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) CAPITULO DECIMOPRIMERO
LOS LIMITES DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL.:
ALGUNOS PROBLEMAS

El tema de los limites de la reforma constitucional, dice Karl Loewen-
stein. es un viejo problema que ha adquirido mayor importancia en los
tiempos recientes debido, entre otras cosas, a “‘la arbitrariedad de los de-
tentadores del poder con las constituciones” 38

La existencia de los limites al poder reformador no parece demasiado
complicada de aceptar, st se admite también la premisa de que el poder
de reforma es un poder constituido y que, en esa condicion, se encuentra
siempre sujeto a la Constitucion que lo crea y regula. El poder de reforma
no es un poder soberano e ilimitado, sino un poder subordinado a los
mandatos constitucionales, que son la fuente primera de todo el sistema
de normas que integran el ordenamiento, incluyendo las propias reformas
constitucionales.

En los parrafos que siguen se exponen solamente algunos de los as-
pectos mas relevantes en torno a los limites de la reforma. En primer
lugar, se esboza una clasificacion de los tipos de limites, para luego abor-
dar en concreto aquellas limitaciones que pueden resultar de mayor inte-
rés: los llamados limites explicitos, es decir, las clausulas de intangibili-
dad, y los limites implicitos, sobre todo los problemas —quizé mas
tedricos que reales— de la reforma de las normas que regulan la reforma
y de la revision total de la Constitucion.

838 Loewestein, op. cit, nota 189, p, 188. Para Pérez Royo, los problemas en torne a los limites,
por el contrario, han perdido hoy dia su importancia y, de hecho, “1a verdad es que resulta dificil-
mente imaginable en Europa y en Espafia una situacion en la que el problema de los limites pudiera
plantearse”. Pérez Royo, op. cit, nota 594, p. 210. La realidad, sin embargo, y a juzgar por la
atencion que la doctrina sigue prestando al tema, parece inclinarse por la posicion de Loewenstein
mas que por la de Pérez Royo.
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260 MIGUEL CARBONELL
[. TiPOS DE LIMITES

Los limites a la reforma constitucional pueden clasificarse en tres gru-
pos.8¥ Los limites heterénomos y los auténomos, por un lado. Los ex-
plicitos y los implicitos, por otro. Y, finalmente, los limites absolutos y
los relativos.

Son heteronomos los limites que vienen impuestos por fuentes distin-
tas del propio texto constitucional. La existencia de estos limites se ha
defendido desde posiciones iusnaturalistas que ahora no interesan; tam-
bién pueden proceder, tal como sucede con las limitaciones a la actuacién
del poder constituyente originario de las que ya se ha tratado, del orden
juridico internacional.

Son auténomos los limites que vengan impuestos por el mismo texto
constitucional. Dentro de ellos se incluyen los limites que siguen; tanto
los explicitos e implicitos, como los relativos y absolutos.

Los explicitos, también llamados clausulas de intangibilidad, son los
que aparecen formulados expresamente en el texto constitucional. Los im-
plicitos son los que pueden deducirse indirectamente de la Constitucion;
ya sea como consecuencia de los fundamentos mismos del orden consti-
tuctonal, “‘bien como correlato de las singulares cualificaciones que se
producen en determinados preceptos de la Constitucidn’ 34¢

La clasificacion de los limites a la reforma en absolutos y relativos se
traduce en la posibilidad o imposibilidad de que tanto los limites expli-
citos como los implicitos puedan ser superados; es decir, si los limites
pueden ser modificados por procedimientos especiales, entonces estare-
mos frente a un limite relativo, mientras que, si un limite no puede ser
superado bajo ninguna circunstancia {(juridica, desde luego), entonces se
trata de un limite absoluto.

II. LiMITES EXPLICITOS: LAS CLAUSULAS DE INTANGIBILIDAD

Los limites explicitos o clausulas de intangibilidad pueden ser de dos
tipos: temporales o materiales. Los primeros consisten en la prohibicién
de reformar la Constitucion durante un periodo de tiempo determinado,
mientras que los segundos hacen referencia a una materia concreta ~—por

839 Se sigue la clasificacion adoptada por Vega, Pedro de, op. cit, nota 85, pp. 240 y ss.
840 [bidem, p. 242,
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¢jemplo, la forma de Estado—, con independencia del tiempo en que se
quiera llevar a cabo la reforma.

Los limites temporales pueden expresarse como prohibiciones de re-
forma dentro de un lapso predeterminado de tiempo (las que podrian ila-
marse limitaciones temporales en sentido estricto) o como prohibiciones
de reforma cuando se presenten ciertas circunstancias (y que por tanto
podrian llamarse prohibiciones circunstanciales). Las primeras son aguéllas
en las que se dice que durante cinco, diez o veinte afios no pueden llevarse
a cabo reformas, o bien que entre reforma y reforma deben transcurrir X
namero de afios. Las prohibiciones circunstanciales, por su parte, son las
que se establecen para impedir que las reformas constitucionales puedan
llevarse a cabo bajo circunstancias que alteren fa vida normal dentro de
un Estado. Por ejemplo, las prohibiciones de realizar reformas constitu-
cionales bajo el estado de sitio o de excepcidon !

Los limites temporales en sentido estricto, segin Pedro de Vega, en
realidad no son clausulas de intangibilidad, “‘por constituir prohibiciones
que se disuelven o desaparecen por si mismas”.2? Con todo, lo que es
cierto es que limitan efectivamente el ejercicio del poder de reforma, de
modo que, aunque desaparezcan con el paso del tiempo, mientras estén
vigentes constituyen un obstaculo insuperable para el poder constituyente
constituido.

La utilizacién de los limites explicitos a la reforma constitucional es
bastante comin en el constitucionalismo de la segunda posguerra

La Constitucién de Estados Unidos apenas contenia lo que podria lla-
marse un limite explicito relativo, consistente en la imposibilidad de cam-
biar la igualdad del voto de los estados en el Senado, aunque esa impo-
sibilidad podia superarse con el consentimiento del estado afectado, tal
como se ha explicado en paginas anteriores.

Por su parte, la Constitucion de Cadiz introdujo un limite temporal a
la reforma, estableciendo, como ya ha quedado explicado més arriba, la
imposibilidad de llevar a cabo modificaciones a su texto durante los pri-
meros ocho afios a partir de su entrada en vigor.?*

841 Por ejemplo en el articulo 289 de la Constitucidn portuguesa o en el 169 de ia Constitucidn
espafiola.

842 Vega, Pedro de, op. cir., nota 85, p. 245,

843 [bidem, pp, 245-246.

844 Otros ejemplos en el mismo sentido en Loewenstein, op. cif., nota 189, p. 172, nota 36.
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Sin embargo, las Constituciones de Francia de 1946, de italia de 1947
y de Alemania de 1949 establecen clausulas de intangibilidad insupera-
bles {absolutas) y en ocasiones de una amplitud que no puede dejar de
sorprender. Normalmente, como veremos en seguida, se trata de limites
materiales, aunque también pueden encontrarse limites temporales en el
constitucionalismo de las dltimas décadas. Tal es el caso del articulo
110.6 de la Constitucion griega de 1975, que dispone lo siguiente: “no
se admitird revision alguna de la Constitucion antes de haber expirado
un lapso de cinco afios desde el final de la revision anterior™.

La Constitucién francesa de la V Republica establece, en su articulo
91, que “‘no podra ser objeto de revision la forma republicana de Gobier-
no”. En el mismo sentido se pronuncian la Constitucion italiana (articulo
139), la griega (articulo 110.1) y la portuguesa (articulo 288, inciso b).

Pero es en las Constituciones de Alemania y Portugal en donde las
cldusulas de intangibilidad son mas amplias. En la primera (articulo 79.3)
se declara irreformable la division de la Federacién en Ldnder, el prin-
cipio de cooperacion de los estados en la potestad legislativa y los princi-
pios de los articulos lo. (dignidad de la persona e inviolabilidad de los
derechos, entre otras cosas) y 20 (Estado social y democratico, emana-
cién popular del poder estatal, sujecion del Poder Legislativo a la Cons-
titucion y de los poderes Ejecutivo y Judicial, a la ley y al derecho, y
derecho de resistencia de todos los alemanes).

El Tribunal Constitucional aleman ha tenido oportunidad de pronun-
ciarse sobre el articulo 79.3 en la sentencia del 12 de octubre de 1993
relativa al Tratado de Maastrich.®45 En ella sostiene que la evolucion del
ordenamiento constitucional germano, en virtud del articulo 79.3, se en-
cuentra vinculado al respeto del nicleo esencial del orden constitucional
creado por la Constitucion de 1949; esa disposicion —sostiene también
¢l Tribunal— pone limites al poder de reforma constitucional y excluye
cualquier tentativa de legitimar por medio de un referéndum popular una
ley de reforma constitucional que incida sobre el niicleo intangible de
la Ley Fundamental.

La Constitucién de Portugal, por su parte, ofrece una larga lista de
todas aquellas materias que tienen una proteccion frente a la reforma
constitucional. En su articulo 288, se sefiala que toda ley de revision cons-
titucional deber4 respetar, entre otras cosas, la independencia nacional y

845 Traducida al italiano en Giurisprudenza costituzionale, 1994, pp. 677 y ss.
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la unidad del Estado (inciso a), la forma republicana de gobierno (inciso
b), los derechos, libertades y garantias de los ciudadanos (inciso d). el
pluralismo de expresion y organizacion politica, incluyendo jos partidos
politicos, y el derecho a la oposicidn democratica (inciso i), el contro!
de constitucionalidad por accion o por omision de normas juridicas (in-
ciso k), la independencia de los tribunales (inciso 1), etcétera.

En el constitucionalismo histdrico mexicano, se encuentran también
algunos ejemplos de clausulas de intangibilidad. Algunas de caracter tem-
poral, como en el articulo 166 de la Constitucion de 1824 (que prohibia
iniciativas de reforma en sus primeros seis afios de vigencia), o en el
articulo primero de la séptima ley de las Leyes Constitucionales de 1836.

La misma Constitucion de 1824 establecia, en su articulo 171, que
“jamas se podran reformar los articulos de esta Constitucion y de la acta
constitutiva que establecen la libertad e independencia de la nacion me-
xicana, su religion, forma de gobierno, libertad de imprenta, y divisién
de los supremos poderes de la Federacion y de los Estados™.

En cualquier caso, los limites explicitos, del tipo que sean, son limites
Juridicos, es decir, son limites a la actuacion juridica del poder de refor-
ma, lo cual no quiere decir que puedan limitar de forma alguna al poder
constituyente originario, sino que vinculan al poder de reforma mientras
pretenda actuar, como poder constituido, dentro del orden constitucional
vigente. Si se produce un cambio constitucional por la via de los hechos,
entonces quedan sin sentido las clausulas de intangibilidad y el orden
constitucional por entero. Por eso, Pedro de Vega sostiene, con evidente
acierto, que

dentro del funcionamiento normal del ordenamiento constitucional, los limites
explicitos son insuperables. Su destino es el del propio ordenamiento conce-
bido como totalidad y, en consecuencia, su Gnica eliminacion posible sélo
puede venir determinada por la accién revolucionaria insita en la actuacion
del poder constituyente, y no por el funcionamiento norma!l de! poder de re-
vision 346

846 Vega, Pedro de, op. cit., nota 85, p. 267
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III. LIMITES IMPLICITOS: EL PROBLEMA DE LA REFORMA
DE LLAS NORMAS DE REFORMA Y DE LA REVISION TOTAL
DE LA CONSTITUCION

Los limites implicitos a la reforma constitucional plantean algunas
cuestiones complejas para el ordenamiento constitucional. Dos de ellas,
quiza las mas destacadas, son a) la que trata sobre la posibilidad (o im-
posibilidad) de modificar las propias normas que regulan la reforma cons-
titucional, es decir, a las NSP referidas a la reforma, y 5) la otra es la
que se refiere a la revision total de la Constitucion.

El tema de la imposibilidad de reformar las normas de reforma fue ya
planteado de forma brillante por Alf Ross en varias de sus obras.®*’ Segin
Ross, una norma de reforma constitucional no puede aplicarse a su propia
reforma porque ‘““implica autorreferencia genuina y parcial, que tiene que
ser excluida como algo logicamente absurdo, y [...] porque implica la
suposicion de una inferencia en la cual la conclusién es contraria a una
de las premisas, lo que también es algo logicamente absurdo™ % Ross
sostiene, en ultimo término, que no hay forma juridica de cambiar la nor-
ma basica (la Grundnorm) del sistema, de la cual las normas de reforma
constitucional son la Oltima garantia.®® Ahora bien, Ross admite que, si
la norma basica cambia, entonces pueden también ser modificadas las
normas de reforma. En tal caso, la validez de la modificacion de las nor-
mas de reforma derivaria no de ellas mismas —lo que es un absurdo
logico—, sino de la nueva norma basica.?%

Mas recientemente se han usado los planteamientos iniciales de Ross
para fundamentar, con distintos argumentos, la imposibilidad de modifi-
car las normas de reforma. Asi, se ha diche que tal imposibilidad deriva
del hecho de que el poder constituyente originario delegé en el poder
constituyente derivado la competencia de reformar la Constitucién, pero
no la de transferir o disponer de esa competencia modificando el propio
proceso de reforma:

847 Ross, A., Theorie der Rechtsquellen, 1929, cap. X1V, Ross, A, op. cit, nota 18, y Ross, A,
“*Sobre la autorreferencia y un dificil problema de derecho constitucional ™, trad. de Emesio Garzén
Valdés y Eugenio Bulygin, Ef concepto de validez y otros ensayos, 2a. ed., México, 1993,

848 Ross, A., “Sobre 1a autorreferencia y un dificil problema de derecho constitucional ™, cit., nota
847, p. 72.

849 Jhidem, p. 77.

850 JIhidem, p. Bl.
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De forma semejante a como se considera invalida una norma que delegue la
competencia para regular determinada materia confiada, exclusivamente, a un
organo [el Parlamento, por ejemplo], debe considerarse invalida la norma que
delega la competencia para reformar la constitucién ¢onfiada, exclusivamente,
al poder constituyente constituido. De no ser asi, la interpretacion contraria
permitiria que el poder constituyente delegara en otro organo, por ejemplo,
en el gobieme, la competencia para reformar Ia constitucion, contra lo que
pretendia el poder constituyente originario.®?!

La cuestion, quiza mas tedrica que practica, a juzgar por ¢l funciona-
miento real de algunos sistemas constitucionales,**> no deja de ser inte-
resante y demuestra, una vez mas, que el Estado constitucional tiene una
logica particular de la cual es tributario todo el sistema y que, cuando
esa logica se deja atras, puede estarse ante cualquier cosa, excepto frente
a un Estado constitucional bien conformado.

Y lo anterior bien puede aplicarse también al segundo tema del que
se ocupa este apartado: ¢l de la reforma total de la Constitucion. En el
intento por juridificar todos los procesos politicos del Estado, se ha lle-
gado hasta querer juridificar aquello que, por su misma esencia y como
ya se ha visto, ¢s imposible de regular: el poder constituyente originano,
No otra funcidn tiene la prevision, dentro del texto constitucional, de su
propio cambio total. Con ese cambio, puede caerse facilmente en lo que
se ha llamado el “fraude constitucional” o el ““falseamiento de la Cons-
titucion™,**? al tratar de revestir juridicamente lo que en realidad no es
mas que la instauracién de un régimen politico distinto.

Toda Constitucion, por ¢l contrario, debe estar comprometida con al-
gunos valores “minimos” que debe proteger de manera inexorable, sin
que sea admisible en el texto constitucional una ““indiferencia valorativa
o ideoldgica™.# De otra forma, la Constitucion no pasa de ser un reci-
piente vacio que puede rellenarse con cualquier contenido, tanto puede
establecer una dictadura como una democracia. Esto, aunque empirica-
mente no sea en absoluto comprobable, es inaceptable, si se parte, como

851 Moreso, José Juan, “Disposiciones de reforma constitucional”, Doxa, Alicante, nam. 10, 1991,
pp. 206-207 (trabajo incluido en su libro Normas juridicas y estructura del derecho, México, 1997,
pp- 35-58); en el mismo sentido, Vega, Pedro de, op. cit,, nota 85, p. 277, y Otto, Ignacio de, op.
cit., nota 15, p. 66, entre otros.

852 Basta recordar que incluso en Estados Unidos se ha planteado con alguna fuerza la necesidad
de modificar el articulo V.

853 Vega, Pedro de, op. cit, nota 85, pp. 291 y ss.

854 Jiménez Campo, op. cit., nota 764, pp. 90, 100 y ss.
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se ha hecho en este trabajo, de un concepto de Constitucion que sola-
mente acepta una ideologia: la liberal-democratica, comprometida con el
respeto por la dignidad humana y con los derechos fundamentales.

Y hablando de democracia, ;puede el poder de reforma establecido
por una Constitucién democratica reformar —hasta desdibujarlo— el sis-
tema democratico? La respuesta debe ser necesariamente negativa, por-
que cambiar la fundamentacién misma del sistema equivale a poco me-
nos que a un golpe de Estado. Y que ello se haga ademéas mediante el
uso de mecanismos ‘‘constitucionales’ no puede ser mas que condenable
en cualquier caso. Como afirma Ignacio de Otto al referirse a la reforma
total,

no seria conforme a la Constitucin suprimir la democracia misma, ni siquie-
ra utilizando para ello procedimientos democraticos, y ello por la misma razén
por la que es contradictorio afirmar que un poder absoluto puede autolimitar-
se. Si el pueblo tiene un poder al que renuncia, la norma en que se contiene
esa renuncia no puede tener su fundamento en el poder del pueblo, porque esto
significa que no ha habido tal renuncia. La nueva Constitucién no democrética
no podria tener su fundamento en ta Constituciéon democratica hoy vigente.35

A pesar de todo, no es raro comprobar en la practica de los Estados
contemporaneos el uso y la apelacién a la “Constitucion” y “‘el consti-
tucionalismo™ para encubrir formas no democraticas de Estado.

Actualmente prevén mecanismos de reforma total, por lo menos, las
Constituciones de Venezuela {articulo 246),%6 Austria (articulo 44), Sui-
za {articulos 118-119) y Espaiia (articulo 168).

855 Otto, L. de, op. cit., nota 15, p. 64.
856 Pércz Royo, op. cit,, nota 594, p. 189, nota 7 bis. -
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