo 87
1. La iniciativa legislativa corresponde al Gobierno, al Congreso y al Senado, de

acuerdo con la Constitucion y los Reglamentos de las Camaras.

2. Las Asambleas de las Comunidades Autonomas podrdn solicitar del Gobierno la adopcion
de un proyecto de ley o remitir a la Mesa del Congreso una proposicion de ley, delegando
ante dicha Cdmara un mdcimo de tres miembros de la Asamblea encargados de su

defensa”s.

Como podemos observar, la remision que hace el articulo 166 CE al 87 CE deja fuera al apartado
tercero, cosa que no ha pasado desapercibida para parte de la doctrina a lo largo de estos afios. Asi,
y siguiendo la linea de lo expresado por Garcia-Escudero Marquez (2006: p.148-161) en su articulo
“Consideraciones sobre el procedimiento agravado de reforma de la Constitucion de 1978, una
critica generalizada hacia los mecanismos de reforma establecidos en la propia Constitucion, es la
imposibilidad de llevarla a cabo por medio de la iniciativa popular, punto que desarrollaremos al

estudiar el procedimiento agraviado previsto en el art. 168 CE.

Por otro lado, y pese a lo escueto que pueda parecer su redaccion a primera vista, hay que hacer una
mencién especial a los limites que impone la Constitucién para la iniciacién de un proceso de
reforma constitucional en su articulo 169°. Lo que nos dice el citado articulo es que no podra
iniciarse reforma constitucional en tiempos de guerra o en cualesquiera de los estados que prevé el
articulo 116 CE, esto es: excepcion, alarma o sitio. Hemos de advertir antes de entrar en materia,
que esta cuestion no deja de ser objeto de debate doctrinal sin existir una conclusién undnime,
enfrentando a las distintas posturas frente a la cuestion desde sus inicios. Decantdndonos por la via
que recoge Tur Ausina y Alvarez Conde (2023: p. 400), de una primera lectura del citado articulo lo
primero que nos invita a decir es que Unicamente se establece de manera expresa el limite temporal
que acabamos de mencionar, no menciondndose limite material expreso alguno a la reforma. Sin
embargo, no debe interpretarse esto como que todo es susceptible de ser modificado por el
procedimiento de la reforma constitucional, pues una mutacion de los pilares esenciales del sistema
democratico (del cual la Constitucién es el eje central) daria como resultado un nuevo sistema
constitucional con una férmula estatal distinta, o lo que es lo mismo, supondria el nacimiento de
una nueva Constitucién. Por ello, y siguiendo la linea de lo expresado por Tur Ausina y Alvarez

Conde (2023: p.401), de un andlisis conjunto del Titulo décimo de la Constitucién y del articulo 116

8  Constitucién Espafiola, “BOE” nim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-31229%#top Articulo 87.

9 Constitucién Espafiola, “BOE” niim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-31229%#top Articulo 169.
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de la misma, podemos deducir que, aunque de manera técita, si existen limites materiales a la
reforma, pues lo que hace precisamente la existencia del procedimiento agravado del articulo 168
CE no es otra cosa que proteger determinadas materias para que su modificaciéon no se pueda

tramitar tan a la ligera (o casi para evitarla como veremos mds adelante).

Por otro lado, resulta resefiable que una Constitucién que debe funcionar como un todo y que se
cred con esos fines de estabilidad anteriormente mencionados, establezca dos mecanismos (que
estudiaremos a continuacién) para su reforma en lugar de uno solo, haciendo una clara distincién
entre el contenido de segiin que partes de la misma se quieran reformar para utilizar uno u otro. Si
bien es cierto que de un anélisis mds profundo del tema y tal y como avanzdbamos al inicio de este
epigrafe, esto encuentra su sentido en cuanto se entiende que lo que se pretende es principalmente

proteger por encima de todo la intangibilidad de los principios en los que el Estado se estructura.

3.1. PROCEDIMIENTOS DE REFORMA ESTABLECIDOS EN LA CONSTITUCION
ESPANOLA.

3.1.1. Procedimiento ordinario. El articulo 167 de la Constitucion Espanola.

Tal y como sefialamos con anterioridad, el articulo 167 CE regula el procedimiento ordinario para la
reforma de la misma. Este procedimiento estd reservado tnicamente para todos aquellos cambios
que no vayan a suponer una modificacion de los elementos nucleares de nuestra Constitucion. Pese
a que hablabamos de la rigidez de la CE a la hora de poder ser reformada, lo cierto es que la misma
debe adaptarse a los nuevos cambios y necesidades sociales para no quedarse obsoleta, aplicando
una légica correccidon y actualizacion técnica, pero todo ello sin que conlleve a una mutacién de los
fundamentos del pacto constituyente, es en esta misma linea de pensamiento, cuando Aragén Reyes
(1989: p. 31) dice que “la revision constitucional podria modificar el contenido del segundo pacto,
pero no del primero, ya que éste es previo a la Constitucion misma, es decir, es el pacto de donde

obtiene precisamente la Constitucion su propia validez” .

Este procedimiento!? reformatorio se inicia en las Cortes, bien sea por iniciativa gubernamental, del
Congreso, del Senado o de las Asambleas de las distintas Comunidades Auténomas -en adelante,
CCAA- (recordemos en este punto la imposibilidad de inicio de un procedimiento de reforma

constitucional que parta de la iniciativa popular como si ocurre para la proposicion de otras leyes).

10 Constitucién Espaiiola. “BOE” nim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-31229#top Articulo 167.
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Para que la propuesta de reforma prospere!!, la misma deberd ser aprobada por una mayoria de al
menos tres quintos de cada Cdmara. Sin embargo, si no existiera acuerdo de las mismas, estd
prevista la creacién de una Comisién mixta y paritaria de miembros del Congreso y del Senado.
Esta comision deberd elaborar el texto que serd sometido a votacion y deberd aprobarse por la
misma mayoria que para la primera operacion. En el supuesto de que el texto resultante no
obtuviera la aprobacién y voto favorable de tres quintos (pero si hubiera alcanzado el voto favorable
de la mayoria absoluta del Senado) el Congreso podra aprobar la reforma si consigue el voto a favor
de dos tercios de sus Diputados. Ademads, segun reza el apartado tercero del propio articulo, existe
la posibilidad de someter a referéndum la reforma aprobada para que sea objeto de ratificacion
popular. Y para que esto sea posible, establece el articulo que deberd de solicitarlo el diez por ciento

de los miembros de cualquiera de las dos Camaras.

Por tanto, este articulo se erige, para muchos, como un mecanismo funcional de adaptacién del
texto constitucional a los cambios y necesidades sociales que menciondbamos al principio de este

aparatado sin que suponga una ruptura del pacto constituyente.

3.1.2. Procedimiento agravado. El articulo 168 de la Constituciéon Espaiiola.

Por su parte, el articulo 168 CE nos ofrece un procedimiento sumamente rigido reservado
unicamente para cuando lo que se propusiere fuese una revision total de la Constitucion o, siendo
una reforma parcial, afectase al Titulo preliminar, al Capitulo segundo, Seccion primera del Titulo I,
o al Titulo II.
En estos casos, la CE establece un mecanismo con cuatro notas!? tan estrictas como esenciales:
« Que la aprobacion debera de alcanzar la mayoria de dos tercios tanto en el Congreso como
en el Senado.
- Inmediatamente después de la aprobacion debe procederse a una disolucion de las Cortes y
a una convocatoria de nuevas elecciones generales.
- El texto aprobado anteriormente deberd ser ratificado por las nuevas Camaras, debiendo ser
aprobado por mayoria de dos tercios tanto en Congreso como en Senado nuevamente.
- Finalmente, y tras pasar la citada mayoria en ambas Cadmaras, existe la obligatoriedad de

someter a referéndum el texto aprobado.

11" Congreso de los Diputados (2016). Sinopsis del articulo 167 de la Constitucién Espariola.

https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp ?art=167 &tipo=2
12 Constitucién Espafiola.”’BOE” nim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-31229%#top Articulo 168.
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Como puede observarse, no hay duda sobre la rigidez que comporta este procedimiento agravado y
no son pocas las criticas que ha recibido desde sus inicios. Por ejemplo, tal y como avanzabamos al
estudiar los articulos 87 y 166 CE, Garcia-Escudero Marquez (2006:p148-161) en el articulo
publicado en la revista Cuadernos de Derecho Privado criticaba la imposibilidad de iniciativa
popular para llevar a cabo una propuesta de reforma constitucional. Asi, lo que podemos entender
en primera instancia como una suerte de “monopolio politico” en el dmbito de la reforma
constitucional, lo cierto es que con la perspectiva de los afios esta sea una cuestion que ha ido
perdiendo importancia, sobre todo como resultado de lo inoperante que ha resultado una iniciativa
legislativa tan restringida. Por otro lado, es cierto que en el marco de una democracia representativa
como la que nos encontramos, la respuesta/solucion a esta critica también la encontrariamos
justificando con que la realidad social deberia corresponderse de una forma bastante fidedigna con
la realidad parlamentaria. Pese a lo que acabamos de decir, existe igualmente previsto en nuestro
texto constitucional el anteriormente mencionado apartado tercero del articulo 87, el cual sienta las
bases y limites para regular la iniciativa popular!? para la presentacién de proposiciones de ley en
materia no constitucional pese a que igualmente se entiende que su voluntad estd expresada en la

realidad parlamentaria.

Igualmente, y al hilo de esta dltima critica, tampoco se entiende en el polo opuesto la existencia del
tltimo requisito'* que exige el articulo 168 CE en su apartado tercero al someter a referéndum la
reforma aprobada por las Cortes, ya que se entiende que la voluntad popular ya ha sido puesta en
valor y evidenciada al elegir las nuevas Cdmaras tras la primera aprobacion de la reforma, por lo
que se entiende por la mayoria de la doctrina como un paso totalmente innecesario que no hace mas
que entorpecer y dificultar una reforma de estas caracteristicas, ya que la realidad social debe estar
reflejada (al menos tedricamente) en los representantes obtenidos en ambas Camaras, por lo que se
entiende que lo tnico que se consigue es un ensalzamiento atin mayor si cabe de la rigidez del
mecanismo reformador en cuestion. Si bien es cierto, y visto desde el otro lado, que es el pueblo el
que tiene finalmente la llave para conseguir que se culmine la reforma pretendida mediante la via
del articulo 168 CE al tener que ser sometida a referéndum obligatoriamente (a diferencia del
procedimiento ordinario en el que solo se realizara si lo solicita una décima parte de los miembros

de Congreso o Senado).

En esta misma direccidn critica apunta Pérez Royo (1987: p. 187) que “(el procedimiento agravado
del articulo 168 CE) estd materialmente destinado a hacer inviable la reforma total o la de

aquellas partes de la Constitucion especialmente protegidas”. Es en este punto donde se evidencian

13 Constitucién Espafiola. “BOE” niim. 11, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-312294#top Articulo 87.

14 Congreso de los Diputados (2016). Sinopsis del articulo 168 de la Constitucion Espariola.
https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp ?art=166 &tipo=2
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esos limites materiales implicitos a los que haciamos mencion anteriormente. Lo que se pretendia (y
el paso de los afos ha evidenciado que efectivamente se consiguid) es que los puntos clave que
debian servir de eje del nuevo sistema constitucional introducidos por la CE de 1978 fueran
practicamente inamovibles, asegurando asi una continuidad en materia de seguridad juridica

después de tantos afios de represion.

3. 2. Reformas realizadas hasta la fecha.

3. 2. 1. El articulo 13.2 de la Constitucion Espaiola.

La redaccién actual del mismo dice asi: “Solamente los espaiioles serdn titulares de los derechos
reconocidos en el articulo 23, salvo lo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda
establecerse por tratado o ley para el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones

municipales” .

En efecto, es en 1992, cuando el apartado segundo del articulo 13 de nuestra Constitucién es el
primero en sufrir una reforma, la primera en los 14 afios de vida que la misma tenia en ese
momento. Tal y como remarcan Alvarez Conde y Tur Ausina (2023: p.409) la primera utilizacién de
los mecanismos de reforma constitucional se llevé a cabo tnicamente para incorporar las palabras
“y pasivo” a la redaccion anterior del citado articulo, dejando el resto de contenido exactamente
igual. Permitiendo pues, el sufragio pasivo en los comicios locales a cualquier persona

perteneciente a un Estado miembro de la Unién, y también a las elecciones al Parlamento Europeo.

El detonante de esta primera reforma no fue otro que la firma por parte de Espafia del Tratado de la
Unién Europea de 7 de febrero de 1992 (Tratado de Maastricht)', el cual daba una nueva redaccion
al articulo 8.B.1 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea de 1957. Este
Tratado creaba lo que pas6 a conocerse como ciudadania de la Unién, siendo ciudadano o
ciudadana de la misma cualquier persona que ostente la nacionalidad de un Estado miembro,
afiadiéndose pues la ciudadania de la Unién a la nacional sin eliminarla!’. Esta nueva ciudadania
comporta, como siempre, una serie de obligaciones y derechos cuyos titulares son estos nuevos
ciudadanos de la Unién, mencionando especialmente (por su estrecha relacién con el tema que nos

ocupa) el derecho de sufragio activo y pasivo tanto en las elecciones municipales del Estado

15 Constitucién Espafiola, “BOE” nim. 311, de 29 de diciembre de 1978.
https://www.boe.es/legislacion/derechos_fundamentales.php?id_articulo=13.2 Articulo 13.2.

Congreso de los Diputados (2011). Sinopsis del articulo 13 de la Constitucion Espaiiola.
https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp ?art=13 &tipo=2

Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea https://noticias.juridicas.com/base datos/Admin/ttce.p2tl.html
Articulo 20
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miembro donde residan, asi como en las elecciones al Parlamento Europeo.

Centrandonos en el tema que nos interesa y tal y como hemos comentado anteriormente, lo que se
conseguia mediante esta nueva incorporacion, era la posibilidad de extender el sufragio activo y
pasivo en las elecciones municipales de cada Estado a los nacionales de los otros Estados de la
Unién que residieran en él, dando pues un importante paso en la integracion politica de los pueblos,

asf como la libre circulacion de personas dentro de la Union Europea -en adelante, UE-.

Tras la firma del citado Tratado, el Gobierno observé que su incorporaciéon podria entrar en
conflicto con el apartado segundo del articulo 13 de nuestra Constitucion. Es en este punto donde el
Gobierno acuerda el inicio del procedimiento!® previsto en el articulo 95.2 de la Constitucién y
solicita que sea el Tribunal Constitucional el que se pronuncie sobre la citada contradiccion entre el
articulo 13.2 de la misma y el citado articulo 8.B.1 del Tratado. Es aqui cuando el Tribunal
Constitucional mediante la Declaracién del 1 de julio de 1992' que efectivamente existe una
contradiccion entre los citados preceptos (cosa que imposibilitaba la ratificaciéon del Tratado por
parte de las autoridades espanolas), debiendo por tanto reformar la misma, estableciendo ademds
que el mecanismo pertinente para llevar a cabo la misma era el establecido el previsto en el articulo

167 de la Constitucion.

De esta forma, el 7 de julio de 1992, la totalidad de los grupos parlamentarios presentes en el
Congreso en ese momento presentaron de forma conjunta una Proposicion de Reforma del articulo
13.2 de la Constitucién?’. Tal y como hemos comentado, se sigui6 el procedimiento ordinario para
efectuar la misma, aprobandose primero por el Pleno del Congreso el 22 de julio de 1992 y después
por el Pleno del Senado el 30 de julio del mismo afio, siendo posteriormente sancionada por el Rey
el 27 de agosto de 1992 y publicada en el BOE al dia siguiente. Por tanto, una vez despejado el
obstaculo constitucional, se aprobd finalmente la ley 10/1992, de 23 de diciembre, que autorizaba la

ratificacion por Espaiia del Tratado citado en el presente epigrafe, siendo ratificado al dia siguiente.

En palabras de Alvarez Conde y Tur Ausina (2023: p.409) cabe sefialar que esta fue una reforma
poco controvertida en lo referente a su tramitacion, cosa que salta a la vista solo con ver que fue
planteada por todas las fuerzas politicas de comin acuerdo (algo poco comun y casi impensable a
dia de hoy). Y cuya tunica problemédtica podia ser la posibilidad de solicitar o no referéndum

(tramite previsto en el apartado 3 del citado articulo 167 de la Constitucién), cosa que finalmente no
18

Constitucién Espafiola. Primera Reforma Constitucional.
https://app.congreso.es/consti/constitucion/reforma/primera_reforma.htm

Declaracién del Tribunal Constitucional de 1 de julio de 1992
https://www.congreso.es/constitucion/ficheros/sentencias/dtc_001_1992.pdf

20 Congreso de los Diputados (2011). Sinopsis del articulo 13 de la Constitucion Espaiiola.
https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=13 &tipo=2
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acabd ocurriendo, pues ni la parte suficiente correspondiente del Congreso ni del Senado lo

solicitaron para su ratificacion.

3. 2. 2. El articulo 135 de la Constitucion Espaiiola.

Nueve afios después de la primera reforma de nuestra Constitucion, llegé el turno de la segunda. Si
bien es cierto que, con numerosas y muy notorias diferencias respecto a la anterior, siendo esta
segunda mucho mds compleja y llevada a cabo con mucho menos consenso parlamentario como a

continuacién desglosaremos.

Tal y como nos recuerda Alvarez Conde y Tur Ausina (2023: p. 415), se trata de una reforma cuyo
objetivo fue la constitucionalizacién de los principios de estabilidad presupuestaria y de equilibrio
presupuestario. Como principales argumentos para justificar esta reforma, en la propia exposicién
de motivos se alude a la (entonces) “actual situacion economica y financiera, marcada por una
profunda y prolongada crisis” asi como la mencién especifica del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento (cuya finalidad no es otra que la de prevenir que aparezca un déficit presupuestario en
la zona euro)?!. Con ello lo que se pretendia era reforzar el compromiso de Espaiia con la UE. Sin
embargo, para gran parte de la doctrina, como es el caso de Alvarez Conde y Tur Ausina (2023: p.
415), la misma venia impuesta por determinados lideres politicos que querian introducir en las
Constituciones las normas de estabilidad presupuestaria aprobadas por la UE, teniendo pues la
misma un marcado peso politico. Podemos concluir con que se trata de una reforma realizada “en
caliente”, y que fue el resultado de todas las presiones a las que Espaiia estaba sometida. Presiones
derivadas todas ellas de aquel escenario protagonizado por una profunda crisis econémica que no
hacia otra cosa mds que extender una profunda y oscura sombra, cuestionando la viabilidad de

Espaiia como miembro de la zona euro®?.

Si bien es cierto que tanto la excesiva celeridad con la que se llevo a cabo (tal y como detallaremos
a continuacién, en menos de un mes se cumplimentaron todos los tramites para la reforma) asi
como los motivos que la impulsaron (anteriormente descritos) ha sido motivo de controversia y de
desagrado mayoritario por parte de la doctrina, lo cierto es que, tal y como expresé el Tribunal

Constitucional en el Auto 9/2012, de 13 de enero?, no se puede poner ninguna objecién al

2l Reforma del articulo 135 de la Constitucién Espafiola, “BOE” niim. 233, de 27 de septiembre de 2011
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2011-15210 Articulo 135

22 Delgado Ramos, D (12 de diciembre de 2022). La reforma del articulo 135 de la Constitucién: mds alld de la crisis,
en cualquier crisis . Blog del CEPC https://www.cepc.gob.es/blog/la-reforma-del-articulo-135-de-la-constitucion-
mas-alla-de-la-crisis-de-cualquier-crisis

23 Auto del Tribunal Constitucional 9/2012, de 13 de enero
https://hj.tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/22717
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procedimiento llevado a cabo para la reforma del articulo 135 de la Constitucion, pues se adecta
perfectamente a la Constituciéon y al reglamento del Congreso, en lo que atafie a la fase

procedimental seguida en dicha Cdmara®* .

Por lo que respecta al procedimiento, el 26 de agosto de 2011, los grupos parlamentarios PSOE y
PP en el Congreso presentaron conjuntamente una Proposicion de Reforma del articulo 135 de la
Constitucion, solicitando ademads que se tramitara por el procedimiento de urgencia y se aprobara en
lectura unica. Admitida a tramite por la Presidencia de la Camara, el Pleno del Congreso acord6
tomar en consideracién la citada Proposicion, y su tramitacién directa y lectura unica, abriéndose
también un plazo que irfa hasta el 1 de septiembre para la presentacién de enmiendas®. Se
presentaron un total de 24 enmiendas, las cuales fueron rechazadas en su totalidad, unas
directamente y otras tras solicitar su aclaracion o reformulacion. Tras su aprobacidn, el texto fue
remitido al Senado, abriéndose un nuevo plazo para la presentaciéon de enmiendas, 29 fueron las
presentadas esta vez e, igual que en el Congreso, todas fueron rechazadas: unas tras ser deliberadas
y otras directamente. El 6 de septiembre se votd y se aprobd como Dictamen el texto tal cual lo
habia trasladado el Congreso, sin alterar el original. Aprobandose finalmente el Dictamen (tras el
oportuno debate) al dia siguiente, tras la votacion con las mayorias necesarias segtn lo dispuesto en
el articulo 167 CE. Al igual que en la anterior reforma, tras la aprobacion del texto se abri6 el plazo
para la presentacion de la solicitud atendiendo a los requisitos necesarios para someterla a
referéndum y, exactamente igual que en la primera reforma anteriormente mencionada, tras no
presentarse peticion alguna, el texto fue publicado en su forma definitiva en el BOCG. Tras el
trdmite de ser sancionado y promulgado por el Rey, la Reforma fue publicada en el BOE el 27 de
septiembre (tal y como habiamos mencionado al principio de este apartado, tan solo un mes después

del inicio de la misma).

Una vez que tenemos claro las circunstancias en las que se produjo, asi como su tramitacion
procedimental, podemos pasar a analizar el contenido de la reforma, donde también encontraremos
grandes diferencias con respecto a la anterior, pues, a diferencia de lo que ocurrié en la de 1992
(recordemos que Unicamente se afladieron 2 palabras a la anterior redaccidn), en esta se lleva a cabo
un cambio casi integral del mismo. Pasando de ser un articulo corto y mas bien escueto de tan solo
2 puntos (el contenido de los mismos se encuentra ahora en el apartado tercero de la nueva
redaccién) a uno de 6, mucho més farragoso. Asi, pasaremos a analizar punto por punto la nueva

redaccion del articulo 135CE:

24 Congreso de los Diputados (2016). Sinopsis del articulo 135 de la Constitucién Espaiiola.
https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp ?art=135 &tipo=2

2 Constitucién Espafiola, Segunda Reforma Constitucional,
hitps://app.congreso.es/consti/constitucion/reforma/segunda_reforma.htm
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- 135.1 CE: “Todas las Administraciones Puiblicas adecuardn sus actuaciones al principio de
estabilidad presupuestaria”®. Podemos tomar este primer apartado como toda una
declaracion de intenciones sobre lo que vendrd en el resto del articulo (y su desarrollo
legislativo posterior) al constitucionalizar el principio de estabilidad presupuestaria. Que, si
bien es cierto que puede ser una medida mas o menos cuestionable, no lo es tanto la forma

en la que se realiz6 como veremos a continuacion.

« 135.2 CE: “El Estado y las Comunidades Autonomas no podrdn incurrir en un déficit
estructural que supere los mdrgenes establecidos, en su caso, por la Union Europea para
sus Estados Miembros. Una ley orgdnica fijard el déficit estructural mdximo permitido al
Estado y a las Comunidades Auténomas, en relacion con su producto interior bruto. Las
entidades locales deberdn presentar equilibrio presupuestario”?’.La remision a una “futura”
Ley Orgénica -en adelante, LO- para regular una cuestién tan trascendental como es la
fijacién de ese déficit estructural maximo permitido resulta para Alvarez Conde y Tur
Ausina (2023: p.424) un argumento mds que vélido para apoyar la teoria de la innecesaria
constitucionalizacion del tema y, por consiguiente, de lo innecesario de la reforma objeto de

estudio.

- 135.3 CE: “El Estado y las Comunidades Autonomas habrdn de estar autorizadas por ley
para emitir deuda piiblica o contraer crédito. Los créditos para satisfacer los intereses y el
capital de la deuda piiblica de las Administraciones se entenderdn siempre incluidos en el
estado de gastos de sus presupuestos y su pago gozard de prioridad absoluta. Estos créditos
no podrdn ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se ajusten a las condiciones de
la ley de emision. El volumen de deuda publica del conjunto de las Administraciones
Publicas en relacion con el producto interior bruto del Estado no podrd superar el valor de
referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea”?$.Como
hemos comentado con anterioridad, el contenido de este apartado tercero se corresponde
casi con exactitud (solamente se anade respecto a la anterior redaccién las palabras
“prioridad absoluta™) a la totalidad del articulo previo a la reforma. Como bien recoge
Alvarez Conde y Tur Ausina (2023: p. 421), una critica bastante extendida a este punto es la
“vergonzosa” entrada que se le da a la UE en la Constitucién (recordemos que no hay una

clausula europea especifica que lo exigiera) al incorporar el volumen de deuda publica del

26 Constitucién Espafiola, “BOE” ntiim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-312294#top Articulo 135.

27 Constitucién Espafiola, “BOE” nim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-312294#top Articulo 135.

28 Constitucién Espafiola, “BOE” niim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-31229#top Articulo 135.
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conjunto de las Administraciones Publicas hasta el limite del 60 por cien del Producto
Interior Bruto -en adelante, PIB- (tal y como prevé el mencionado Tratado de
Funcionamiento de la UE), cosa que (otra vez), no ocurre en otros casos de

constitucionalizacién de este tipo de principios como en el caso Alemén.

< 135.4 CE: “Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda piiblica solo podrdn
superarse en caso de catdstrofes naturales, recesion econémica o situaciones de emergencia
extraordinaria que escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la
situacion financiera o la sostenibilidad economica o social del Estado, apreciadas por la
mayoria absoluta de los miembros del Congreso de los Diputados”?. Al igual que la
férmula alemana, en opinién de Alvarez Conde/Tur Ausina (2023: p.222-223), introduce
toda una serie de excepciones a la constitucionalizacion de los citados principios, si bien es

cierto que lo hace de una forma totalmente indeterminada y con un carécter bastante abierto.

« 135.5 CE: “Una ley orgdnica desarrollard los principios a que se refiere este articulo, ast
como la participacion, en los procedimientos respectivos, de los érganos de coordinacion
institucional entre las Administraciones Piiblicas en materia de politica fiscal y financiera.
En todo caso, regulard:

a) La distribucion de los limites de déficit y de deuda entre las distintas Administraciones
Piblicas, los supuestos excepcionales de superacion de los mismos y la forma y plazo
de correccion de las desviaciones que sobre uno y otro pudieran producirse.

b) La metodologia y el procedimiento para el cdlculo del déficit estructural.

¢) La responsabilidad de cada Administracion Piiblica en caso de incumplimiento de los
objetivos de estabilidad presupuestaria”3°. El mismo argumento que menciondbamos al
hablar en el apartado segundo es el que sostiene gran parte de la doctrina para éste, por
cuanto a la incoherencia de remitir la regulacién de ciertos aspectos a una LO. Establece
el articulo una remisién de regulacién de aspectos del todo esenciales por medio de una
LO bastante extensa en cuanto a las materias a abordar, cosa que choca bastante si lo
comparamos con reformas constitucionales como las llevadas a cabo por ejemplo por
Alemania’!. Esta regulacion se hizo efectiva mediante la aprobacién de la LO 2/2012, de

27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

2 Constitucién Espafiola, “BOE” ntiim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-312294#top Articulo 135.

30 Constitucién Espafiola, “BOE” nim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-312294#top Articulo 135.

31 Congreso de los Diputados (2016). Sinopsis del articulo 135 de la Constitucién Espaiiola.
hitps://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp ?art=135 &tipo=2
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135.6 CE: “Las Comunidades Autonomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y
dentro de los limites a que se refiere este articulo, adoptardn las disposiciones que
procedan para la aplicacion efectiva del principio de estabilidad en sus normas y

decisiones presupuestarias”3?.

Tras la reforma del presente articulo y, especialmente tras la publicacién de la LO 2/2012, de 27 de

abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera fueron numerosos y muy notorios

los cambios que se produjeron dentro y fuera del dmbito presupuestario®?, asi podemos destacar los

mas notorios:

La introduccién de una serie de principios, ademds del de estabilidad presupuestaria, que
han conseguido la creacién de un marco juridico coherente con lo que se supone era la
intencion de la reforma. Asi, estos principios son los de sostenibilidad financiera,
plurianualidad, transparencia, eficacia en la asignacion y utilizacion de los recursos
publicos, responsabilidad y lealtad institucional.

La fijacién de un déficit estructural del 0,4% del PIB y del limite del volumen de deuda
publica en el 60% del PIB son, sin duda para la mayoria, de los aspectos y cambios mas
relevantes de todos los que implica la reforma.

Igualmente se limita el endeudamiento de las CCAA, que no podra exceder del 13% de su
PIB regional, teniéndose estos datos, junto a los referidos a la estabilidad presupuestaria
para la autorizacion por parte del Estado a las CCAA para realizar operaciones de crédito y
emisiones de deuda.

Es de resaltar que es al Gobierno a quien corresponde la fijacién de los objetivos de deuda
publica para el conjunto de las Administraciones Publicas y se prevé, ademds que tales
objetivos puedan ser objeto de revision por parte de un Gobierno en funciones si ello fuera
necesario como consecuencia inmediata de una decision proveniente de la UE.

Ademads de todo lo anterior, y aunque se encuentren fuera de los pardmetros anteriormente
citados, se han producido como consecuencia de esta Ley, asi como de sus posteriores
reformas, una serie de cambios de igual o mayor relevancia, como por ejemplo el
establecimiento de la responsabilidad por incumplimiento de Derecho comunitario, dejando
clara la responsabilidad de las distintas Administraciones Publicas en relacion a las posibles
sanciones que impusieran a Espafia, asumiendo la parte que le correspondiera de dicha

responsabilidad.

32 Constitucién Espafiola, “BOE” nim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-31229%#top Articulo 135.

3 Congreso de los Diputados (2016). Sinopsis del articulo 135 de la Constitucién Espaiiola.
https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp ?art=135 &tipo=2
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3.2.3. El articulo 49 de la Constitucion Espaiiola.

La tercera reforma que sufrié nuestra CE fue la del articulo 49 de la misma, y bdsicamente se
produjo para sustituir la palabra “disminuidos” por la expresion (mds actual, respetuosa y correcta)

“personas con discapacidad” .

La actual redaccion del art. 49 reza tal que asi: “I. Las personas con discapacidad ejercen los
derechos previstos en este Titulo en condiciones de libertad e igualdad reales y efectivas. Se
regulard por ley la proteccion especial que sea necesaria para dicho ejercicio. 2. Los poderes
publicos impulsardn las politicas que garanticen la plena autonomia personal y la inclusion social
de las personas con discapacidad, en entornos universalmente accesibles. Asimismo, fomentardn la
participacion de sus organizaciones, en los términos que la ley establezca. Se atenderdn

particularmente las necesidades especificas de las mujeres y los menores con discapacidad’3?.

Antes de proceder a analizar la reforma, hemos de sefalar que, dentro del marco del Derecho
comparado (y del derecho constitucional espaiol anterior a 1978), pocos eran en el momento de la
elaboraciéon de nuestra Constitucién los antecedentes constitucionales a este articulo®. Como
excepciones, podemos citar: el articulo 38 de la Constitucién italiana, el Predmbulo de la
Constitucion francesa de la IV Republica (declarado vigente por la Constitucion de 1958 y el 71 de
la Constitucién portuguesa. Este hecho no hace mas evidenciar la voluntad (si queremos llamar
“casi innovadora”) de los legisladores de proteger de manera especifica a este sector concreto de la
poblacion: los entonces (mal) llamados “disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos”, términos en
los que se denominaba con anterioridad a la reforma a las personas con discapacidad en nuestra CE.
De hecho, esta proteccion especifica que quedd recogida en el articulo 42 del Anteproyecto
constitucional, pasé después a formar parte del texto propuesto por la Ponencia del Congreso, sin

generar apenas debate alguno durante el proceso constituyente.

Un aspecto importante que debemos tener claro es que esta reforma, tal y como nos recuerda
Delgado Ramos (2025: p.107-136) en su articulo publicado en la Revista Espafiola de Derecho
Consitucional, no es una necesidad que surge de la noche a la mafana, sino que es fruto de una
demanda social y colectiva desde hace afios y que ha tenido varios conatos (fallidos) de llevarse a
cabo. En efecto, el primero de ellos (que no pasé de lo declarativo), tuvo lugar en 2005, cuando el

entonces presidente del Gobierno José Luis Rodriguez Zapatero afirmé que habia que cambiar el

34 Constitucién Espafiola, “BOE” nim. 311, de 29 de diciembre de 1978. https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-
A-2024-3099 Articulo 49.

35 Congreso de los Diputados (2017). Sinopsis del articulo 49 de la Constitucion Espafiola
https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=49&tipo=2
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término “disminuidos”, aunque dicha reforma nunca llegé siquiera a presentarse. Posteriormente,
ya en diciembre 2018, el Gobierno impulsaria la reforma del articulo 49 CE, pero la disolucion de
las Cortes en marzo de 2019 hizo que la misma no pasara de anteproyecto. Ya superado el grueso de
la crisis de la Covid-19, el Gobierno decidié impulsar de nuevo la reforma en mayo de 2021,

aunque esta vez no conto con el apoyo de la oposicion.

En la siguiente legislatura, concretamente en diciembre de 2023 cuando se impulsa la reforma que
llegard a buen término. La misma nace un acuerdo previo (materializado en un texto presentado al
Congreso de los Diputados) entre los partidos PP y PSOE, al que posteriormente se unieron otras
fuerzas politicas con representacion en la Camara Finalmente, la reforma se aprobd igualmente
mediante (en palabras de Delgado Ramos (2005: p.107-136) en su articulo “Discapacidad y
Constitucion: la reforma del articulo 49 CE”) el “cuestionable” procedimiento de tramitacion
directa y lectura unica, apoyada por una amplia (aunque no absoluta) mayoria, con la redaccién con
la que fue presentada y sin sufrir enmienda alguna. La reforma fue finalmente publicada en el BOE

el 17 de febrero de 2024.

Como bien nos recuerda Alonso de Antonio (2024: p.49-84) en su articulo “La reforma del articulo
49 de la Constitucion Espafiola. Mas alld de un mero cambio de denominacién” publicado en la
revista Trabajo, Persona, Derecho, Mercado, al igual que ocurri6 con las reformas constitucionales
que precedieron a la que nos ataiie en este apartado, la urgencia también estuvo presente en la que
se llevo a cabo del art. 49 CE. En este caso, la “prisa” era la necesaria aplicacion del derecho
comunitario al espanol, concretamente la Convencion Internacional de los Derechos de las Personas
con Discapacidad, adoptada por Naciones Unidas en 2006 y por Espana en 2008. Sin embargo,
resulta evidente la diferencia entre la urgencia de esta reforma y la de las dos anteriores: en este
caso “la inquietud por la reforma no ha surgido ahora en un momento inmediatamente anterior a

su planteamiento (...) sino que es la culminacion de un camino iniciado mucho antes”.

Si bien es cierto el peso que ha tenido para esta reforma la critica ejercida hacia la “urgencia” de la
misma, asi como los distintos intereses politicos ocultos y no tan relacionados con la misma, lo
cierto es que puede decirse, recogiendo la opinién de Alonso de Antonio (2024: p.49-84), que es
una reforma que ha nacido, se ha desarrollado y ha culminado, gracias a la sociedad civil. Esto es
asi en tanto que la misma se ha llevado a cabo por el empefio y la constancia durante muchos afios
de las distintas asociaciones que agrupan a las personas con discapacidad y que han defendido el
trasfondo social que respalda esta reforma, como es la necesidad de otorgar el debido de respeto a

este sector de la poblacién, el cual les habia sido privado durante gran parte de la historia.
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3. 2. 4. El articulo 69.3 de la Constitucion Espaiola.

La cuarta y ultima reforma constitucional llevada a cabo hasta la fecha es la del articulo 69 CE,
concretamente de su apartado tercero, cuya nueva redaccion es la siguiente: “En las provincias
insulares, cada isla con Cabildo o Consejo Insular constituird una circunscripcion a efectos de
eleccion de Senadores, correspondiendo tres a cada una de las islas mayores -Gran Canaria,
Mallorca y Tenerife- y uno a cada una de las siguientes islas: Ibiza, Formentera, Menorca,
Fuerteventura, La Gomera, El Hierro, Lanzarote y La Palma”°.Si comparamos esta nueva
redaccion con la anterior, el tnico cambio que ha experimentado es la eliminacién del guién (-) que
unia las islas Ibiza y Formentera. Pese a la poca importancia que pueda parecer que, revista este
cambio, lo cierto es que tiene una gran relevancia a nivel constitucional e institucional. Asi pues, la
principal novedad que introduce esta reforma es que Formentera deja de estar integrada en la
agrupacion electoral Ibiza-Formentera, teniendo ahora una circunscripcién propia para elegir un

Senador por si misma (e Ibiza otro por la suya).

Aunque parezca que el origen de esta reforma se remonta a 2007, afio en que la publicacién de la
LO 1/2007, de 27 de febrero, permite la creaciéon de un Consejo Insular propio para la isla de
Formentera, lo cierto es que este cambio viene de mucho atrds’’.La realidad es que la isla de
Formentera ha pasado de ser hace poco menos de trescientos afos una isla practicamente desierta (o
en proceso de repoblamiento) a contar con una plenitud institucional y administrativa total como
consecuencia de la creacion del Consejo Insular anteriormente citado. Entre un extremo temporal y
el otro, lo cierto es que, en los dltimos afios de nuestra historia mas reciente, Formentera habia
estado gobernada por el Ayuntamiento de Ibiza, pasando después a estar regida por el comin
Consejo Insular Ibiza-Formentera, férmula esta dltima la que aparecia en el apartado tercero del
articulo 69. Asi, nuestra CE otorgaba como supuesto tnico que la formaciéon de islas Ibiza-
Formentera pudiera elegir un Senador, cosa que las diferenciaba del resto de islas que se
mencionan, ya que podian desde el origen de nuestra Constitucién elegir uno en las islas de menor

tamaiio (o tres, en las islas grandes) Senadores cada una.

En la misma linea, es necesario hacer especial mencién como antecedentes institucionales a esta
reforma los siguientes acuerdos: el del Pleno del Ayuntamiento de Formentera de 20 de agosto de

2004, el del Pleno del Senado de 15 de abril de 2009, el del Consejo Insular de Formentera de 26 de

36 Constitucién Espafiola, “BOE” nim. 311, de 29 de diciembre de 1978 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
A-1978-31229 Articulo 69.

Reforma del apartado 3 del articulo 69 de la Constitucién Espafiola, a los efectos de que la isla de Formentera elija
un senador propio, de 19 de mayo de 2026 https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2026-10881

Reforma del apartado 3 del articulo 69 de la Constitucién Espafiola, a los efectos de que la isla de Formentera elija
un senador propio, de 19 de mayo de 2026 https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2026-10881
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noviembre de 2010, el de la Comisién de Asuntos Institucionales y Generales del Parlamento de las
Illes Balears de 16 de marzo de 2011 y finalmente el del Consejo Insular de Formentera de 21 de
abril de 2017. Todos ellos favorables a que la isla pudiera elegir por si misma y de forma

independiente un Senador.

La reforma se ha llevado a cabo por el mecanismo de tramitacion directa y lectura tnica (articulo
167 CE), sin que el Senado introdujera modificaciones al texto remitido por el Congreso y sin

celebracion de referéndum de ratificacion, con 258 votos a favor y 2 votos en contra®.

Cabe apuntar finalmente que, aunque la comentada reforma entré en vigor el mismo dia de su
publicacién en el BOE (20 de mayo de 2026), lo cierto es que en su Disposicién Transitoria Unica
nos dice que la eficacia de la misma queda pospuesta hasta la convocatoria de las primeras

elecciones al Senado que se convoquen una vez haya entrado en vigor la presente reforma.

3. 3. Comparacion con otros sistemas de reforma constitucional de estados vecinos.

A continuacion, pasaremos a realizar un breve estudio de los mecanismos de reforma constitucional

de algunos estados de nuestro entorno, comparandolos en algunos puntos con el sistema espaiol.

3.3.1. Alemania.

La Ley Fundamental de Alemania de 1949- en adelante LFA- (término que emplean para referirse a
lo que nosotros conocemos como Constitucidn), inicamente establece un mecanismo de reforma de
la misma, ubicado en su art. 79 (primera diferencia con la CE, que le dedica 4 articulos) y que

expresa lo siguiente:

“Articulo 79.

1. La Ley Fundamental solo puede ser reformada por una ley que expresamente modifique o
complemente su texto. En el caso de tratados internacionales que tengan por objeto un
acuerdo de paz, la preparacion de un acuerdo de paz o la abolicion de un régimen de
ocupacion o que estén destinados a la defensa de la Repiuiblica Federal, serd suficiente,

para aclarar que las disposiciones de la presente Ley Fundamental no se oponen a la

3 Senado de Espafia (2026). Actividad Parlamentaria. Noticias.
https://www.senado.es/web/actividadparlamentaria/actualidad/noticias/NoticiasDetalle/index.html?
1d=2026_04_22 PLENO
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conclusion y a la entrada en vigor de tales tratados, incluir en el texto de la Ley
Fundamental un agregado que se limite a dicha aclaracion. A diferencia de lo que ocurre
con nuestra CE, observamos que la LFA contiene un tnico procedimiento de reforma de la
misma, sin importar el articulo o la materia de la misma que se vaya a reformar. Especial
mencién la que hace respecto de la inclusion a los tratados internacionales, estableciendo un
mecanismo bastante sencillo para su inclusion en caso de que el mismo verse sobre las
materias que en este apartado primero alude.

2. Una ley de este cardcter requiere la aprobacion de una mayoria de dos tercios de los
miembros del Bundestag y de dos tercios de los votos del Bundesrat. Las mayorias exigidas
en este caso hacen que las incluyamos, igual que ocurre con nuestra CE, dentro de las
denominadas “rigidas” a la hora de reformar.

3. No estd permitida ninguna modificacion de la presente Ley Fundamental que afecte a la
organizacion de la Federacion en Ldnder, o el principio de la participacion de los Linder
en la legislacion, o los principios enunciados en los articulos 1 y 20”#0.Al igual que en
nuestro art. 168 CE, en el apartado tercero de la LFA se establecen unos limites materiales
(en este caso expresos) sobre reforma de la misma. Lo que se hace es prohibir directamente
que se lleve a cabo cualquier modificacién “constitucional” que afecte a las materias que en
€l se describen, protegiendo pues aspectos que consideran esenciales tales como la
regulacion de los fundamentos del orden estatal y el derecho de resistencia (art. 20 LFA) o la
proteccién de la dignidad humana y la vinculacién de los poderes publicos a los derechos

fundamentales (art. 1 LFA).

Una vez leido y analizado el articulo 79 de la LFA, podemos concluir que, pese a que la misma
también estd inserta dentro de las denominadas “Constituciones rigidas”, lo cierto es que es mas
flexible que la Espaiiola. Asimismo, y aunque concentre todo su mecanismo de reforma en un solo
articulo, lo cierto es que puede ser éste considerado més directo que nuestro TITULO X CE, pues
forja de manera expresa una serie de limites a la hora de reformar y no de manera indirecta. Todos
estos aspectos son, quizd, la consecuencia de que la misma haya sufrido muchas mas reformas que

nuestra estudiada CE.

3.3.2. Francia.

Al igual que ocurre en el modelo alemén (y diferenciandose de la CE), la Constituciéon Francesa de

4 de octubre de 1958 dedica un dnico articulo para abordar el tema de la reforma de la misma.

40 Tey Fundamental de la Republica Federal de Alemania de 1949 (abril 2025). Editorial Deutscher Bundestag.
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Articulo 89%. “La iniciativa de la reforma de la Constitucion corresponde conjuntamente al
presidente de la Reptiblica, a propuesta del Primer Ministro, y a los miembros del Parlamento”.
Primera diferencia con nuestra CE, restringiendo la alemana la iniciativa legislativa en materia

constitucional respecto de lo estipulado en nuestro articulo 87 CE.

“El proyecto o proposicion de reforma deberd ser examinado en las condiciones de plazo fijadas
en el tercer pdrrafo del articulo 42, y votado por ambas Cdmaras en términos idénticos. La
reforma serd definitiva después de ser aprobada por referéndum”. En una primera instancia,
estipula la obligatorierdad de cualquier reforma constitucional de ser sometida a referéndum, cosa

que no ocurre en el modelo espafiol.

“No obstante, el proyecto de reforma no serd sometido a referéndum cuando el Presidente de la
Repiiblica decida someterlo al Parlamento convocado en Congreso, en este caso, el proyecto de
reforma solo quedard aprobado si obtuviere mayoria de tres quintos de los votos emitidos. La Mesa
del Congreso serd la de la Asamblea Nacional”. En este parrafo nos fijan a la excepcion a la regla
impuesta en el parrafo anterior referida al referéndum. Por tanto, pese a tener un dnico articulo en
su Constitucién para reformarla, en €l se incluyen dos mecanismos para llevarla a cabo (cosa que la

asemeja a nuestra CE): el que implica la celebracion de un referéndum y el que no.

“No podrd iniciarse ni proseguirse ningtin procedimiento de reforma mientras sufra menoscabo la
integridad del territorio”. En este parrafo se establece un limite expreso no material, sin remision a

otro articulo como pasa en el caso de Espafia con la remision al articulo 116 CE.

“No podrd la forma republicana de gobierno ser objeto de reforma”.De esta forma, se pretende
blindar el modelo de Estado Republicano, estableciendo un limite material expreso, cosa que no
ocurre en la CE, pues, aunque se blinde en cierta forma nuestra modelo de estado (la monarquia
parlamentaria), no se hace de forma expresa, sino que se establece un mecanismo agravado para

modificar dichos contenidos.

3.3.3. Reino Unido.

A diferencia de lo que ocurre en Espafa y en la mayoria de los estados de nuestro entorno, Reino

Unido no tiene un dnico texto constitucional como tal, no tiene, en palabras de Bombillar Saén

41 Constitucion Francesa de 4 de octubre de 1958.
https://www.senat.fr/fileadmin/import/files/fileadmin/Fichiers/Images/Ing/constitution-espagnol_juillet2008.pdf
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(2011: p.139-183) en su articulo “El sistema constitucional de Reino Unido” para la Revista de
Derecho Constitucional de la Universidad de Granada, “una Constitucion normativa rigida”. En
su defecto, el derecho constitucional anglosajén se encuentra disperso en un conjunto de leyes,
sentencias y costumbres, cosa que dificulta la existencia de mecanismos rigidos para su reforma.
Asi, su mecanismo de reforma constitucional no es otro que la potestad que se le otorga al
Parlamento de Westminster para elaborar una nueva ley de la misma forma en la que realiza una de
cardcter no constitucional, cambiando pues unicamente el contenido de la misma. Nos encontramos
con un sistema completamente opuesto al espaiol como podemos observar. El tinico limite existente
es que el legislador no podré elaborar ninguna ley que no sea susceptible de modificacion futura,
quizd sea este el motivo por el que sea uno de los paises de nuestro entorno con mas modificaciones

constitucionales.

3. 4. Ventajas e inconvenientes de la rigidez.

Como bien sefala Garcia Roca (2019: p.153-173) en su articulo “Los riesgos de una buena
Constitucién vieja: tiempos de reformas y democracia de consejo” publicado en la Revista de las
Cortes Generales, durante afios, la transiciéon a la democracia junto con la creaciéon de nuestra
querida CE, han sido objeto de orgullo y ejemplo para con el resto del mundo, pues nos permitié
salir de la dictadura y del aislamiento internacional al que estuvimos sometidos durante décadas a la
par que conseguimos recuperar muchos de los derechos fundamentales de las personas que
habiamos perdido por el camino. Asi, y tal y como avanzdbamos en el momento de analizar al
principio del presente trabajo el contexto historico en el que se cred nuestra CE, de ello resulté que
sus mecanismos de reforma revistieran un caracter marcadamente rigido, y ello como resultado de
la voluntad de dotar a la misma (y por extension al resto del ordenamiento juridico y a la recién
estrenada democracia) de una estabilidad en el méds amplio sentido de la palabra. 47 afios después
de su elaboracién podemos asegurar sin miedo a equivocarnos que la Constitucion y su “rigidez”
han cumplido de sobra el objetivo pretendido, pues han sido 47 afios en los que se han ido
terminando de forjar y perfilar los extremos de una democracia con un sistema legislativo con la
Constitucién Espafiola como cuspide inquebrantable del mismo. Podriamos decir que ésta es su

principal ventaja: asegurar el principio de supremacia constitucion.

Sin embargo, y siguiendo las indicaciones de Garcia Roca (2019: p.153-173), no podemos caer en
el error de confundir el respeto que se le ha tenido durante todos estos afios a la Constitucién como
simbolo de unidad y democracia con la inconveniencia de su reforma, pues “nada es eterno en

Derecho”. Efectivamente, la rigidez existente a la hora de reformar nuestra CE unido a la escasa
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voluntad politica puede conducir a un escenario poco deseable como es aquel en el que un
instrumento que tanto bien ha hecho a la historia reciente de Espafia como es la CE, acabe siendo
una suerte de anacronismo legislativo totalmente desconectado de la vida y la sociedad a la que
pretende servir como norma fundamental. Encontramos aqui la que podria ser la tinica desventaja
de este tipo de sistemas: que esos ‘“obstdculos técnicos” en vez de simplemente impedir que se
realicen reformas de manera fécil y rdpida a voluntad de la orientacion politica dominante en cada
momento, acabe directamente impidiendo cualquier cambio necesario para su correcta adecuacion a

los nuevos tiempos o realidades por falta de consenso.

4. Conclusiones.

Para finalizar el presente TFG, vamos a exponer una serie de conclusiones a las que hemos llegado

a lo largo del trabajo:

1. Que nuestra Constitucién fue creada en un momento histérico y social bastante inico: con
unos antecedentes constitucionales escasos y lejanos, mucha incertidumbre en todos los
ambitos y esferas de la sociedad y con unas Cortes y cargos muy ligados al franquismo. Sin
embargo, pese a que todo apuntaba en contra, 47 afios después seguimos sacando pecho y
considerando la creacién de nuestra CE (en el marco de la transicion a la democracia) como
modélica y ejemplarizante.

2. Que el resultado de todo ello fue una Constitucion considerada de las mds rigidas de su
entorno y era, precisamente como resultado de la voluntad de otorgar estabilidad a la
democracia mediante ella.

3. Que en consonancia con la anterior, contamos con uno de los sistemas de reforma
constitucional més rigidos de nuestro tiempo. Hecho este que explicaria que en 47 anos de
historia que tiene nuestro texto constitucional tinicamente haya sido objeto de 4 reformas.

4. Que tras analizar las reformas llevadas a cabo en nuestra CE, podemos advertir un abuso del
tramite de urgencia para llevar a cabo las mismas.

5. Que una vez comparado nuestro Titulo X CE con los sistemas de reforma constitucional de
algunos estados de nuestro entorno entendemos que tiene bastantes similitudes (con la
excepcion de Reino Unido), pero con muchos matices que hacen que parezcan muy
dispares.

6. Que el sistema de reforma de nuestra Constitucion Espafiola ha permitido dotarle de una
gran estabilidad durante muchos afios, pero debemos cambiar la forma de ver sus posibles

futuras modificaciones con el objetivo de mirar por el bien comin y que la misma siga
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teniendo legitimidad y cabida en nuestro sistema y nuestra sociedad.
Para finalizar, sefialamos que he hemos alcanzado los objetivos (tanto especificos como
generales) previstos para la elaboracion del presente TFG con el que finalizo mis estudios de

Grado en Derecho en la Universidad Miguel Herandez de Elche.
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