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CariTUuLo 12

LA REFORMA CONSTITUCIONAL. UN ESTUDIO COMPARATIVO
CON ENFASIS AL CASO MEXICANO Y NORTEAMERICANG

Jorge MaDRrAZO*

Me ha dado mucho gusto €] que el tema de la reforma constitucional haya
sido incluido dentro de la agenda de este coloquic. Son varias las razones
que generan este sentimiento, desde algunas que son muy objetivas hasta otras
profundamente subjetivas.

Den'ro de las primeras se cuenta en primerisimo lugar, el hecho de con-
temporizar con la tendencia de la doctrina constitucional moderna de rescatar
el tema de !a reforma constitucional del relativo abandono en el que lo
coloco la docetrina cientifica, basindose esta estrategia de rescate cn la nece-
sidad de profundizar em los problemas juridicos y politices que subyacen
a este tema. Uno de estos problemas que es conveniente hacer aflorar,
es el debate entre el principio politico-democratico de la scberania popular
y el principio juridico de la supremacia constitucional; vale decir, la polémica
entre soberania de! pueblo y soberania de la Constitucidén; entre democracia
representativa y democracia de identidad.

Otra razon objetiva es que este tema de la reforma constitucional se ha
debatido en anteriores encuentros bhinacionales con los Estados Unidos, por
ejemplo en Austin, Albuquerque y también hace dos afios en este mismo
Instituto, encuentros de los que ha resultado la conveniencia de seguir pro-
fundizando en el tema.

Dentro de las razones subjetivas sefialaria, ademds de la situacién de que
en lo personal he estudiado este tema desde hace algunos afios, la obsesion
gue tengo de crear una conciencia colectiva sobre la conveniencia de meditar
en la reforma al articulo 135 de nuestra ley fundamental que, precisamente,
establece ¢l procedimiento para la reforma constitucional.

Antes de entrar directamente al tema de la conferencia me interesaria
poder delimitarlo en cuanto al enfoque propiamente tematico, metodoldgico
e incluso geografico.

* Director del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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En cuanto al primer aspecto, sefialaria que me referiré a la reforma cons-
titucional en un sentido estricto, ¢s decir, a la situacién del cambio del texto
directo de la Constitucién, dejando para mejor oportunidad el tema de la
mutacién constitucional, como lo denomina la doctrina alemana y que im-
plica las modificaciones indirectas a la Constitucién via su interpretacion,
la ley, los actos administrativos, los usos y Ias costumbres constitucionales.
En cuanto al método, intentaré utilizar el modelo comparativo y la reflexion
histérica para el caso propiamente mexicano, tratando de ubicar el procedi-
miento nuestro no solo en relacion con el articulo V de la Constitucién de
los Estados Unidos, sino en el mas amplic conjunto de los paises Iatinoame-
ricanos.

Permitaseme iniciar proponiendo el que hoy como nunca la clasificacion
del profesor Bryce que dividia a las Constituciones en rigidas y flexibles ca-
rece de todo sentido y, con el profesor Pedro de Vega, afirmaria que actual-
mente una Constitucién que no es rigida, no merece ser calificada como Cons-
titucién.

Incluso, en los tres paises que podrian considerarse como excepciones a la
rigidez constitucional: Inglaterra, Nueva Zelanda e Israel, ésta si bien es cierto
no deriva de la norma, si es un dato de la realidad politica,

En Inglaterra, por ejemplo, ya no tienen ningin sentido las afirmaciones
que Blackstone hiciera en el siglo XVIII, de que el Parlamento inglés tenia
un poder absoluto e ilimitado tal, que lo trico que no podia hacer era con-
vertir a un hombre en una mujer o viceversa. Antes bien, tomando en cuenta
que el Parlamento inglés no prescinde de la opinidn publica, mediante la
cual se expresa la idea de constitucion del pueblo, seria pricticamente impo-
sible, como dice Carl Friederick, que el Parlamento hiciera un cambio cons-
titucional sin un referéndum que lo sancionara.

La rigidez, en todo caso, satisface dos principios esenciales del Estado
constitucional moderno: la supremacia de la ley fundamental y la exigencia
de que las Constituciones pueden y deben cambiar porque no son Ordenes
juridicos hechos para siempre y de una vez para todas,

Impedir que la Constitucion se pudiera reformar, como llegaron a sostener
quienes exigieron la unanimidad de votos para la enmienda, seria un acto
verdaderamente suicida ya que condenaria a la Constitucién escrita y a Ia
realidad politica a caminar por rumbos distintos.

De cualquier forma hay que advertir que el espectro de la rigidez consti-
tucional es muy amplio, existiendo una variada gama de procedimientos
agravados para concretar una reforma a la Constitucion.

A pesar de que no existe un criterio dnico y universalmente vilido para
clasificar en el derecho comparado las técnicas y procedimientos de reforma
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constitucional, me ha parecido oportuno iniciar con la pauta senalada por
el profesor Arnaulf y continuada después por Burdeau y Loewenstein, entre
otros, que consiste en agrupar estos procedimientos de acuerdo con la exis-
tencia o inexistencia del principio democritico de la participacién popular.

Aplicando este criterio al constitucionalismo latinoamericano, encontraria-
mos que las Constituciones que establecen la participacion popular para su
reforma son las de Peri, Uruguay, Venezuela, Cuba, Panamd, Ecuador y
Guatemala,

Vale la pena indicar que en la mayoria de estos paises los procedimientos
de reforma constitucicnal mediante la participacién popular no son puros,
es decir, que se combinan con procedimientos que no toman en cuenta la
referida participacion, acufiando en realidad sistemas mixtos, que hacen maés
dificil su sistematizacién.

Por otra parte, las modalidades de participacion popular en cada uno de
los seis paises sefialados son muy heterogéneas.

El caso mas simple es el de Peril, donde la participacion del pueblo, en los
términos del articulo 306 de la Constitucidn, se limita a la iniciativa popular
para la reforma. La iniciativa debe contener cincuenta mil firmas de ciuda-
danos empadronados electoralmente.

La Constitucién cubana admite el referéndum constitucional, pero sélo si
la reforma es total, o si se refiere a la integracién v facultades de la Asam-
blea Nacional del Poder Popular ¢ de su Consejo de Estado.

La reciente Constitucién guatemalteca exige el referéndum para cualquier
tipo de reforma, excepto las que pudieran dirigirse al capitulo II, titulo I,
caso en el cual se exige la convocatoria a una Asamblea Nacional Consti-
tuyente,

En €l caso de la Repiblica de Panamd el referéndum es alternativo. Se
puede escoger entre un procedimiento basado en el sistema francés con dos
legislaturas y tres debates o bien, una scla legislatura y referéndum cons-
titucional,

La Constitucion ecuatoriana ademas de exigir la iniciativa popular, esta-
blece un referéndum de caricter facultativo, sélo en los casos en que la
iniciativa de reformas del presidente hubiese sido desechada por el Congreso
Nacional o bien cuando el proyecto de reformas aprobado por éste hubiese
merecido observaciones desfavorables del Ejecutivo.

En Uruguay el referéndum es obligatorio en todos los casos, incluso cuando
se hubiese operado un procedimiento por iniciativa popular, o se hubiese
convocado a una Convencién Nacional Constituyente. Las leyes constitucio-
nales modificadoras de un precepto de la ley fundamental tienen que ser apro-
badas también mediante referéndum.
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Por tltimo, la Constitucién venezolana reserva el referéndum exclusiva-
mente para lo que se llama “reforma general de la Constitucién”, y el resto
de las enmiendas se concretan mediante un procedimiento parecido al nor-
teamericano.

Vale la pena resaltar en esta oportunidad como varias Constituciones lati-
noamericanas aceptan expresamente la posibilidad de una reforma toral, hipo-
tesis que incluso prevé la Constitucidén espafiola de 1978. Desde mi punto
de vista, ta' supuesto es absurdo, porque reformar a la Constitucién no sig-
nifica destruirla sino acoplarla a una realidad histdrica, sin que pierda su
identidad como estructura conformadora del Estado. La destruccién y reem-
plazo de una Constitucion no es tarea del poder de reforma, sino del poder
constituyente,

Por otro lado, encontramos al grupe de Constituciones de América Latina
que #o recogen la participacién popular como elemento para conseguir su
reforma. _

Este grupo de Constituciones podria clasificarse de acuerdo con el criterio
propuesio por Biscaretti, que las dividiria tomando en cuenta los drganos
que intcrviencn en el procedimiento de reforma, colocando de un lado
aquellos procedimientos realizados por los propios érganos legislativos ordi-
narics perc bajo votaciones calificadas y, del otro lado, a los procedimientos
que se¢ llevan a cabo por érganos especiales y distintos del Poder Legislativo
constituido,

En el primer grupo, caben inmejorablemente los casos de la Repib'ica
Domiinicana, Bolivia, Costa Rica, Honduras y Colombia.

En los dos primeros pafses —Dominicana y Bolivia— es necesaric que
antes de proceder a la reforma, el Congreso apruebe una ley especial que de-
clare nccesarias a las referidas reformas. Solo después de aprobada tal ley el
mismo Congreso debe estudiar y, en su caso, aprobar el proyecto concreto
de reformas constitucionales,

Mieniras que en !a Republica Dominicana es posible que sea la misma
legislatura la que apruebe la ley especial y la reforma, en Bolivia se requiere
que sean legisiaturas distintas.

En Costa Rica el sistema que opera es el de la doble aprobacién por le-
gislaturas diferentes, debiendo mediar entre ambas legislaturas una eleccion
para la renovacién del dérgano. La reforma general también es expresamente
aceptada mediante ¢l llamamiento de una asamblea constituyente.

Honduras tiene un procedimiento de reformas muy similar al de Costa
Rica.

Sin duda, del conjunto de paises aqui estudiados la Constitucién que esta-
blece el procedimiento menos agravado es la de Colombia. En su articulo
218 recoge el sistema de la doble vuelta, pero la jurisprudencia constituyente
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de 1945 aclaré que por segunda legislatura ordinaria no se entiende que
necesariamente haya existido una eleccién para renovar ¢l Congreso sino,
simplemente, que se trate de un segundo periodo ordinario de sesiones de la
misma legislatura,

Por otra parte, la Constitucién colombiana no requiere de un quérum de
votacién verdaderamente calificado para la aprobacién de las reformas, bas-
tando con que sean aprobadas por la mayoria absoluta de los individuos que
componen cada camara,

En el segundo grupo de Constituciones, estarian las que prevén que su
reforma se lleve a cabo por un drgano especial distinto de los poderes cons-
tituidos.

La actual Constitucidén brasilefia ha adoptado el sistema de la Constitu-
cién francesa de 1875, mediante el cual el poder reformador reside en una
asamblea Vinica que se integra por las dos camaras del Congreso Nacional,
trabajando conjunta e indiferenciadamente. Las reformas deben ser aproba-
das por los dos tercios de votos,

La Constitucién argentina también establece un 6rgano especial para con-
cretar las reformas. El procedimiento, previsto en el articulo 30, exige que
la necesidad de la reforma sea declarada por el Congreso bajo un quérum
de las dos terceras partes, pero no se efectuard ninguna reforma sin una con-
vencién convocada al efecto.

En cuanto al derecho constitucional mexicane, vale la pena recordar que a
lo largo de nuestra historia hemos intentado diversas técnicas y procedimien-
tos de reforma.

La Constitucion de 1824 adopté el modelo del original constitucionalismo
francés pero reducido a dos legislaturas y lo combind, ademds, con un matiz
federalista ya que las reformas sélo podian ser propuestas por las legislaturas
de los estados.

Como fuera cuando esta Constitucién fue suprimida por el golpe de Estado
de 1835, no habia sido objeto de ninguna reforma,

La Constitucién centralista de 1836 establecid el mismo sistema para la
aprobacion de las reformas constitucionales que el que se seguia para la apro-
bacién de las leyes ordinarias, pero aquel debia contar con la sancidn de ese
demiurgo teérico llamade Supremo Poder Conservador.

En el Congreso Constituyente de 18356-1857 se planteé por primera vez
que las reformas constitucionales fueran aprobadas por el pueblo, pero aquel
proyecto fracasé en un mar de perspicacias, inquietudes y temores, basados
en una supuesta inmadurez de la nacién.

En su lugar, se aprobé como articulo 7127 de la Constitucién, un proce-
dimiento que se acercaba mucho al espiritu federalista de la Constitucion
norteamericana y que establecia que las reformas y adiciones debian ser
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aprobadas por el voto de las dos terceras partes de los miembros de cada
una de las camaras del Congreso y por la mayoria de las legislaturas de los
estados.

Cuando se inicié la Revolucién de /910 la Constitucion de 1857 se habia
modificado en 77 de sus articulos,

Ese mismo procedimiento, con variacién de detalles, es el que establece
el articulo /35 de la Constitucién vigente,

Es pertinente aclarar, que si bien nuestro actual sistema se asemeja al
procedimiento norteamericano no es enteramente igual, no sélo por las téc-
nicas- concretas, sino por los efectos que en la realidad politica han tenido
unio y otro.

En cuanto al primer aspecto, debe puntualizarse que la ley fundamental
norteamericana prevé dos hipdtesis distintas para enmendar la Constitucién,
segin sea que el procedimiento se inicie en el Congreso federal o en las legis-
laturas de los estados. En el primer caso, ¢l Congreso debe aprobar la
propuesta bajo un quérum calificado de las dos terceras partes de los presen-
tes en cada cdmara para ordenar después que la enmienda se someta a la
decisién de las legislaturas para que sea aprobada por lo menos por las tres
cuartas partes de ellas, o bien ordenar que los estados convoquen conven-
ciones para que decidan sobre la enmienda que, en su caso y en su dia, debe
ser aprobada también por las tres cuartas partes de los estados.

La segunda hipétesis, considerada por los propios norteamericanos como
una -curiosidad constitucional, parte de la circunstancia de que la reforma
se inicia en las legislaturas y no en el Congreso. Después de que por lo
menos las dos terceras partes de aquélias han aprobado el proyecto, este pasa
al Congreso, quien al recibir Ia proposicién debe convocar a una asamblea
nacional para que estudie las enmiendas.

Respecto al segundo aspecto, hay que considerar que mientras la Consti-
tucién norteamericana en doscientos afos de vida ha tenido 26 enmiendas,
Ia nuestra que ha alcanzado 71 afios de vigencia y tiene ya méas de 350
reformas.

Estos datos nos conducen a Ja afirmacion de que, en México, el referido
procedimiento no ha salvaguardado el principio de la supremacia formal de
la Constitucion, y la llamada rigidez es sélo un dato teérico.

Tan elevado nmimero de reformas constitucionales ha producido dos dis-
tintos tipos de respuesta en la doctrina y en la opiridn piblica mexicanas.

Por un lado, estarian quienes consideran gue esta situacién representa una
falta de respeto por la ley fundamental v que denotan una ausencia de iden-
tificaciéon entre la cemunidad y su Constitucién.

De otro lado, estarian quienes consideran que tal situacién no sélo no
evidencia faita de respeto por la Constitucidn, sino todo lo contrario: Iz Cons-
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titucion se reforma porque se cree en ella y se le considera el mejor instru-
mento para limitar a los gobernantes,

No cabe duda que cada una de tales afirmaciones tiene su fuerte dosis
de verdad: cuando la reforma constitucional se produce para reencauzar una
realidad adversa o hacer surgir una mas positiva, la reforma es adecuada,
conveniente y necesaria; pero este no ha sido el dnico mévil de las reformas
en Mexico: algunas han pretendido desviar las decisiones constituyentes de
modo que operen en beneficio exclusivo de los detentadores del poder. Otras
han sido respuesta a estrategias politicas efimeras; otras mds han sido puro
reformismo retérico envalentonado por la detentacién del poder.

Sobre el particular, cabe recordar la afirmacién de Pedro de Vega en el
sentido de que una reforma constitucional es politicamente viable sélo cuando
es juridicamente necesaria.

Hoy en dia, no sélo nos preocupa el elevado nimero de reformas consti-
tucionales, sino la velocidad a las que éstas se producen. Algunas de las que
se produjeron en 1983 pueden ser un buen ejemplo: el nuevo capitulo eco-
ndémico de la Constitucion fue aprobado en media sesién legislativa de la
Cémara de Diputados: la del 27 de diciembre; el nuevo capitulo IV de la Cons-
titucién, relativo a la responsabilidad de los servidores publicos, tardé en
total veintiséis dias desde que se presenté la iniciativa hasta que las reformas
fueron publicadas en el Diario Oficial.

La situacién descrita nos lleva a plantearnos, paraddjicamente, la necesi-
dad de una reforma constitucional sobre el procedimiento de reforma cons-
titucional,

Un nuevo sistema, cualquiera que fuese éste, tendria que revitalizar el
camino de la interpretacién constitucional como via para actualizar la ley
fundamental.

Se trataria de convertir en una realidad la declaracién del articulo 94,
parrafo 59, en el sentido de que el Poder Judicial federal es el intérprete
oficial de la Constitucién.

Por nuestra parte, hemos afirmado en diferentes ocasiones que Ia Cons-
titucién mexicana podria ser modificada de acuerdo con dos procedimientos
distintos: uno se Hamaria “enmienda constitucional” y el otro, “reforma
constitucional”,

La enmienda constitucional se utilizaria para modificar aquellos preceptos
de nuestra Constituciéon que son de naturaleza reglamentaria, procedimientos
de orden secundario, de los que nuestra ley fundamental contiene en fuertes
dosis. Dicha enmienda constitucional se realizaria mediante el procedimiento
establecido actualmente en el articulo 135, pero con dos adiciones: la prime-
ra, seria hacer un sefialamiento expreso del plazo en el que necesariamente
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se debieran pronunciar las legislaturas locales, Ese plazo debera ser el sufi-
ciente para que las legislaturas analicen con cuidado los proyectos de refor-
ma. Si transcurrido ese plazo una legislatura no hace ninglin pronunciamiento,
debera entenderse que reprueba el proyecto. La segunda adicidén consistiria
en sefialar que, 48 horas después de fenecido el término para que las legis-
laturas se pronuncien, el Congreso de la Unién o la Comisién Permanente,
en su caso, deberdn hacer una declaracién publica acerca de si el proyecto
fue o no aprobado y bajo que quérum de votacién. Esta declaracion tendria
que publicarse en el Diario Oficial de la Federacion. Con estas adiciones se
pondria un coto a la viciosa practica de congelar iniciativas ya aprobadas
por las cdmaras del Congreso de la Unidn, y cuya ultima manifestacion fue
la federalizacién de las juntas de conciliacién y arbitraje, que se suma a los
casos, por lo menos, de los articulos 107 en 1944 y del 108 en 1947.

El segundo sistema denominado de la “reforma constitucional”, se reser-
varia para modificar los principios verdaderamente sustanciales de la Cons-
titucién, Las modificaciones a nuestras declaraciones de garantias individuales
y sociales, el régimen juridico de la propiedad, los procedimientos de control
de la constitucionalidad, el principic de Ia supremacia del Estado sobre las
iglesias, las reglas de distribucién de competencias en el Estado federal, etcé-
tera, se realizarfan mediante ¢l procedimiento, que se¢ basaria en la realizacion
de un referéndum popular. Es decir, el pueblo, con su voto, serfa quien
aprobara o reprobara un proyecto de reformas a Ia Constitucion. El proyecto
de reformas se elaboraria en el Congreso de la Unién y se daria a conocer
a la opinion publica, a fin de que se integraran distintos foros de discusién
y debate de la proposicion de reformas. Las conclusiones a las que llegaran
estos foros se divulgarian amplisimamente entre la comunidad, a fin de que
pudieran tener una orientacién en el momento de votar por aprobar o no
el proyecto de reformas. El referéndum vendria a ser para México una ver-
dadera escuela de la democracia. La Implantacion de este sistema supondria
la expedicion de una ley en la que se precisaran claramente las materias que
quedarian sujetas a cada uno de los procedimientos, y las reglas para la
preparacion y realizacion del referéndum.

Me gustaria concluir mi participacion en esta mesa redonda parafraseando
al maestro don Mario de la Cueva, quien con su peculiar estilo y su profun-
didad caracteristica encerraba en una pregunta una afirmacién contundente, y
asf decia: *“no es ya el momento de que se piense en entregar al cuerpo
electoral mexicano la decision Gltima sobre las adiciones y reformas de su
Constitucion, de esa ley fundamental que le significé las guerras de reforma
y del imperio y la Revolucién de 19107 ;O se sigue creyendo que mo hemos
alcanzado la suficiente madurez politica?
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