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Presentacion

El Programa Estado de Derecho para Latinoamérica de la Fundacién Konrad
Adenauer, persigue entre otros fines: Fomentar en el ambito latinoamericano
un intercambio de experiencias y opiniones acerca de las posibilidades y de
los supuestos para las reformas de los sistema juridicos, con el fin de hacer
mas valederos los derechos humanos y constitucionales, con inclusion de las
experiencias desarrolladas al respecto en Alemania.

Debido a que entre los medios que utiliza la Fundaciéon Adenauer para
implementar sus objetivos se encuentra la realizacion de seminarios, foros, estudios
y publicaciones, la Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales solicité apoyo
al Director del Programa Estado de Derecho para Latinoamérica. Oficina Regional
México, D.F., Doctor Rudolf Huber, para llevar a cabo un seminario acerca de
“Las experiencias de Centro América, Panama, Belize y Republica Dominicana
sobre procedimientos de reforma constitucional”. La referida actividad se llevé a
cabo en la ciudad de Guatemala los dias 20 y 21 de mayo del presente afio.

Justificacion del Seminario

Los procesos de integracion regionales requieren de una equiparacion de los
procedimientos establecidos en las constituciones de los paises que conforman
la regidn, lo que permitiria llevar a cabo aquellas reformas constitucionales
requeridas para el fortalecimiento regional de sus regimenes politico, electoral,
social, econémico, entre otros.

Algunos de los paises de la regidon centroamericanay del Caribe ya contemplan
procedimientos para reformar su ley fundamental, sin embargo, se considera
necesario reflexionar sobre estos procesos y construir sobre la base de experiencias
positivas, la consecuente homologacion de procedimientos de reforma
constitucional como un camino a seguir para alcanzar la perfectibilidad del
Estado democratico de derecho.

Objetivos del Seminario

e Conocer las experiencias obtenidas sobre los procedimientos de reforma
constitucional vigentes en los paises centroamericanos, Panama, Belize y
Republica Dominicana.
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e Reunir a expertos constitucionalistas de los paises centroamericanos, Panama,
Belize y Republica Dominicana para dar a conocer los procedimientos de
reforma constitucional, asi como las experiencias positivas o negativas de los
procesos realizados.

Resultados esperados

e Quelos participantes en el Seminario conozcan los procedimientos de reforma
constitucional de los paises y sus efectos en el orden constitucional.

e Que los participantes en el Seminario reconozcan la importancia de contar
con un procedimiento homologado -al nivel de paises de la regién- sobre
reforma constitucional, como un camino para la perfectibilidad del Estado
democratico de derecho.

e Que las experiencias compartidas en el Seminario, sirvan para enriquecer la
discusion sobre los procedimientos mas adecuados de reforma constitucional
y la viabilidad de los mismos.

Esta publicacidén contiene las ponencias de los expositores de los paises invitados:
Belize, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama
y Republica Dominicana; los comentarios que merecieron tales ponencias,
la relatoria final que recoge los puntos de mayor interés y el listado de los
participantes.

Confio en que el material contenido en el documento sea de utilidad para
constitucionalistas, dirigentes politicos, politélogos, docentes universitarios y
estudiosos de esta importante tematica y contribuya a enriquecer la discusion
sobre los procedimientos de reforma constitucional a partir, especialmente de las
experiencias positivas o negativas de tales procesos que permitan la perfectibilidad
de los ordenamientos juridicos constitucionales, ya sea a través de procesos
de reforma por via representativa o de democracia directa, de acuerdo a las
respectivas culturas politicas presentes en las sociedades de la region.

Licenciada
Carmen Maria Gutiérrez de Colmenares
Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales
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Bienvenida

Licenciado Carlos Escobar Armas
Asesor de la Junta Directiva ASIES

Excelentisimos sefiores representantes diploméaticos de la region centroamericana,
Panama, Belize y Republica Dominicana

Honorables sefiores Magistrados

Honorables Sefiores Representantes de la Fundaciéon Konrad Adenauer
Apreciados miembros del foro guatemalteco y del sector académico

Damas y caballeros

La Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales ha venido realizando durante
los afnos 2006, 2007 y 2008, una serie de conversatorios cerrados sobre el presente
y el futuro de la Constitucidon vigente, que reunidé a expertos constitucionales y
cientistas sociales guatemaltecos.

Tales conversatorios dieron a conocer valiosas opiniones sobre el tema, de todo lo
cual se levant6 una ayuda memoria que fue conocida por quienes intervinieron
en las actividades.

Resaltd en algunas de las intervenciones la necesidad de analizar la posibilidad
y viabilidad juridica y politica de reformar el procedimiento que para modificar
la Constitucion Politica de la Republica, contienen los articulos respectivos, en el
titulo VII, Capitulo Unico.

A la par de tal intervencidn, surgié otra muy interesante referente a que antes de
pensar en una reforma, se hiciera una tematizaciéon de la doctrina constitucional
expresada en las sentencias proferidas por nuestra Corte de Constitucionalidad,
para asi tener una referencia, sobre si la realidad social, politica, cultural y
econOmica, esta interpretada, para de esta manera, analizar contra tales
referentes aquellos asuntos, cuestiones o razones que aun privaban como
necesarios de desarrollar, tomando en consideracion que la actual Constitucion
Politica de la Republica fue promulgada en 1985. Ambas intervenciones se
consideraron razonables.

Fue asi como se plante6 a la Fundacion Konrad Adenauer en el marco del
Programa Estado de Derecho para México, Centroaméricay el Caribe, un proyecto
dedicado a tematizar la doctrina legal aplicable y de alli partir posteriormente
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para conversar sobre reformas, habida cuenta que el procedimiento de reforma
establecido en la Constitucion Politica de la Republica habia sufrido dos consultas
populares, una exitosa y la otra negativa.

Al propio tiempo, se inician las conversaciones tendentes a la asociacion de la
region centroamericanay del Caribe como tal y la Unién Europea.

Con tal ocasion, el sefior representante de la Fundacion Konrad Adenauer
en México, Doctor Rudolf Huber, nos hizo ver la conveniencia de conocer
las experiencias y lecciones aprendidas en los regimenes constitucionales de
la regiéon y sugirié la realizacidon del Seminario que hoy se inicia, a efecto de
conformar una mejor opinién de lo que constituye una reforma constitucional y los
procedimientos para obtenerla, a manera de encontrar una cierta homologacion
con la aplicacion del proceso de reforma constitucional vigente en los paises
de laregién centroamericanay el Caribe. Asimismo la conveniencia de dar un
paso previo, introductorio a un régimen constitucional de acuerdo a la hoja de
ruta que pudiera presentarse en el futuro del proyecto de asociacion entre la
region y la Unién Europea

ASIES estuvo de acuerdo y lanzé en el marco del programa Estado Democratico
de Derecho, con el apoyo de la representacidon de KAS México, en coordinacion
con la representacion de KAS Guatemala, la invitacion para reunirlos a ustedes,
expertos constitucionalistas a fin de conocer experiencias y lecciones aprendidas
en laregidn en materia de reforma constitucional, en el desarrollo del programa
de este evento.

Bienvenidos todos, ponentes e invitados. Preparémonos a aprender unos de otros.
Si esto se obtiene, para el fortalecimiento del Estado democratico de Derecho,
la ASIES y la Fundacién Konrad Adenauer nos sentiremos satisfechos.



I nauguracién

Doctor Rudolf Huber
Director del Programa Estado de Derecho para Latinoamérica. Oficina Regional
México, D.F.

Queridos amigos, Carmen Maria de Colmenares y Carlos Escobar Armas,
estimados ponentes que han venido del extranjero y de Guatemala, sefioras
y sefiores, magistrados de la Corte de Constitucionalidad, jueces, abogados,
y diputados muy buenos dias, bienvenidos a este seminario que iniciamos hoy,
quiero agradecer de manera muy profunda las palabras de Carmen Maria de
Colmenares por el carifio que ha expresado y la buena colaboracién que hemos
tenido en los Ultimos afios, pues de mi parte tengo que decir lo mismo, gracias
al esfuerzo y a la incansable labor que ha hecho ASIES en los ultimos 30 afios,
tengo entendido que estan cumpliendo 30 afos, la cooperacion entre ASIES
y la Fundacién Konrad Adenauer van mucho mas alla de lo personal, es una
cooperacion muy institucional; funciona muy bien basada en la confianza y
siempre afin a los objetivos que nos hemos propuesto para mejorary profundizar las
democraciasy el Estado de derecho en los paises de laregidn y para el Programa
Estado de Derecho en particular, es un lujo poder organizar conjuntamente con
ASIES este tipo de actividades.

La participacion de tan distinguidas personalidades muestra también la reputacion
gue tiene ASIES para trabajar en estos temas. Me da mucho gusto haber logrado,
gracias a esta magnifica labor de ASIES, de Carmen Maria de Colmenaresy Carlos
Escobar, reunir a distinguidos constitucionalistas de Centroamérica, Panama, Belize
y Republica Dominicana, para compartir aqui experiencias en los procesos de la
reformas constitucionales que se han dado en los Ultimos afios en esta regién.

El tema que nos convoca es un tema muy, muy importante, a pesar de que hoy
en dia en Guatemala especificamente, nos encontramos en una situacion politica
muy critica; pero este tema es un tema estructural, es un tema de actualidad
siempre, no solamente de coyuntura politica del momento. En los dltimos afios
la Constitucion Politica se ha hecho mas importante y también se ha usado en
muchas ocasiones como parte de un discurso de la lucha politica; la Constitucion
€s una carta magna, en la cual el pueblo plasma las ideas fundamentales de
como se construye el Estado de Nacién, como se organiza el equilibrio dentro de
los poderesy con qué principios esos poderes deben ejercerlo. También contiene
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expresiones representativas de una nacién que se plasma en principios generales,
y como ultimo, y no menos importante contiene en lo general un catalogo de
derechos fundamentales de que gozan los ciudadanos, y mecanismos para
defender esos derechos.

Como una sociedad siempre esta sujeta a cambios, también las constituciones
lo estan, sin embargo algunos paises, entre ellos se encuentran muchos paises
latinoamericanos en los que se han usado estos cambios de manera muy
frecuente. Segun un estudio recién realizado en dieciocho paises latinoamericanos
se detecto que desde el afo 1978 hasta enero de 2009 se reformaron 299 veces
las respectivas constituciones. Y aparte de esas reformas constitucionales, también
nosotros sabemos que hubo refundaciones en elementos del Estado a través
de constituyentes y nuevas constituciones completamente distintas, cambiando
asi el rumbo del Estado de un dia para otro. ¢a qué se deben tantas reformas
constitucionales?, ¢ para qué fin se han dado?, ¢y cuales han sido los resultados
de esas reformas constitucionales? La respuesta sin duda debe ser muy diferente
porque cada pais tiene una situacion diferente, sin embargo, me atrevo a sugerir
gue si existen rasgos comunes, en el ejercicio de este seminario vamos a intentar,
a través de la comparacion de experiencias detectar los rasgos comunes.

Hemos invitado a distinguidos expertos que nos van a dar lasideas, y en posteriores
debates podremos comparary detectar esos rasgos comunes; yo vengo aqui mas
bien como aprendiz a oir a los expertos y por supuesto también los expertos han
venido también no solamente para escuchar, sino para enriquecer el debate
que queremos fomentar.

Sin embargo una ultima reflexiéon para abrir un poco el debate, creo observar una
creciente politizacién de las constituciones, se ve un intento de plasmar politicas
publicas en la Constitucion. Es algo como debilitar a largo plazo las Constituciones
qgue deberian plasmar las ideas generales pero no las politicas completas. Con
esta Ultima reflexion quiero abrir el debate y agradecerles a todos, a ASIES, a
Carmen Maria de Colmenares, Carlos Escobary atodos los que han realizado este
esfuerzo, deseandoles muchos éxitos en las posteriores exposiciones. Muchisimas
gracias.



Belize:
El latido caribefio en el corazon
de América Central

Doctora Lisa Shoman (Belize)!

Introduccioén

De todas las constituciones de los palises centroamericanos la de Belize es
Unica, por ser una Constitucidon de la Mancomunidad, basado en el modelo
Westminster de la democracia parlamentaria, modelada de la Constitucién no-
escrita britanica, que contenia las caracteristicas esenciales de la democracia
parlamentaria en el momento de la independencia de Belize.

Esas caracteristicas incluyen lo siguiente:

Un Soberano que es el poseedor simbdlico o tedrico del poder ejecutivo, y
sujeto a numerosos poderes de reserva tales como el derecho de indulto y
al derecho de asentir (0 no) a proyectos de ley; pero cuyos deberes diarios
consisten principalmente en llevar a cabo el papel de una figura ceremonial
decorativa. El soberano o en este caso, soberana de Belize, es Isabel Il de
Inglaterra, y su representante a través del cual ejerce su poder es el Gobernador
General.

Un Jefe de Gobierno conocido como el Primer Ministro (PM), nombrado
oficialmente por el Jefe de Estado y quien es, en la practica, Jefe de Gobierno
y ademas el lider de la bancada mayoritaria en el parlamento, o la persona
capaz de lograr el apoyo de la mayoria en la Camara de Representantes.

Tres ramas distintivas de gobierno: el ejecutivo, el legislativo y el judicial, con
las garantias constitucionales para un poder judicial independiente.

Un poder ejecutivo conformado por miembros del legislativo (tanto de la
Camara y el Senado) con los miembros de alto rango del ejecutivo en un
Gabinete liderado por el Primer Ministro, quienes fungen como la autoridad
ejecutiva y son responsables ante la Legislatura.

La oposicion parlamentaria (un sistema multipartidario) en donde se contempla
un lider de la oposicion con un mandato constitucional.

-

Ex Ministra de Asuntos Exteriores y de Comercio, Ex Embajadora Permanente de Belize ante la
Organizacion de Estados Americanos.
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= Una legislatura bicameral, la Asamblea Nacional, en donde la Camara Baja,
la Camara de Representantes, es electa. Los miembros de esta Camara son
electos por mayoria simple por distritos electorales en elecciones que se llevan
a cabo como minimo una vez cada cinco afos (contrario a la representacion
proporcional a escala nacional).

= UnaCamara Alta del Parlamento, el Senado, cuyos integrantes son designados
o nombrados, con el poder de revisar la legislacion, retener la aprobacion de
proyectos de ley monetarios por un tiempo limitado y ejercer ciertos poderes
constitucionalmente autorizados.

= Un Parlamento que puede ser disuelto y nuevas elecciones convocadas en
cualquier momento, y un sistema que permite la derrota de un gobierno, o
forzarlo a llamar a nuevas elecciones generales, independientemente de que
un nuevo gobierno sea elegido, pero por lo demas las elecciones deben tener
lugar dentro de un periodo de cinco afos.

Cuando Belize logré su independencia en 1981, los paises de la Mancomunidad
tenian casi treinta y cinco afios de experiencia y la mayoria de sus constituciones,
a diferencia de la original Constitucion de Westminster, contenia tanto clausulas
gue declaraban la supremacia de la Constitucion escrita como una Carta de
Derechos bien arraigado. Una caracteristica esencial de estas constituciones
escritas es el principio de la separacién de poderes y el Estado de Derecho, e
incluye el poder de la Corte Suprema para revisar leyes y determinar si esas leyes
estan en consonancia con la Constitucion de Belize.

La Seccion 1 de la Constitucion estipula que Belize sera un Estado democratico y
soberano en América Central en la region del Caribe, y la Seccion 2 reza que es
la ley suprema de Belize y si cualquier otra ley es inconsistente con la Constitucion,
esa otra ley sera, a raiz de esa inconsistencia, nula.

Los redactores de la Constitucidon de Belize pasaron casi dos afios debatiendo
un “Papel Blanco” de la Constitucion de Belize, en un proceso que hizo algunos
cambios importantes al modelo de Westminster, que, como sera discutido, ha
causado que los tribunales ejecuten fallos importantes respecto a reformas
constitucionales y la interpretacion de la Constitucion.

En unareciente decisidon de la Corte Suprema, el Presidente de la Corte Suprema
de Belize, su Sefioria el Doctor Abulai Conteh dijo:

“... La Constitucion de Belize es autéctona y no le fue impuesta, como ocurrid
en algunos paises del Caribe y otros de la Mancomunidad, como un anexo a la
Orden del Consejo de Su Majestad por el cual se concedi6 laindependenciay
una constitucion al pals. La Constitucion es la personificacion y la emancipacion
total del pueblo de Belize, es su propia Constitucion.”

Desde 1981 en Belize ha habido cinco Leyes que enmendaron la Constitucion y
Godfrey Smith, en su ensayo “ Desarrollos Constitucionales en Belize 1981 - 2008:
Un enfoque parala Mancomunidad “ sefiala: “A diferencia de muchas legislaturas
en toda la Mancomunidad, la legislatura belicefia ha sido proactiva — hasta
agresiva — en cumplir con su papel de desarrollar la Constitucion de Belize”.



Pasa a decir “... la legislatura belicefia, conscientemente o por lo demas, ha
comprendido la importancia fundamental de la reforma constitucional como un
proceso igualmente importante (sino mas eficiente) ala par con la adjudicacion,
asegurandose de que la Constitucion se apegue a su verdadero propésito”.

Como Smith sefala, “... una sociedad no se queda estatica. Mientras los
redactores de la Constitucion de Belize tal vez crearon un nucleo de estructuras
e instituciones para el logro de las aspiraciones del pueblo, tenian que haber
mecanismos apropiados para asegurar que esas estructuras e instituciones
pudiesen mantenerse relevantes, a pesar del paso del tiempo.”

Los redactores de la Constitucidon de Belize, insertaron en esa ley suprema, un
procedimiento por el cual puede ser enmendada por la Legislatura para retirar
secciones o introducir cambios, al mismo tiempo conceder poderes a la Corte
Suprema para asegurar que la Constitucion permaneciera relevante en un
proceso al que Smith caracteriza a continuacion “... el poder judicial belicefio
interpretd la Constitucion y la legislatura respondié con las reformas necesarias,
y lo que surgié en Belize fue una dinamica simbidtica de mutuo cumplimiento
entre el poderjudicial y el poder legislativo. Esto era una actualizacidn de sus roles
implicitamente contemplados para ellos dentro de la Constitucion de Belize para
asegurar su propia longevidad.”

.Como se hacen los cambios?

La Constitucion de Belize puede ser reformada siguiendo el procedimiento
contemplado en la Parte XlI. La Seccién 68 dice “Sujeto a las disposiciones de
esta Constitucion, la Asamblea Nacional puede crear leyes para la paz, el orden
y el buen gobierno de Belize.”

Bajo la Seccion 69 de la Constitucion, la Asamblea Nacional puede alterar
cualquiera de las disposiciones de la Constitucion en la manera especificada en
esa seccion, y que ofrece dos niveles basicos de proteccidn o afianzamiento.
La Seccidn 69 (8) estipula cuales son las referencias para alterar esta Constitucion
0 cualquiera de sus disposiciones incluyendo el poder revocar, con o sin la
promulgacioéon de esa disposicidn o introduciendo una disposicion diferente para
reemplazarla; modificar, ya sea omitiendo o enmendando cualquiera de sus
disposiciones o insertando disposiciones adicionales, o lo opuesto; y suspendiendo
la operatividad por cualquier periodo de tiempo o poniendo fin a cualquiera
suspension.

Bajo la Seccién 69 (3), un proyecto de ley para modificar esa seccién, o el
Cuadro 2 de la Constitucidon o cualquiera de las provisiones de esta Constitucion
especificados en ese Cuadro, no puede ser considerado como aprobado por
la Camara de Representantes, a menos que, en su lectura final en la Camara de
Representantes, el proyecto de ley haya sido aprobado por el voto calificado de
no menos de tres cuartos de todos los miembros de la Camara. Este es el mas fuerte
y mas arraigado nivel de proteccidn a esas secciones ya que fueron considerada
por los redactores de ser las mas necesitadas de proteccion.

Seminario “Las experiencias de Centro América, Panamd, Belize y Repiiblica Dominicana sobre procedimientos de reforma constitucional”

=
a1



a

Seminario “Las experiencias de Centro América, Panamd, Belize y Repiiblica Dominicana sobre procedimientos de reforma constitucional”

=
(o]

Esas disposiciones incluyen la Parte Il (Los Derechos y Libertades Fundamentales;
Secciones 55 a 60 , secciones gque tratan con la legislatura: requisitos, el cargo, su
composiciony el Presidente y el Vice Presidente de la Camara); Secciones 84y 85
(Prorrogando y Disolviendo la Legislatura y las Elecciones Generales); Secciones
88 a 93 (Las Elecciones y los Temas Conexos); Parte VIl (El Poder Judicial); Seccién
52 (2) (Derecho de Indulto); la Seccidn 54 (El Consejo Asesor de Belize); Secciones
105y 106 (Comisién de Servicios Publicos y el nombramiento de oficiales publicos);
Seccion 108 (7) y (8) (El Fiscal General de la Nacién); Seccion 109 (6) y (7) (Auditor
General), y Seccioén 111 (Apelaciones en los Casos Disciplinarios).

Ademas, bajo la Seccidn 69 (5), un proyecto de ley para alterar cualquiera de las
disposiciones de la Constitucion no podra ser presentado al Gobernador General
para su asentimiento y firma a menos de que haya habido un intervalo de no
menos de noventa dias entre la introduccién del proyecto de ley en la Camara
de Representantes, y el comienzo de la segunda lectura del proyecto de ley en la
Céamara. El Gobernador General debe sancionar con su firma todo proyecto de
ley aprobado por la Asamblea Nacional para que se pueda convertir en ley.

Los requisitos para una mayoria calificada de tres cuartos de la Camara de
Representantes para cualquier enmienda, y el intervalo de noventa dias antes
del asentimiento del Gobernador General son los ingredientes necesarios para
el nivel mas alto del afianzamiento.

Bajo la Seccion 69 (4), un proyecto de ley para modificar cualquiera de las
disposiciones de esta Constitucion aparte de los referidos en la sub-seccién i
(3) de esta seccion, no sera considerado como aprobado por la Camara de
Representantes a menos de que en su lectura final en la Camara el proyecto de
ley haya sido aprobado por los votos de no menos de dos tercios de todos los
miembros de la Camara.

La misma Seccidn 69 (6) estipula que un proyecto de ley para modificar cualquiera
de las disposiciones de la Constitucion no sera sometido al Gobernador General
para su asentimiento a menos de que esté acompafado por un certificado
firmado por el Presidente de la Camara en el cual da fe de que las disposiciones
de la Seccién 69 han sido debidamente observadas. Tal certificado del Presidente
de la Camara esla prueba concluyente de que la ley ha sido cumplida, y no sera
sujeto a ser investigado por ningun tribunal judicial.

Experiencias con el cambio

Aunque solamente ha habido cinco enmiendas constitucionales en Belize en los
pasados veintiocho afios desde la Independencia, algunos cuestionamientos
constitucionales se han presentado durante esos afios. En los pasados cinco afnos,
Belize ha experimentado un periodo particularmente fértil de cuestionamiento
constitucional, que le ha concedido unlugar enla vanguardia de jurisprudencia
constitucional de la Mancomunidad.

Dos cuestionamientos recientes en Belize son muy decisivos para ilustrar cual
es nuestra experiencia con la reforma constitucional. Ambos enmarcan el



mas reciente intento al cambio constitucional: la Constitucion de Belize (Sexta
Enmienda) Proyecto de Ley de 2008. Uno involucra un examen del preambulo a
la Constitucidn, y ambos contemplan enmiendas propuestas a la Parte Il Derechos
y Libertades Fundamentales de la Constitucion.

La Constitucion de Belize (Sexta Enmienda) Proyecto de Ley de 2008 fué introducido
por el Primer Ministro de Belize el viernes 25 abril del 2008, y era el eje para el logro
delos primeros 100 dias en el poder de su administracion. Al presentar el proyecto
de ley en la Camara de Representantes, el Primer Ministro dijo, “... éstas son las
propuestas fantasticas para consagrar la agenda de reforma...y pienso que
todos nosotros que somos miembros del gobierno de Belize podemos sentirnos
sumamente contentos con el hecho de que estamos cumpliendo tempranamente
con este compromiso fundamental con el pueblo de Belize.”

El Proyecto de Ley incluia enmiendas para ampliar los poderes del Senado,
para iniciar y dirigir las investigaciones publicas respecto a la mala gestion, o la
corrupcion de personas en el gobierno central o en los corporaciones publicas
estatales; para ampliar la composiciéon del Senado ; disposiciones para la
destitucion de los representantes electos antes de la expiracion de su periodo
normal ; la prescripcién de un limite de tres periodos de gobierno para un Primer
Ministro; y otorgandole al gobierno la propiedad de todo el petréleo encontrado
y por encontrar en Belize, y todo asunto conexo.

Es esta Ultima parte de esa enmienda propuesta la que de inmediato causara
cuestionamientos. Dos casos: Barry M Bowen vs. El Procurador General de Belize &
la Asociacion de Terratenientes de Belice Limitada et al. v. El Procurador General
de Belice, N0.445 & 506 2008 Reclamos ante la Corte Suprema de Justicia; y el
Primer Ministro y el Procurador General de de Belize vs. Alberto Vellos et al. v.
Apelacion Civil No 17 de 2008. Estos cuestionamientos comenzaron a mediados
de 2008 y los fallos fueron emitidos para ambos apenas hace algunos meses.

El caso de Barry Bowen fue, como el Honorable Presidente de la Corte Suprema
de Justicia de Belize dijo, “... sin duda de granimportancia constitucional. Marca
por primera vez cuando una enmienda para la Constitucion misma esta siendo
desafiada como ultra vires a la Constitucion y declarada no permitida.”

Se trata sobre la constitucionalidad de los cambios propuestos a la Seccién
17 de la Constitucién de Belize: uno, el cambio de los derechos y libertades
fundamentales consagradas en |la Parte |l. Esta seccion protege al ciudadano de
la privacién arbitraria de la propiedad. La Constitucidn de Belize (Sexta Enmienda)
Proyecto de Ley de 2008, busco investir en el gobierno de Belize exclusivamente
y retroactivamente, el “... Petréleo, minerales y sustancias analogas, en cualquier
estado fisico, sobre o debajo del territorio de Belize (sea de propiedad publica,
privada o comunitaria) o en la zona econdmica exclusiva de Belize.” Este caso
intentd desafiar tanto la retroactividad, y la seccién que pretendié quitar el
derecho del ciudadano a acceder alos tribunales para evaluar las consecuencias
de la investidura al gobierno en si de esos derechos de propiedad.
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Un examen interesante del efecto del Preambulo de la Constitucion fue hecho
por el Presidente de la Corte Suprema de Justicia en su decision. La Constitucion
de Belize (Tercera Enmienda) de 2001, hizo las primeras enmiendas al Preambulo
de la Constitucion, y la Constitucion de Belize (Cuarta Enmienda) Acto, 2001,
hizo la otra. En ambos casos, los cambios eran afiadir palabras referentes a la
identidad étnica, laigualdad de género, la discapacidad, las personas indigenas,
y para proteger la educacién basica, la salud basica, el derecho de votar en
las elecciones y el derecho al trabajo como los derechos fundamentales del
individuo. Como Smith lo indica, “Los valores a los que la sociedad beliceia se
comprometié pueden ser encontrados en un solo lugar, es decir, en el preambulo
de la Constitucion de Belize que dice: “el pueblo de Belize desea que su sociedad
refleje y disfrute [ciertos] principios, creencias y necesidades y que su Constitucion
debe consagrar y disponer para asegurar un logro en Belize.”

La Constitucion de Belize le da al Poder Judicial (la Corte Suprema, Tribunal de
Apelaciones, y el Concejo Privado de la Reina), el poder de asegurar de que
la Constitucidon continde funcionando y evolucionando via el proceso de la
revision judicial. Como Smith lo expuso, “... a través del proceso de la reforma
constitucional, a la legislatura le fue dado el poder de introducir los cambios a la
Constitucion para lograr, como el profesor Mclntosh expuso, “Los fines o propdsitos
mas apropiados para lo que el texto fue formulado.”

El preambulo para la Constitucion

De acuerdo con el Presidente de la Corte Suprema de Justicia, el meollo del
caso Barry Bowen era “... la interaccion entre el Preambulo de la Constitucion,
los Derechos y Libertades Fundamentales otorgados en el Capitulo Iy la
competencia Legislativa de la legislatura contemplado en las secciones 68 y 69
en particular, con referencia a esos derechos y libertades.”.

Los demandantes en ese caso argumentaron gue para tratar de excluir el acceso
alos tribunales garantizado en seccion 17 (1) de la Constitucion, la clausula 2 del
proyecto de enmienda de la Constitucion de Belize (Sexta Enmienda) de 2008,
va en contradel “... Preambulo de la Constitucion en el cual estan plasmados los
ideales, las creencias, necesidades y principios del pueblo de Belize y que estan
impregnados en toda la Constitucién, por lo que el pueblo de Belize, en el ejercicio
de su poder publico, ha construido a Belize como una democracia”.

Los demandantes también argumentaron que el poder de las legislaturas para
hacer leyes no era ilimitado y que ademas de la limitacion en la seccién 68
de la Constitucidon, que autoriza que el poder de legislar debe cumplir con la
Constitucion. La Legislatura no puede hacer leyes que son contrarias a la estructura
basica de la Constitucion misma; y que la clausula 2 de la propuesta enmienda
seria una ley contraria a la estructura basica de la Constitucion.

El Presidente de la Corte Suprema de Justicia dijo en su decision “Simpatizo con la
opinidn de que el Preambulo es una parte integral de la Constituciéon. Opino que no



es unsimple Preambulo, sino que forma parte integra de la misma Constitucién.” Su
Seforia siguié diciendo”... hay un enlace indisoluble, un cordén umbilical, si usted
quiere, entre el Preambulo de las Constituciones y sus disposiciones, especialmente
en el contexto de estas actas con respecto a la proteccion constitucional de la
propiedad. Por lo tanto, acepto la propuesta por parte de los demandantes de
gue el Preambulo tiene un papel critico e importante tanto en las disposiciones de
la Constitucidn misma como en su esquema. No es simplemente una ayuda para
la interpretacion, esto indudablemente silo es. Pero mas alla de esto, el Preambulo
animay le da vida propia a la misma estructura de la Constitucion”.

Al decir que “El Preambulo de la Constitucion de Belize forma parte del texto y
de la arquitectura de la Constitucion y de su interpretacion y aplicacion, llena el
texto con mucho significado, y le otorga una forma que refleja la propia esencia,
los valoresy lalégica del pueblo belicefio en su conjunto. El Presidente de la Corte
Suprema de Justicia parece estar aceptando el argumento de que ninguna
Legislatura podra alguna vez pasar una enmienda a la Constitucion de Belize que
vaya en contra o que violente en cualquier manera su Preambulo.

Esta conclusion resultaria en una suposicion audaz que cualquier legislatura que
intente reformar la Constitucion, incluso el Preambulo mismo, proponiendo cambios
gue corren contrario a su plan general, encontrarian que sus propuestas, al pasar
por una revision judicial, serian anulados por las Cortes por ser inconsistentes. Tal
conclusion pone a Belize muy firmemente en la vanguardia de jurisprudencia
constitucional de la Mancomunidad. Esto es conocido como la Doctrina de la
Estructura Basica y es discutido mas ampliamente con posterioridad.

Separacion de poderes

En el caso Barry Bowen, el Presidente de la Corte Suprema de Justicia también
hace una afirmacién importante sobre la separacion de poderes y la reforma
constitucional, diciendo asi: “La Constitucion de Belize, en la manera de que
organiza las disposiciones que tratan sobre El Ejecutivo (en la Parte V), La
Legislatura (en la Parte VI) y el Poder Judicial (en la Parte VII) claramente delinea
gue estas instituciones del Estado son separadas. Este arreglo subraya una
distribuciéon equilibrada o la separacion de los poderes del Estado entre estas
instituciones: El Ejecutivo es responsable de la administracidn del pais; el trabajo
de la Legislatura es aprobar leyes para Belize, sujeto a las limitaciones impuestas
por la misma Constitucién; y el Poder Judicial es encargado de interpretary aplicar
las leyes del pais y la seccion 20 de la Constitucion le confiere la responsabilidad
especifica de hacer cumplir las disposiciones protectoras seguin lo estipulado en los
Derechos Humanos Fundamentales. Entonces, los tribunales han llegado a ejercitar
un escrutinio judicial, en el sentido mas amplio de la expresion, sobre las acciones
del Ejecutivo y la Legislatura para asegurar su acatamiento y conformidad con la
Constitucion para asi mantener su supremacia. En esto, el Poder Judicial tiene
una reserva exclusiva. Esta es una caracteristica notable de la democracia y el
constitucionalismo belicefo.
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El Presidente de la Corte Suprema de Justicia pasé a decir que “el principio de
separacion de poderes debe, en las Constituciones del tipo Westminster como
el de Belize, ser rigido e impermeable, especialmente cuando en la practica, es
el Ejecutivo que frecuentemente controla la legislacion. Entonces, para restarle
fuerza a la pared entre estos dos poderes, el Poder Judicial esta a un paso entre
la pared Ejecutivo / Legislativo.”

Smith resume cémo la separaciéon de poderes funciona con respecto a la
Constitucion comparandolo tanto como una espada y un escudo, por lo tanto
“... el Poder Judicial belicefo, interpret6 la Constitucion, y como la Legislatura
introdujo reformas, lo que emergié en Belize fue algo simbidtico, una dinamica de
cumplimiento mutuo entre el Poder Judicial y la Legislatura. Esto era un actualizaciéon
de susroles previstos implicitamente para ellos dentro de la Constitucion de Belize
para asi asegurar su propia capacidad de recuperacion.” Es realmente dinamico,
y se le puede sumar los esfuerzos fervientes de muchos ciudadanos que tienen
interésy son activistas, y un Poder judicial que esta en alerta y celoso en resguardar
sus poderes y dominio, ademas de ser vanguardista en sus interpretaciones. Todo
esto ha caracterizado la experiencia de Belize con las reformas constitucionales.
Smith se refiere a este fendmeno como el “Constitucionalismo popular”.

La doctrina de la estructura basica

El Honorable Presidente de la Corte Suprema de Justicia hace un examen
exhaustivo de las autoridades relevantes en el caso Barry Bowen y dice “... la
esencia de la doctrina de la estructura basica es que una enmienda de una
Constitucion puede ser hecha con legitimidad pero su efecto no debe ser
destructor de la estructura basica de la Constitucion misma.”

Su Seforia pasa a decir: “Soy muy consciente del hecho de que la Constitucion de
cada pais podria ser tnica dado su desarrollo histérico, social, cultural y politico.
Pero no puede ser negado hoy dia que la mayoria de las constituciones escritas
tienen ciertas caracteristicas y disposiciones que pueden ser considerados como
su estructura basica. Mi tarea en todos estos procesos por lo tanto es evaluar y
averiguar sila clausula 2 de la enmienda propuesta es compatible con la estructura
basica de la Constitucion de Belize. En mi opiniédn, la doctrina de la estructura
basica es en el fondo la afirmacién de la supremacia de la Constituciéon en el
contexto de los derechos fundamentales”

El Presidente de la Corte Suprema tomo su tiempo para articular su conocimiento
de la estructura basica de la Constitucion de Belize y en su fallé expresa que
incluye lo siguiente:

“1. Proclamay establece a Belize como un Estado democratico y soberano en
Ameérica Central en la region del Caribe.

2. Declara a la Constitucién como la ley suprema. Estas dos disposiciones
constituyen la Parte No. | de la Constitucion.

3. Enla Parte Il las disposiciones extensas son hechas para la proteccién de los
derechos vy las libertades fundamentales. Y una caracteristica de la Parte |I



gue forma parte de la estructura basica de la Constitucién es la seccion 20,
gue le concede la jurisdiccion original a la Corte Suprema para asegurar la
ejecucion de los derechos vy las libertades fundamentales.

4. La separacion de poderes reconocida en las Partes V, VI y VIl en donde se
establecen respectivamente el Ejecutivo, el Legislativo y el Poder Judicial.

5. El Poder de la Legislatura no es ilimitado: SECCIONES 68 y 69. Estas
dos disposiciones estipulan las limitaciones tanto normativas como de
procedimiento sobre la Legislatura. Por lo tanto, toda ley esta sujeta a
la Constitucion y el procedimiento estipulado en la seccion 69 debe ser
observado al provocar cualquier alteracion a la Constitucion.

6. El Estado de Derecho estipulado en el Preambulo es infundido en la
Constitucion conjuntamente con un Poder Judicial independiente.”

En su fallo en el caso Barry Bowen, el Presidente de la Corte Suprema llegd a la
conclusion que “La estructura basica es la fundacidon de la supremacia de la
Constitucion, y sin la cual por ejemplo, la seccidn 2 que declara la supremacia
de la Constitucion misma y esta sin proteccion, quedaria fuera del alcance de la
alteracion o la revocacion. Esa seccidon permanece como un centinela solitario,
desprotegido ante la alteracidn o incluso la revocacién como esta estipulado en
la seccioén 69 de la Constitucion. No hay ninguna faja de proteccién alrededor de
la seccién 2 oincluso de la seccidn 1. Estas dos secciones, en mi opinién, proveen
la fundacion de la estructura basica de la Constitucion de Belize. Al establecer la
estructura basica de la Constitucion de Belize se debe tomar en cuenta, creo, a
la constitucidn en su conjunto y la manera en la cual se trata dentro de la misma
un tema especifico.”

Se puede decir, entonces, sujeto a algun otro fallo de una Corte Superior ya bien
sea la Corte de Apelaciones o el Consejo Privado) de que Belize esta al frente
del vanguardismo.

Cambiando los derechos y libertades fundamentales

En el caso Barry Bowen, el Honorable Presidente Conteh ilustré su punto de vista
sobre la naturaleza fundamental de esos derechos y libertades consagrados en
la Parte Il de la Constitucion de Belize, diciendo asi: “En mi punto de vista, los
derechosy libertades fundamentales si es que deben de tener algun significado,
son demasiado importantes como para dejarlos a la merced de una Eleccién
General cuyos resultados podrian determinar la computacioén aritmética de la
mayoria calificada estipulada en la seccién 69(3), es decir tres cuartas partes de
la membresia de la Camara de Representantes, para que se efectle algo tan
fundamental como la alteracion a través de la derogacioén de cualquiera de los
derechos basicos estipulados en la Parte Il de la Constituciéon. Claramente tal plan
coloca en las manos de tres cuartos de la mayoria en la Camara en cualquier
momento dado un mecanismo demasiado poderoso que tendria el potencial
de permitirle a esa mayoria cambiar, abolir, o derogar toda y cualesquiera
disposicion sobre los derechos fundamentales de la Constitucion. Lo Unico que
serviria de proteccion seria el intervalo de 90 dias entre la introduccién de tal
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proyecto de ley y su segunda lectura. Y esto podria darse sin el consentimiento
y aval del pueblo de Belize quienes son los beneficiados y protegidos por las
disposiciones contemplados en la Constitucion. También opino que tiene que
haber algo inviolable en los derechos fundamentales. Cuando estos derechos
deben ser restringidos en el interés publico o por los derechos de otros, existen
varias disposiciones en la Constitucion que proveen para tales efectos. Eso es lo
gue caracteriza estos derechos y libertades como fundamentales.

Su Sefioria contintia diciendo: “Creo que proponer una alteracion a la Constitucion
gue no enriquezca un derecho fundamental contenido en la Parte Il pero que
al contrario, busca restarle importancia como pretende hacer la clausula 2 de
la enmienda propuesta, es socavar la estructura basica de la Constitucion. Es
muy tarde para argumentar que la proteccion de los derechos vy libertades
fundamentales en la Parte Il de la Constitucion no es una caracteristica distinta y
clara de la Constitucion. Por cierto es un pilar de la estructura esencial y basica
de la Constitucidén en su conjunto.”En su siguiente frase llega a la conclusién de
gue no es por nada que en la Constitucidn misma estos derechos son referidos
como “fundamentales”.

Debe ser notado que el gobierno ha decidido apelar el caso Barry Bowen al
Tribunal de Apelaciones, y es esperado que la apelacion sera argumentada en
la sesidn del mes de octubre, con un fallo o decisién esperada en febrero / marzo
de 2009. La mayoria de los juristas belicefios son de la opinidbn de que gran parte
de la decision del Presidente de la Corte Suprema sera confirmada si la decision
en el caso Alberto Vellos es cualquier indicador del temperamento del Tribunal
de Apelaciones.

Los referéndums, derechos fundamentales y el cambio

En el caso Alberto Vellos, los demandantes, que eran ciudadanos y votantes
en Belize, garantizados en sus libertades y derechos fundamentales bajo la
Constitucion de Belize, se quejaron de que sus derechos podrian ser abrogados
y restados por via de los cambios propuestos bajo la seccidn 2 y la secciéon 3 del
Proyecto de la Sexta Enmienda (2008)a la Constitucion de Belize.

Los demandantes, siendo electores titulados bajo la Ley de Representacion del
Pueblo, alegaron el derecho de convocar a un referéndum de conformidad con
la seccién 2 (2) de la Ley de Referéndums, antes de que se pudiera enmendar
cualquiera de los derechos y libertades fundamentales en la Parte Il de la
Constitucion y dijeron que tenian un derecho legal de ser consultados por la via
de un referéndum.

Los demandantes solicitaron la revisidn judicial como un recurso alternativo ya
gue el Primer Ministro habia introducido el proyecto de ley de la Sexta Enmienda
(2008) para cambiar la Constitucion de Belize en la Camara de Representantes,
sin antes solicitar de que se convoque un referéndum sobre los cambios propuestos
alos derechos y libertades fundamentales contemplados en la Parte ll, mientras



presentaba simultdneamente un proyecto de ley para enmendar la Ley de
Referéndums.

Los ciudadanos argumentaron que el Proyecto de Ley extinguiria su expectativa
legitima contemplada bajo la existente Ley de Referéndum al revocar la seccion 2
(2) (a) de esa Ley que estipulaba que se deberia convocar a unreferéndum antes
de aprobar cualquier ley que revocara cualquiera de los Derechos y Libertades
fundamentales. También argumentaron que serian directa y adversamente
afectadas por el incumplimiento del Primer Ministro de solicitar que el Gobernador
General convoque a una consulta popular sobre el tema.

La expectativa legitima de los ciudadanos para la convocacion de unreferéndum
fue confirmada en la Corte Suprema en una decisidon dada por el Presidente de
la Corte Suprema, quien dijo: “Sin embargo, desde mi punto de vista, la secciéon
2 (2) (a) de la Ley de Referéndum esta dirigido a proteger en contra de esos
poderes de mayoria ciclica inherente a la seccion 69 (3) de la Constitucion. Por
medio de esta disposicidon cualquier partido politico con la mayoria de los tres
cuartos necesarios en la Camara, puede revocar, modificar o corregir cualquiera
de las condiciones de la Constitucion referentes a la proteccion de los Derechos
y Libertades Fundamentales. Dejar estos derechosy libertades a los caprichos de
una eleccién general y cualquier mayoria de tres cuartos que un partido politico
pueda ser capaz de acumular, moderado solamente por el lapsus de noventa dias
entre la primera introduccién de un proyecto de ley en provocar tal alteracion
y la segunda interpretacion de ese proyecto de ley en la Camara, pareciera
gue ningun derecho o libertad fundamental quedaria inmune a la alteracién o
a derogacion, moderado esto Unicamente por la salvaguardia del lapso de 90
dias contemplado entre la introduccién de una enmienda y su segunda lectura
enla Camara..”

La decision del Presidente de la Corte Suprema fue confirmada por el Tribunal de
Apelaciones, que incluso fue maslejos auny en un fallo emitido por el Presidente del
Tribunal, su Sefioria, el Sr. Juez de Apelaciones Mottley dijo “... una vez el gobierno
ha decidido que piensa enmendar la Constitucion de tal manera que derogaria de
las disposiciones de los derechos fundamentales y libertades fundamentales que
estan garantizados por el Capitulo Il de la Constitucion, la enmienda propuesta
(énfasis es mio) debe ser sometida al electorado para su aprobacion. Esto, en mi
opinién, debe ser hecho antes de que el proyecto de ley que intenta enmendar
la Constitucion sea introducido en la Asamblea Nacional.”

Su Seforia concluyd ratificando que los ciudadanos tenian una expectativa
legitima de que se convocara un referéndum, diciendo que “... el Primer Ministro
debi6é haber sometido las propuestas de enmiendas a los derechos y libertades
fundamentales en el Proyecto de la Sexta Enmienda a la Constitucion, al
electorado para su aprobaciéon antes de que el proyecto de ley sea introducido
en el Parlamento. No habiéndolo hecho, el Proyecto de Ley debera ahora ser
enviado por el Primer Ministro al electorado para su aprobacién. Para las razones
estipuladas arriba no es una situacion ideal, pero bajo la Ley de Referéndums el
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electorado tiene el derecho de ser escuchado con la oportunidad de decidir si
aprueban las propuestas de enmiendas”.

Conclusion

Lo que las autoridadesy la jurisprudencia en Belice hasta la fecha y esta ponencia
claramente demuestran, es que mientras la Constitucion de Belize no expone de
gué manera debe ser efectuada una reforma constitucional, no es simplemente
un tema para que una legislatura se embarque en un ejercicio mecanico. Debe
hacerlo observando su plan basico y con elrespetoy reverencia al espiritu de la
intencidén original de sus redactores, o enfrentar ciertas demandas judiciales.



La reforma constitucional
en Centroamérica y Belize:
el caso de Costa Rica

Doctor Luis Fernando Solano Carrera. Costa Rica?

Agradezco lainvitacion a participar en este foro, tanto a ASIES y a su directora, la
Dra. Carmen Maria de Colmenares, asi como a la Fundacion Konrad Adenauer,
a través del Programa de Estado de Derecho para México, Centroamérica y el
Caribe, que tan notablemente ha dirigido Rudolf Huber, gran amigo de todos
nosotros y de la region.

Me voy a referir especificamente a la reforma parcial de la Constitucién, como
el fendbmeno al que mayormente nos enfrentamos en la praxis constitucional de
nuestros paisesy que para el caso de Costa Rica, es el que ha presentado algunos
problemas importantes.

1. Constitucién escrita

Una de las caracteristicas que seguramente distingue a las constituciones de
nuestra region (y exceptuo el caso de Belize por desconocer cual es el marco
juridico con que cuenta actualmente), es que se trata de constituciones escritas,
claro, pero también rigidas.

Larigidez, como sefiala la mas autorizada doctrina, se origina en la necesidad de
protegerla supremacia de la Constitucion y para ese proposito es que usualmente
el mismo texto constitucional se ocupa de establecer el érgano a cargo y el
procedimiento a través del cual se puede realizar la reforma. Aunque hablamos
de unarigidez atenuada.

Un hecho sintoméatico nos menciona el Profesor Favoreu y es que “la consolidacion
de lajusticia constitucionalimpulsé a acudir con mayor frecuencia ala modificacion
de la Constitucion, pues las autoridades publicas en general -no solo el legislador-
se ven enfrentadas a un texto constitucional que ya no es elastico”.?

2 Ex Presidente de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Vicepresidente del
Instituto Costarricense de Derecho Constitucional.

8 Louis Favoreu, citado por Ingrid Hess, “Los limites de la reforma constitucional” conferencia dictada
en la Asociacion de Letrados de la Sala Constitucional de Costa Rica, San José, 2003.
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Se trata entonces de proteger la Constitucion como un conjunto de normas
basicas y fundamentales del ordenamiento juridico, cuya superioridad deriva
de su maximo caracter democratico, al ser emitida por el pueblo mismo (“we
the people”), en condiciones de participacion del mas amplio espectro social y
politico y con un caracter que nos permite asumir su perdurabilidad, ya que en ella
se refleja la organizacidon de los poderes publicos, la separacidn de sus funciones,
los mecanismos de control y el reconocimiento de los derechos fundamentales.
Si esto no tuviera una vocacion de perdurabilidad, no tendria sentido el enorme
esfuerzo de convocar a una asamblea constituyente para su dictado, o incluso una
lucha emancipadora que haya llevado a la adopcioén del texto constitucional.

Este aspecto lo comenta en la introduccién en espafiol que hace a la obra de
Lawrence Sager, Victor Ferreres Comella:

“Este profesor de Yale (se refiere a una tesis de Bruce Ackerman) ha sostenido que
es posible reformar la Constitucion americana a través de un procedimiento distinto
del previsto en el Articulo V. Un movimiento politico, respaldado por una mayoria
suficiente de ciudadanos, tras una intensa deliberacidn, puede crear nuevos
principios constitucionales que impliquen unareforma de la Constitucion vigente,
sin utilizar la via formal de una enmienda textual aprobada por el cauce previsto
en el Articulo V. Sager enfrenta, pues, a Ackerman, y lo hace a través de un largo
y rico razonamiento en el que defiende las ventajas de la rigidez constitucional.
Dos ideas sobresalen en este capitulo. En primer lugar, Sager sostiene que la
rigidez constitucional tiene un efecto beneficioso anticipado: quienes redactan
una Constitucion (o una reforma constitucional) van a actuar de mejor modo si
saben que sus decisiones seran dificiles de revertir en el futuro. Concretamente,
tenderan a formular principios que puedan ser aceptados por personas situadas en
circunstancias diversas, pues no sélo su generacion, sino también las generaciones
posteriores (sus hijos y nietos) se veran afectadas por la misma, y lo seran en
circunstancias diversas, dificiles de predecir. Es decir, la rigidez constitucional
empuja a los constituyentes en una direccion favorable a la imparcialidad. En
segundo lugar, Sager expone buenos argumentos para sostener que la regla de
la supermayoria puede estar justificada en ciertos contextos...”.

Los reparos del Profesor Sager se producen a proposito del tema relacionado con
la enmienda a la Constitucion de los Estados Unidos de América, que exige la
aprobacioéon por mayoria de dos tercios de los miembros de ambas camaras del
Congreso vy su ratificacion por tres cuartas partes de los Estados que componen
la lamada Uniébn Americana, lo cual hace muy dificil la reforma. Pero prefiere,
obviamente, una exigencia de tal naturaleza, disefada por los fundadores del
Estado (la federacion), con el evidente propésito de darle la maxima estabilidad
a ese documento fundamental, que la aventurada posibilidad, fuera de la
Constitucion, que sugiere Ackerman.

4 Lawrence G. Sager, “Juezy Democracia. Una teoria de la practica constitucional norteamericana’.
Estudio introductorio de Victor Ferreres Comella, Editorial Marcial Pons-Ediciones Juridicas y sociales,
Madrid Barcelona, 2007, p.21



Y es que es algo de tal magnitud y seriedad, que no se trata para nada de algo
sobre lo que se pueda improvisar.

Creo firmemente que temas como el valor de la Constitucion, el de supremacia,
rigidez y reforma constitucional, intrincados muy intimamente se vuelven claves
para el devenir de nuestras sociedades y de nuestro tiempo.

2. Reforma parcial a la Constituciéon en Costa Rica

La reforma parcial esta regulada en el Articulo 195 de la Constitucion Politica
de 1949. El procedimiento alli previsto tiene, a mi modo de ver, un caracter
especial, calificadoy agravado. La excepcionalidad de este procedimiento esta
fundada en la necesidad de dotar seguridad juridica a todo el ordenamiento, a
las autoridades y a los habitantes de la Republica. Y es asi, porque como es facil
también entender, la rigidez constitucional es una garantia, un mecanismo de
defensa constitucional. Y si lo es de la Constitucion, lo es de todos los habitantes,
desde que la Constitucion es, como dije, la norma mas democratica concebible
a lo interno del Estado.

Larigidez, entonces, se traduce en la adopcion de ciertas cautelas por parte del
propio Poder Constituyente Originario. Y siguiendo con esta parte introductoria
de mi presentacién, quisiera también decir que yo coincido en gran parte con
aquella doctrina que sostiene gque los requisitos para la reforma (qué érgano, con
gué procedimiento, etc.) se puede entender que son en si mismos un limite a la
reforma de la Constitucion, cuando ésta se utilice para “desconstitucionalizar”
la rigidez constitucional, banalizando los procedimientos. Esto me parece de
principio, pues de lo contrario estariamos anulando el caracter de rigida y por
ahi el caracter supremo, de la Constitucidn como tal.

2.1. Iniciativa

Tradicionalmente, sélo los diputados en un minimo de diez, ostentaban poder de
iniciativa de reforma constitucional. Esto ha variado recientemente en nuestro
pais, a través precisamente de una reforma parcial a la Constitucién, previendo
dos posibilidades adicionales: en primer lugar la reforma de “iniciativa popular”,
gue un 5% como minimo de los ciudadanos inscritos en el padrén electoral
nacional propongan a la Asamblea Legislativa; y en segundo término, otra
variable de participacion ciudadana en la reforma, una vez que la Asamblea
la haya aprobado en primera legislatura y antes de la siguiente, cuando ésta
acuerde por dos terceras partes de sus miembros, someter esa concreta reforma
a referéndum.®

5 LaleyN° 8281 contiene lareforma alos articulos 102, 105y 195 de la Constitucidn Politica, relativos
a la participaciéon ciudadana en materia de reforma parcial a la Constitucién (28 de mayo de
2002).
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Una prevision importante que ha tenido la ley que desarrollé los términos del
referéndum como instrumento de participacion ciudadana, es que “Cuando
participe por lo menos un treinta por ciento (30%) de los ciudadanos inscritos en
el padrén electoral para la legislacién ordinaria y un cuarenta por ciento (40%)
como minimo, en los asuntos que requieran la aprobacion legislativa por mayoria
calificada, el resultado del referéndum sera vinculante para el Estado; en tal
caso, la ley promulgada sera obligatoria y surtira efectos desde el dia en que
dicha norma lo designe o, en su caso, diez dias después de su publicacién en
La Gaceta.”® A su vez, estas dos posibilidades de participacién popular, como
digo, son recientes (2002) y hasta el momento no se cuenta con experiencia
en la materia, como sabemos que ha habido en otros paises del area (ver las
comunicaciones de Panamay Guatemala para esta actividad, por ejemplo). No
se concede entre nosotros al Poder Ejecutivo iniciativa en esta materia.

Las reglas generales de procedimiento, parten de que el proyecto de reforma
solamente puede presentarse en periodo de sesiones ordinarias de la Asamblea
Legislativa, valga decir, entre 1° de mayoy el 31 dejulio, o entre el 1 de septiembre
de 30 de noviembre de cada afio.

2.2. Tramite

0 Lapropuestaseraleida portres veces con intervalos de seis dias, para resolver
si se admite o no a discusion.

o De admitirse, se pasa a una comisidon (especial) nombrada por mayoria
absoluta de los miembros de la Asamblea, para que dictamine en un plazo
de hasta veinte dias habiles.

0 Presentado el dictamen, se procede a su discusion por los tramites establecidos
parala formacion de las leyes y debera aprobarse por votacién no menor de
los dos tercios del total de los miembros de la Asamblea.

o0 Acordado que procede lareforma, la Asamblea, por medio de una comision
especial, redactara el proyecto, bastando en este caso la mayoria absoluta
para aprobarlo.

o El proyecto entonces pasara al Poder Ejecutivo a fin de que éste lo envie a
la Asamblea Legislativa con motivo del Mensaje Presidencial del primero de
mayo, con sus observaciones, o recomendandolo.

o0 LaAsamblealo discutira en sus primeras sesiones (del periodo ordinario), en tres
debates, y silo aprobare por votacidn no menor de dos tercios del total de los
miembros de la Asamblea, formara parte de la Constitucion y se comunicara
al Poder Ejecutivo para su publicacién y observancia.

5 Ley sobre Regulacion del Referéndum, N° 8492, 9 de marzo de 2006 (articulo 4).



Y sin que esté en el Articulo 195, sino en la reforma al Articulo 10 de la Constitucion,
en 1989, otro importante requisito que existe ahora, es que el proyecto de
reforma debe ser consultado a la Sala Constitucional a fin de que esta verifique
si la Asamblea se ha ajustado al procedimiento de reforma. La opinién de la
Sala vincula a la Asamblea cuando encuentre violaciones sustanciales de
procedimiento en la aprobacion de la reforma, mas en no pocas ocasiones la
Sala ha opinado sobre el fondo, con lo cual ha abierto un significativo frente de
discusion con la Asamblea, que se siente lesionada en su condicion de “poder
constituyente derivado”.

El Articulo 195 de la Constitucidn, establece que la reforma debera ser aprobada
“con absoluto arreglo” al anterior procedimiento, con lo que no queda duda que
cualquier infraccién al mismo, acarrea la nulidad absoluta de la reforma.

Precisamente, uno de los aspectos que ya ha dado pie a un pronunciamiento de
la Sala Constitucional, es el relativo al plazo que tiene la comisidon que inicialmente
se integra para que emita dictamen sobre la propuesta, especificamente con
relacion a los veinte (20) dias que alli se establecen. En efecto, en la sentencia
numero 2000-7818, la Sala establecié que el citado plazo es ordenatorio, valga
decir, que su incumplimiento no tiene consecuencias de ningun tipo, pero
ademas, que existe una practica legislativa de tolerancia en ese sentido. En el
caso concreto se constatd que la Comision dictaminadora excedio el plazo que
le concede el Articulo 195, pero en criterio de la Sala eso es posible (la votacion
fue de 4 votos contra 3), no hay infraccién en sentido estricto.

Mi opinién es totalmente contraria y al menos dos hechos me confirman en que
estoy en lo correcto acerca de que estamos ante un plazo fatal:

a) enprimerlugar, porque inicialmente, el Articulo 195 contemplaba un plazo de
ocho diasy en 1977 se adopt6 una reforma a la Constitucion para ampliarlo
aveinte dias, alegandose en agquel entonces que ocho dias eran insuficientes
para un estudio apropiado de la propuesta que se tenia entre manos y para
realizar las consultas institucionales necesarias. Incluso se menciona que se
planted una propuesta para autorizar a la Asamblea a prorrogar aquél primer
plazo de ocho dias, la cual no tuvo acogida, prefiriéndose concretamente
la opcién establecer los veinte dias, pues se consideré mas realista;

b) perohayunsegundo hecho que también, en mi opinidn, descalifica el criterio
de que se trata de un requisito disponible para la Asamblea. Tuve a acceso a
documentos en que un proyecto de reforma constitucional se consulté a la
Corte Suprema de Justicia el 17 de setiembre de 1990y lo interesante es que
en la nota de remisién, el Presidente de la Comisién Especial dictaminadora
de la Asamblea indic6: “Como Ustedes saben, contamos con un plazo
constitucional para rendir nuestro informe por lo que estimaremos su pronta
respuesta”. La respuesta de la Corte, no obstante, se emitié tardiamente,
por lo que existe otro oficio del Presidente de aquella Comisidbn, en donde
se refiere a esto y le indica al Presidente de la Corte, acusando recibo,
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pero agregando: “En vista del improrrogable plazo constitucional de veinte
dias en que la comisiéon tenia que rendir un dictamen, el mismo se emitié
recientemente; sin embargo, por estar el proyecto pendiente en su discusion
de fondo en el Plenario Legislativo, las opiniones de la honorable Corte de
Justicia (sic) seran muy apreciadas”. (La negrita no es del texto original).

Viniendo de un Presidente de la Comisidn especial dictaminadora, para mi esta
claro que no hay una costumbre —que por lo demas seria contra constitutionem-
en el seno de la Asamblea Legislativa acerca de la prorrogabilidad del plazo en
cuestion, porgue insisto, el principio de rigidez esta reflejado en la existencia de
precisos requisitos a cumplir para la procedencia de la reforma. Pero ademas,
en el caso de nuestra Constitucion, ésta claramente indica que la reforma ha de
llevarse a cabo “con absoluto arreglo”, o sea, con total apego a esos requisitos.
Es, por lo demas, la Unica seccidn en donde el texto constitucional se encarga
de remarcar la maxima relevancia que tiene la observacion de unos requisitos.

Otro aspecto del procedimiento de reforma también ha sido analizado porla Sala
Constitucional en la sentencia nUmero 1991-0980. Y es sobre un tema interesante,
al menos para mi, porque la reforma parcial como puntualicé lineas atras, debe
cumplir su tramitaciéon en dos legislaturas, es decir, para su aprobacion el proyecto
debe conocerse y aprobarse en dos afios legislativos diferentes. Pues bien,
aprobada en primera legislatura, mediante el tramite de formacién de la ley, el
proyecto pasa al Poder Ejecutivo y el Presidente de la Republica debe mencionarlo
(incluirlo) en su mensaje anual que rinde ante la Asamblea Legislativa todos los
primero de mayo. Por supuesto, el Presidente puede apoyarlo o no, pero debe
referirse a él en esa oportunidad, y este es un requisito esencial. Ahora bien, la
opinién que pueda emitir el Presidente de la Republica al referirse al proyecto, por
interesante que sea, no vincula a la Asamblea Legislativa, la que en el segundo
periodo tiene que someter el proyecto a votacion, en los términos supra sefialados.
En este segundo caso que en concreto comento, el Presidente se refirié al proyecto
y propuso cambios de fondo para que lareforma fuera aceptable desde su punto
de vista (o0 conveniente) y la Asamblea se enfrasc en esos cambios, aprobandolos
finalmente, con lo que la reforma entonces adquirié vigencia, ya que se debe
enviar al Poder Ejecutivo, pero esta vez Unicamente para que proceda a darle
publicidad en el Diario Oficial La Gaceta. El Poder Ejecutivo no puede hacer otra
cosa que enviar a publicar, pues no se trata de “sancionar” esa reforma como
en un decreto legislativo ordinario. La sentencia pronunciada en este caso por
la Sala anulé la reforma constitucional por violacién del procedimiento previsto,
estableciendo que en segunda legislatura ya la Asamblea no puede introducirle
modificaciones al proyecto.



Y es que, a riesgo de que se nos sefiale de reiterativos, creemos importante
resaltar laimportancia de que toda reforma se ajuste a las previsiones contenidas
en el titulo respectivo de la Constitucidn. Como lo expresa Rodolfo Saborio: “La
existencia de estos requisitos calificados (para la reforma constitucional) resulta de
especial importancia ya que en un sistema juridico como el nuestro, la Constituciéon
es el centro del cual dimanan las reglas basicas de la coexistencia social, los
derechos fundamentales de los individuos y la forma de organizaciéon politica.
La Constitucion resume el conjunto de reglas basicas sobre las cuales se teje el
consenso necesario para vivir en colectividad, motivo por el cual no puede ser
modificada sino es con estricto apego a los procedimientos disefiados para ajustar
su contenido a los cambios en las necesidades sociales. El procedimiento calificado
de reforma constitucional es, si se quiere, la garantia ultima del ciudadano ante
la arbitrariedad y la improvisacion ya que es un freno a los cambios antojadizos
de sus reglas elementales de convivencia.

No se puede afirmar que alguno de esos requisitos sea secundario ya que, desde el
momento en que afirmemos que los legisladores disponen de discrecionalidad en el
respeto de estas reglas, falla el concepto mismo de procedimiento calificado.””

3. ¢ Qué es reforma parcial y qué no? (Como se mide?

Esta es otra cuestion que me parece interesante.

Dicho de otra manera, uno puede preguntarse si el legislador ordinario en funcion
de reformador de la Constitucion (poder constituyente derivado) no tiene limite
material para proceder a la reforma. ¢ La reforma parcial es un asunto cuantitativo?
0, por el contrario, ¢la reforma parcial ha de medirse cualitativamente?

Hay criterios encontrados sobre esta cuestion, pero por lo menos desde mi punto
de vista existen limites implicitos al poder de reforma de la Constitucidon que
ostenta el Poder Legislativo. El cambio de un solo articulo o dos, si nos inclinamos
por un criterio cuantitativo, seria reforma parcial, pero qué pasa si el o los articulos
modificados, por pocos que sean, tienen que ver claramente con la eliminacion
de controles al Poder Ejecutivo, y pongo un tonto ejemplo, como seria eliminar
a la Contraloria General de la Republica, que en mi pais cumple funciones
muy importantes, diria que sensibles en la vigilancia de la hacienda publica y
fiscalizacion de la ejecucion del gasto publico por parte de las administraciones
publicas, entre otras funciones.

7 “Sala Constitucional. Guardian de la Constitucion. Garantia ultima del ciudadano ante la
arbitrariedad y la improvisacion”. El Pais Posible, Editorial Juricentro, segunda edicion, San José,
2004, p. 69 ys.
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¢, Qué dirflamos en esta hipotesis?

Lo interesante es que nuestra Constitucién, en el Articulo 195 de repetida cita, al
regular la reforma parcial habla de “uno o mas articulos” pero al menos desde
mi punto de vista esa mencidén llama a engafio y nos obliga a interpretar en el
sentido de que a lo mejor un solo articulo bastaria para decir que no estamos ante
una mera reforma parcial, por ejemplo el Articulo 1° de la Constitucion, que nos
habla de que “Costa Rica es una Republica democratica, libre e independiente”.
Es absurdo pensar en que alguien proponga esa reforma, pero en fin, con
fines meramente académicos, al tratarse de un solo articulo, desde el angulo
puramente formal se diria que estamos ante una reforma parcial; no obstante,
es tal la importancia de ese articulo, que su cambio seria propio de una reforma
general ala Constitucion, lo que esta fuera del alcance de la Asamblea Legislativa
con su poder reformador. También se ha utilizado el ejemplo de la pena de muerte,
porgue nuestro pais la eliminé desde 1870 y no parece que la Asamblea Legislativa
tenga competencia para impulsar una reforma de tal tipo, por mas que algunos
puedan creer que es hora de hacer esa modificacion frente al crecimiento de
la criminalidad, por ejemplo. Una reforma de ese calibre, solamente seria posible
a través del procedimiento de reforma general (total). Sin entrar a analizar un
obstaculo adicional, en el caso concreto de la pena de muerte, constituido por
la Convencidén Americana sobre Derechos Humanos (que no en balde lleva un
segundo nombre oficial de “Pacto de San José de Costa Rica”).

Desde los anteriores puntos de vista, es que algunos casos de reforma estan
vedados, o para ellos no tiene competencia a la Asamblea Legislativa para la
reforma parcial.

4. ;Cuando procede la reforma?

Esta es otra cuestidn sobre la que se hareflexionado. Por una parte, hay un principio
de continuidad y siempre se ha insistido que la pretensidn de los Constituyentes es
gue el texto que adoptan tenga una vigencia que perdure lo mas posible en el
tiempo, pero como aspiracion que es, obviamente no puede condicionar ningdn
cambio que en el futuro se haga necesario.

Esa adaptacion a situaciones futuras, no puede descartarse. Es mas, parece de lo
mas natural. Por eso mismo, suena absurdo que en 1795 Felipe Deleville propusiera
la pena de muerte para quien intentara la reforma de la Constituciéon francesa
de la época.t

8 Ivan Escobar Fornos, “La Reforma Constitucional”. Breviarios Juridicos, Impresion Comercial La
Prensa, Managua, 2004.



Sefalado ese dato anecddtico, la reforma se requiere cuando se trata de adaptar
la Constitucién al cambio de los tiempos o a nuevas realidades, pero claro, habra
de existir un cierto equilibrio, pues tampoco el tema de la reforma se puede
banalizar. Escobar Fornos, refiriéndose a estos aspectos, dice que “larigidez y la
estabilidad de la Constitucion se debilita en la realidad, pues con facilidad se
reforman o se sustituyen como si fueran leyes o cédigos ordinarios” y comenta el
caso de México, en gque la Constitucion de 1917 ha sufrido méas de cuatrocientas
reformas. Pero a la inversa, también tendriamos problemas.

Por eso digo, hay que cuidar los equilibrios en materia tan delicada:

“Cuando se desatiende dicho cambio, el contenido constitucional queda
petrificado y, a corto plazo, no podra cumplir sus funciones. De la misma forma,
la Constitucion puede incumplir sus tareas cuando se adapta sin reservas a las
circunstancias de cada momento; en tal caso sus normas ya no son pautas de
las circunstancias, sino que son éstas las que actian como parametros de sus
normas...”.°

El caso de Costa Rica, sobre el que se ha comentado una especie de “reformitis”
croénica, porque desde la adopcion de la Constitucion de 1949 ha sufrido mas de
54 reformas, practicamente una al ano, palidece entonces ante la facilidad con
gue México ha afrontado el tema, sin calificar la naturaleza de esas reformas,
gue personalmente desconozco. En cambio, la Constitucién de los Estados Unidos
de América es un ejemplo de escasas reformas, salvo en los primeros afios de
su vigencia en que se le hicieron unas cuantas, comenzando por la primera y
gran enmienda, destinada a introducir la “declaracién de derechos” de la que
carecia y que conscientemente promulgaron asi los “padres fundadores”, a fin
de no entorpecer el que la Unidbn contara con un texto constitucional.

Un caso que también parece extremo de “autocontencion”, es el de Espafa,
qgue de 1978 a la fecha solamente ha aprobado una reforma constitucional y
ésta tuvo que ver con la necesidad de adaptarla al Tratado de la Unién Europea,
en 1992, previa la opinidn consultiva del Tribunal Constitucional, que detecté esa
necesidad.?

En este apartado, también la Sala Constitucional de Costa Rica ha tenido
importantes intervenciones. Asi, por ejemplo:

¢ Martin Risso Ferrand, “Responsabilidad del Estado por los dafios causados en el ejercicio del
poder constituyente”. Revista de Derecho de la Universidad Catdlica del Uruguay N°7, Fundacion
Konrad Adenauer, Programa Estado de Derecho para Sudamérica, Montevideo, 2005, p.52.

10 Vid. Javier Diaz Revorio, “Perspectivas de reforma de la Constitucion Espafiola”, en Parlamento
y Constitucion N° 8, Cortes de Castilla-La Mancha, Universidad de Castilla-La Mancha, 2004.
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“... Cuando en el parrafo transcrito se dijo que la reforma constitucional solo debe
utilizarse en casos calificados de excepcion, lo que se hizo fue destacar un principio
esencialmente vinculado al concepto democratico de Constitucidn, segun el
cual ésta no es un mero programa de gobierno, ni una mera toma ideolégica de
posicion, sino un cuerpo de normas, principios y valores fundamentales, por cuyo
cauce debe correr la vida de toda la sociedad, nacidos de un consenso lo mas
cercano a la unanimidad posible; normas, principios y valores que, por su mismo
caracter de fundamentales, no deben estar sujetos a constantes modificaciones
ni, mucho menos, al vaivén de mayorias parlamentarias transitorias.”*!

5. El papel del Tribunal Constitucional

Creo que debo referirme al papel que cumple en Costa Rica el Tribunal
Constitucional, en esta materia en concreto. Empecemos por sefialar que en
el afno 1989 se realiz6 en mi pais una reforma constitucional que traslado la
competencia del control de constitucionalidad de la Corte Suprema de Justicia a
una Sala especializada, ampliando sus atribuciones, al punto de que todo proyecto
aprobado de reforma constitucional debe serle consultado ala Sala, a fin de que
se pronuncie sobre si se han observado o no los procedimientos prescritos por la
normativa constitucional. La opinidbn que se emita vincula si encuentra vicios de
procedimiento, lo cual se ha cumplido en todos los casos en que la Sala formula
reparos al Congreso en ejercicio de su poder reformador de la Constitucion. Pero
como adelantaba, la Sala no se ha limitado a opinar sobre el procedimiento, lo
gue ya de por si es un paso importante, sino que también expresa su criterio en
cuanto a la pertinencia del contenido de la reforma constitucional, sin incidir en
la decision politica de la reforma, que es una cuestion de oportunidad, pero si
refiiéndose al fondo. Por ejemplo, a través de la reforma del Articulo 124 de la
Constitucion, se crearon las que se denominan “Comisiones permanentes con
potestad legislativa plena”, que contribuyen a la descongestiéon del Pleno de
la Asamblea, que se venia tornando un problema muy serio. En fin, esa reforma
constitucional hubo de consultarse a la Sala Constitucional, la que en su opinién
consultiva, aparte de examinar las cuestiones de procedimiento, expresé al
Congreso que consideraba “oportuno rendir opinién no vinculante” sobre el
fondo, y es que, aunque en principio existia mucha duda sobre la pertinencia
de ese desdoblamiento, porque existen tres comisiones de este tipo y eso en
el fondo implica que la Asamblea como tal no legisla en ciertas materias, sino
gue lo hacen esos “mini plenarios”, como también se los conoce, la mayoria de
Magistrados de la Sala vertié opinién favorable a la reforma, siempre y cuando
se tomaran las cautelas necesarias para garantizar el respeto de las minorias
parlamentarias, todo de conformidad con el principio democratico. Una parte de
la norma constitucional actual, siguiendo esa linea de pensamiento, establece:
“La Asamblea nombrara las comisiones permanentes con potestad legislativa
plena, de manera que su composicion refleje, proporcionalmente, el nimero de
diputados de los partidos que la componen”. La Sala habia indicado sobre este
extremo:

11 Sentencia de la Sala Constitucional, nUmero 1991-0720, de 16 de abril de 1991.



“Expuesto lo anterior de otra manera, significa que la descentralizacion de que
aqui se trata no es por si misma incongruente con principios, valores o normas
constitucionales vigentes, como los contenidos en los Articulos 1, 9 y 105 de la
Constitucion Politica, de lo cual se obtiene la importante consecuencia de que
el procedimiento de reforma constitucional que en este caso se emplea es un
medio juridicamente valido para crear esta nueva modalidad de produccion
de leyes. Pero significa, también, que la descentralizacion debe rodearse, ya
desde el propio texto constitucional y en la medida que la generalidad de éste
lo permita, de rigores o reservas para que no se altere la vigencia del aludido
principio democratico... De lo que se trata, mas bien, es de sumar razones para
decir que el ejercicio razonable de la potestad del legislador ordinario para
reformar parcialmente la Constitucién en materias como la organizacion de la
Asamblea y los procedimientos legislativos, no constituye de por s un exceso o
una infraccién de las normas que regulan la competencia legislativa en esta
materia especifica.”*?

Pero también la Sala ha advertido a los diputados acerca del manejo que deben
dar a esa importante herramienta que es la reforma constitucional:

“... Cuando en el parrafo transcrito se dijo que la reforma constitucional solo debe
utilizarse en casos calificados de excepcidn, lo que se hizo fue destacar un principio
esencialmente vinculado al concepto democratico de Constitucion, segun el
cual ésta no es un mero programa de gobierno, ni una mera toma ideolégica de
posicion, sino un cuerpo de normas, principios y valores fundamentales, por cuyo
cauce debe correr la vida de toda la sociedad, nacidos de un consenso lo mas
cercano a la unanimidad posible; normas, principios y valores que, por su mismo
caracter de fundamentales, no deben estar sujetos a constantes modificaciones
ni, mucho menos, al vaivén de mayorias parlamentarias transitorias.”*?

No queda duda que la Sala, como tribunal constitucional, ha jugado un papel
importante. Cierto es que ese papel ha deparado conflictos de algun nivel, porque
aunque estoy convencido de que un tribunal constitucional fortalece la vigencia
de lo que hoy llamamos Estado constitucional y democratico de derecho, también
hay quienes sostienen que ya estamos ante intromisiones peligrosas de un poder
en otro, lo cual mas bien atenta contra la vigencia del Estado de Derecho.

Se dio el caso extremo de una propuesta de reforma (ya no constitucional,
sino a la Ley de la Jurisdiccion Constitucional), para variar el sistema del control
de constitucionalidad, a fin de que cuando la Sala Constitucional declarara
inconstitucional una ley, la sentencia se comunicara a la Asamblea Legislativa
y fuera en esta sede donde se decidiera qué hacer al respecto, si modificarla o
promulgar una nueva. Afortunadamente el proyecto fue archivado rapidamente,

12 Sentencia de la Sala Constitucional niimero 1993-1084.
13 Sentencia de la Sala Constitucional nimero 1991-0720.
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pero refleja cdmo las relaciones entre poderes constituidos se tensan por
momentos, sobre todo si se analizan desde una perspectiva histérica desfasada,
como entender que la soberania reside en el Parlamento y que este esla maxima
expresion de la voluntad general (siguiendo en mucho lasideas que inspiraron a los
revolucionarios franceses) razén por la cual hay que actuar con el tino apropiado
a la espera de que las aguas bajen.

Y debe mencionarse, finalmente un tema que es crucial para el analisis de la
reforma constitucional y es el relativo a quién puede (es competente para)
revisar si la reforma cumple con los requisitos de procedimiento exigido por la
propia Constitucién, pues se pueden dar amplios margenes de impunidad en este
campo. Ya indiqué que Costa Rica tiene cubierto este flanco con la intervencion
de la Sala Constitucional de previo a que la reforma constitucional termine su iter
legislativo (a través de la consulta preceptiva de constitucionalidad que debe
formular el Poder Legislativo). Pero también en mi pais la Sala Constitucional puede
revisar en la via de accién de inconstitucionalidad, si una reforma constitucional
envigor, hasido aprobada con violacién del procedimiento. Puse como ejemplo
la sentencia numero 1991-0980.

Ya este importante aspecto fue advertido por el Profesor Diaz Revorio al analizar
la legitimidad de la Constitucion del Pert de 1993: “Por lo demas, la Constitucion
de 1993 sélo prevé como objeto del control de constitucionalidad las normas
con rango de ley. Pero esta Ultima prevision pone de manifiesto una carencia
significativa que afecta no sélo a la Constitucion del Perd, ya que es comun
a muchos otros textos constitucionales. En efecto, la Constituciéon prevé un
procedimiento especifico de reforma, pero no establece garantia alguna frente
al incumplimiento del mismo, ya que no encomienda al garante principal de
la Norma Fundamental (ni a ninguin otro érgano) el control procedimental de
la reforma constitucional. Ello pone de manifiesto la imposibilidad de garantizar
juridicamente el cumplimiento de ese procedimiento, lo que conlleva la dificultad
para declarar la invalidez de una futura reforma constitucional (o de una futura
nueva Constitucion) que se aprobase sin seguir las reglas de reforma actualmente
vigentes”.1

Por eso, quiero terminar con una cita de Fioravanti, quien sobre esta misma y
delicada cuestion, apunta:

“En la féormula contemporanea de la democracia constitucional parece estar
contenida la aspiracién a un justo equilibrio entre el principio democratico, dotado
de valor constitucional a través de los instrumentos de la democracia politica y

14 F, Javier Diaz Revorio. “¢Puede ser inconstitucional la Constitucién?” Comentario a la sentencia
del Tribunal Constitucional de Pert 014-2003-Al/TC, de 10 de diciembre de 2003. Texto sin fecha
que me ha facilitado el Profesor Diaz Revorio.



el mismo papel del legislador y del gobierno, y la idea -insita en toda la tradicion
constitucionalista- de los Iimites de la politica, a fijar mediante la fuerza normativa
de la Constituciéon y, en particular, a través del control de constitucionalidad
siempre mas determinante en el ambito de las democracias modernas.”*®

Expreso unsaludo muy respetuoso a mis colegas guatemaltecosy centroamericanos,
pero aprovecho para hacer un llamado a que todos trabajemos denodadamente
para gue la Constitucion sea realidad en nuestras sociedades y que éstas puedan
salir asi de la ignorancia, de la marginacion, de la discriminacién y, por qué no
decirlo, de ese mal tan endémico en nuestra regiébn, como es la impunidad de
todos los colores. Porque la ignorancia, la marginacion, la discriminacion y la
impunidad son males que repugnan al concepto mismo de Constitucion.

Creo no haber excedido el tiempo que se me asignd para esta intervencion.
Muchas gracias por su atencion.

15 Maurizio Fioravanti, “Constitucion. De la antigiedad a nuestros dias”. Traduccion del italiano de
Manuel Martinez Neira. Editorial Trotta, Madrid, 2001.
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Comentarios a las ponencias de
Doctora Lisa Shoman, Belize y
Doctor Luis Fernando Solano, Costa Rica

Doctor Rafael Luciano Pichardo, Republica Dominicana. Buenos dias, quiero felicitar
alos dos exponentes. La Sra. Shoman me ha sorprendido porque no la habiamos
visto en estos avatares, su exposicion fue muy clara, excelente. A Luis Fernando
Solano un verdadero veterano de estas lides. Yo quisiera preguntarle sobre algo
que me llamdé mucho la atencién, la referencia que hizo sobre la declaratoria
de inconstitucionalidad de una disposicién, de un canon constitucional después
de 20 afos de haber estado en vigor, eso quiere decir en primer término qué:
Costa Rica ya ha consagrado que la Constitucién puede ser inconstitucional;
y en segundo lugar qué se hizo con los posibles derechos adquiridos, no que
se adquirieron, valga la redundancia, durante ese periodo de veinte afos que
estuvo en vigencia esa disposicion que mas tarde fue declarada inconstitucional.
En nuestro pais ha pasado algo parecido, pero no con la Constitucion: se ha
declarado inconstitucional la ley adjetiva que declara la necesidad de la reforma
por defecto de procedimiento, pero no la Constituciéon misma, de tal suerte que
nos gustaria que Don Fernando aclarara esa situacion.

Doctor Luis Fernando Solano, Costa Rica. Magistrado Rafael Luciano Pichardo, yo
Nno mencioné las caracteristicas de unainconstitucionalidad declarada por nuestro
Tribunal Constitucional. Este tiene facultades para declarar una nulidad, incluso
con efectos retroactivos, por motivos de seguridad juridica. Laley lo que establece
es sin perjuicio de los derechos adquiridos de buena fe, o sin perjuicio de la cosa
juzgada, que yo creo que son cautelas necesarias para el efecto de atemperarlas
consecuencias de unainconstitucionalidad. Pero claro, declarar inconstitucional
una norma constitucional por motivo de violacién al procedimiento de la reforma
yo si creo que es perfectamente aceptable y perfectamente necesario; esto por
lo menos en el caso costarricense esta pacificamente aceptado.

No mencioné antes una situacidon que encontramaos en nuestra historia también
reciente, porque en el afio 1959, el Presidente de la Republica, Don Mario Echandi
Jiménez, recibe aprobada en segunda lectura una reforma a varios articulos de
la Constitucidn -no habia Sala Constitucional en ese momento-, pero al recibir
el Presidente de la Republica el texto de la reforma se da cuenta que hubo
una violacion de procedimiento; pero como él no puede vetar una reforma
constitucional, puesto que su papel es de mandarlo a publicar sin sancién siquiera,
simplemente es un medio instrumental para que disponga la publicacién en la
Gazeta, el diario oficial.

En esa ocasion, el Presidente por lo menos dijo: voy a salvar mi responsabilidad,
puso una nota en la publicaciéon de la Gazeta que dice: que aunque el Poder
Ejecutivo observa que en la tramitacion de esta reforma constitucional se



guebrantaron disposiciones preceptivas determinantes, establecidas en la
Constitucion Politica en su Articulo 195, y no teniendo la posibilidad juridica de
oponerse a su promulgacién ordenada de conformidad con elinciso 7) del mismo
articulo, mandé que se publiguen y observen las reformas acordadas asi por la
Asamblea Legislativa.

En este caso Echandi se resigné en mandarlas a publicar, pero aqui queda
un testimonio histérico de que en el pasado cuando no habia control de
constitucionalidad, la Constitucion no valia nada o valia menos. Esto ha cambiado
en la actualidad. Alguna doctrina consideraria que una violacién a un inciso
de tantos que hay en el Articulo 195 constitucional no es grave, pero como
la Constitucion, y yo repito siempre ese estribillo, del mismo Articulo 195 que
establece que la reforma debe ser con absoluto arreglo a su disposiciones, yo creo
gue es insalvable, pero en aguel momento digamos se consagré una violacion
constitucional en el procedimiento de reforma.

Doctor Hugo Maul Figueroa, Guatemala. Aqui en Guatemala tenemos dos
procedimientos de reforma constitucional, uno a través de Asamblea Nacional
Constituyente parareformar los articulos que se refieran a los derechos individuales
y el otro por aprobacién del Congreso de la Republica con dos terceras partes de
sus miembrosy la ratificacion en consulta popular. Sobre esto ultimo en Guatemala
hemos tenido dos experiencias, una en el afio 1993 que precisamente reformé
algunos articulos de la parte organica, con una participaciéon de un 17% de los
electores inscritos en la respectiva consulta popular, que ratificaron las reformas
constitucionales. Otra experiencia en la cual hubo una participaciéon entre 15
y 16% de electores inscritos, y cuyo voto en este caso fue negativo por lo que
fracaso dicha reforma.

Esto ha traido algunas discusiones y analisis sobre, por ejemplo, que nuestra
Constitucion fue aprobada por una Asamblea Nacional Constituyente electa
por un 65% de los electores en el afio 1985, que después se reforma con una
participacion de apenas un 15%; ¢qué legitimidad tiene una reforma en esas
circunstancias que fue aprobada con una minima participacion? ¢Qué opiniéon
le merece Dr. Solano situaciones como ésta? (0 es procedente exigir una
participacion mas alta, una participacibn minima pero mucho mas alta, para
gue haya legitimidad en una reforma constitucional por esta via?

Doctor Luis Fernando Solano, Costa Rica. Bueno, me parece un avance que las
reformas constitucionales que aprueba el Congreso de la Republica se sometan
a consulta popular, yo no creo que deba ser la propia Constitucion la que
establezca el porcentaje de electores, no creo que sea menos legitima una
reforma, porgue el numero de participantes en el referéndum sea menor al que
establecié o designd a la Asamblea Nacional Constituyente de 1985. No creo
gue podamos concluir en que esa reforma sea menos legitima; son mecanismos
establecidos en la misma Constitucién. El constituyente no se ocup9, y talvez
por alli podria ser una cuestion a mejorar, no se ocupo6 de algunos porcentajes
minimos.
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En el caso nuestro si se ocupa de decir que la participacién no puede ser menos
del 5% en la iniciativa, en el referéndum ya no se menciona. Por supuesto se
podria pensar en eso, pero la participacion popular en referéndum también
puede ser peligrosa. Yo me supongo, en el caso costarricense la pena de muerte
no existe, esta prohibida constitucionalmente desde 1870 y es una de las normas
constitucionales mas permanentes, mas estables y casi mas acendradas en la
cultura juridica del pais, pero ahora con el tema de la violencia, y el tema de
la inseguridad ciudadana hay voces que hablan de por qué no reformamos la
Constitucion para establecer la pena de muerte. Pienso que alli habria un limite,
en este caso el pueblo participando en referéndum es poder constituido no poder
constituyente hay una variante alli y por tanto se podrian aprobar cuestiones
gue vayan en contra de ese corazén y de ese contenido esencial constitucional;
pero estamos en ese riesgo, estamos ante esa posibilidad, para un fin perverso,
podria ser.

Doctora Lisa Shoman, Belize. En Belize no hay ningun tipo de necesidad para un
referéndum en el instrumento de la Constitucion; teniamos una ley de referendos
gue se debia seguir, que di6 origen al cuestionamiento de Alberto Vellos. En
ese momento era necesario para cambios a las partes de la Constitucion sobre
libertades fundamentales y derechos hacer un referendo publico antes de ser
promulgada en la Camara de Representantes. Actualmente esto ha cambiadoy
ahorala ley de referendos dice “cualquier cosa que sea fundamental se puede
discutir en la Camara y la Camara misma 'y también el pueblo belicefio puede
pedir una consulta popular si ve que algo es importante. Para ello se necesita
un 25% de votos para pedir esa consulta popular. Respecto a la aprobaciéon debe
haber una participacion del 60% de los votantes para poderlo hacer.

Esto es interesante porque también no se le escapa a nadie cOmo se hacen las
preguntas en la consulta popular, ¢ cual es la pregunta?, ¢ qué es tan importante
como qué en el fondo?, a veces el interés se despierta en los votantes por la
forma en que se pregunta en una consulta popular. Esa es parte de la experiencia
nuestra y solo hemos tenido dos experiencias hasta ahora con consultas populares,
una para cambiar el pueblo de Belmopan a la ciudad de Belmopan, eso no tenia
nada de problemas; y la otra es una consulta popular sobre si queremos un Senado
gue sea elegido; de eso hasta ahora nada se ha hecho, pero esperamos que
esto también llegue dentro de poco tiempo a la Corte Suprema. Esa es parte la
experiencia, pero cualquier consulta popular en Belize tiene que contar con la
participacion de 60% del pueblo.



La experiencia salvadorefia en el
procec{imiento de reforma constitucional

Doctor Rodolfo Ernesto Gonzalez Bonilla (El Salvador)*®

[. Introduccion
1. Las funciones de la Constitucion y las funciones de la reforma constitucional

Es fundamental que una Constitucion, Ley Suprema que establece los fundamentos
de la convivencia nacional mediante sus funciones de integracion, organizacion
y directriz juridica,’” se mantenga atenta a los cambios que se producen en la
realidad social lamada a ser regulada por ella.

Es por tanto imprescindible que el procedimiento de reforma constitucional sea lo
suficientemente distinto respecto de las otras fuentes que integran el ordenamiento
-y preserve asi la supremacia constitucional-, como lo suficientemente flexible para
gue no se produzca un “divorcio” entre norma y realidad normada; pues, como
se le hareconocido por la doctrina, las funciones de la reforma constitucional se
traducen en: (i) ser un instrumento de adecuacion entre la realidad juridica y la
realidad politica; (i) ser un mecanismo de articulacién de la continuidad juridica
del Estado; y (iii) ser una institucién basica de garantia.'®

2. Elementos esenciales del procedimiento de reforma constitucional
Siguiendo a De Vega, podemos identificar los elementos de este procedimiento

al contestar tres preguntas basicas: Como, quién y cuando se realiza la reforma
constitucional.*®

16 Asesor de la Sala de lo Constitucional Corte Suprema de Justicia

17 Sobre estas funciones véase Konrad Friedrich Hesse: Constitucion y Derecho Constitucional, en
Ernst Benday otros: “Manual de Derecho Constitucional”. Marcial Pons-IVAP, Madrid, 22 ed. 2003,
pags. 7 ss.

8 Pedro de Vega: La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente. Tecnos,
Madrid, 1985, pags. 67 y ss.

1% Pedro de Vega: La reforma constitucional..., pags. 88 y ss.
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A. Como se reforma la Constitucion

En El Salvador se ha contestado a la primera pregunta mediante el
procedimiento articulado en el Articulo 248 constitucional, compuesto de
las siguientes etapas:

a. Lainiciativa sélo puede provenir de diputados de la Asamblea Legislativa
en un numero no inferior a diez; esto contrasta con la amplitud que
confiere el Articulo 133 constitucional para la iniciativa de ley al
Presidente de la Republica por medio de sus ministros; a cualquier
diputado; a la Corte Suprema de Justicia en materias relativas al
Organo Judicial, a la jurisdiccién y competencia de los tribunales y a
la abogacia y el notariado; a los Concejos Municipales en materia de
impuestos municipales; y al PARLACEN, por medio de los diputados
salvadorefios, como también a éstos, actuando en nombre propio
en materias relativas a la integracidon centroamericana. Con dicha
regulacion de la iniciativa de reforma se le confiere, desde el principio,
una especie de monopolio del Organo Legislativo, sin intervenciéon
popular en la iniciativa, y con exclusion de cualquier otro 6rgano del
Estado, especialmente el Ejecutivo.

b. La primera legislatura adopta el acuerdo de reforma constitucional
con mayoria absoluta (43 de 84 Diputados), acuerdo que debe ser
ratificado por la siguiente legislatura con una mayoria calificada de 2/3
de los Diputados (56 de 84). El Decreto de Reforma debe publicarse en
el Diario Oficial.

c. Sondisposiciones irreformables de la Constitucion (“clausulas pétreas™)
las que se refieren ala formay sistema de gobierno (el cual es calificado
en el Articulo 85 como republicano, democratico y representativo,
mientras que el sistema politico es calificado como pluralista, que tiene
como cauce de expresion a los partidos politicos); el que se refiere al
territorio de la Republica (el 84) y el que se refiere a la alternabilidad en
el ejercicio de la Presidencia de la Republica (Articulo 154).

B. Quién reforma la Constitucion

Del procedimiento expuesto se advierte claramente que sélo el Organo
Legislativo tiene intervencion en la reforma Constitucional; no puede
iniciarla el Presidente de la Republica, el Organo Ejecutivo colegiadamente
(por medio del Consejo de Ministros) ni otros érganos o entes publicos que
si estan habilitados para dar iniciativa de ley.

En cuanto a la intervencién popular en la reforma constitucional, no
existe iniciativa popular para la reforma, ni esta prescrito tampoco un
referéndum posterior a la aprobacién o ratificacion del acuerdo de



reforma. Sin embargo, es cierto que, como afirma De Vega, las elecciones
gue se realizan para elegir y decidir sobre la configuraciéon de la segunda
legislatura tienen “un significado referendario evidente”.?°

Quiza este Ultimo punto merezca detenerse un poco: es cierto que en la
decision que lleva a los electores a votar por cierto diputado inciden una
serie de factores de diverso tipo: econdmicos, politicos, culturales, etc., no
solo la disposicidon que muestren los candidatos a ratificar o no una reforma
constitucional aprobada por la anterior legislatura. Pero si es cierto que,
en la medida en que los ciudadanos puedan emitir un voto informado®
y gue el tema de la reforma constitucional esté presente en la campaina,
los votantes pueden orientar el ejercicio del sufragio activo, atendiendo
las posiciones favorables o desfavorables que muestren los candidatos a
la ratificacion de una reforma constitucional. Asi se mostraria el caracter
referendario de las elecciones legislativas, pues ellas serian determinantes
para configurar la segunda legislatura, a quien le corresponderia la
ratificacion de la reforma aprobada.

Esto nos conduce al siguiente problema de la practica constitucional en El
Salvador: en la primera reforma a la vigente constitucion, producto de los
Acuerdos de Paz, el acuerdo de reforma fue adoptado in extremis por la
legislatura 1988-1991 el ultimo dia de su periodo, dada la complejidad de
la negociacion entre el Gobierno y el FMLN, lo que es igual a decir que la
reforma fue acordada luego que ya habian transcurrido las elecciones que
configuraron la legislatura 1991-1994. Ese precedente se ha seguido con
mucha frecuencia, y se ha continuado aprobando el acuerdo de reforma,
por la primera legislatura, en los dltimos dias de su periodo, luego de las
elecciones legislativas, cuando el electorado ya no tiene la oportunidad de
incidir en la configuraciéon de la segunda legislatura. Ello porque el periodo
de cada legislatura va del 1 de mayo del afo de su eleccién al 30 de abril
del afio de larenovacion, y las elecciones legislativas se programan en el
calendario, usualmente en el mes de marzo.

Lo anterior, aunque no contradice el tenor literal del Articulo 248
constitucional, si podria considerarse una vulneracion al “espiritu” de tal
disposiciéon, pues, como he sefalado en otro lugar,? el procedimiento
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Pedro de Vega: La reforma constitucional..., pag. 98.

Hay que recordar que, para Robert Dahl, la libertad de expresiéon y la diversidad de fuentes de
informacion son “requisitos para que se dé la democracia entre un gran nimero de habitantes”:
La poliarquia. Participacion y oposicion. Tecnos, Madrid, 22 ed. 1997, pag. 15.

Rodolfo Ernesto Gonzalez Bonilla: Cualidades de la Constituciéon, en Anaya B., Salvador Enrique;
Sandoval R., Rommellsmael; Gonzalez B., Rodolfo Ernesto; Rodriguez M., Roberto Enrique; Soriano
R., Salvador Héctor; Cardona A., Ivette Elena; Montecino G., Manuel Arturo y Duran R., Juan
Antonio: “Teoria de la Constitucidn Salvadorefia”. Proyecto para el fortalecimiento de la justicia
y de la cultura constitucional en la Republica de El Salvador, Unidén Europea-Corte Suprema de
Justicia de El Salvador, San Salvador, 2000, pag. 112.
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en analisis persigue el triple fin de: (i) sustraer a las mayorias coyunturales
parlamentariasla disposicion de los elementos normativos consensuados que
se expresan en la Ley Suprema,; (ii) obligar a que la reforma constitucional
sea reflexiva y discutida; (iii) que el pueblo tenga la oportunidad de
pronunciarse sobre la reforma acordada, si no a través de referéndum, si
configurando la integracion de la nueva legislatura que ha de ratificar el
acuerdo de reforma.

Por tanto, dado que cada legislatura dura 3 afos, una interpretacion del
Articulo 248 compatible con tales finalidades, implicaria que el acuerdo
se adopte en los primeros 34 meses, antes de las elecciones legislativas
para la configuracidn de la nueva legislatura; con ello, el electorado
tendria la posibilidad de saber con anticipacion cual es la posicién de los
candidatos a Diputados, y asi orientar su voto para la configuraciéon de la
segunda legislatura —aun reconociendo la existencia de otros criterios que
determinan sus decisiéon de votar por uno u otro candidato-

La practica realizada es seguramente una excesiva concesion a la
democracia representativa, en la cual se considera que los diputados
actuan en nombre del pueblo en cualquier momento, y por tanto la
intervencion directa del electorado no es relevante para una reforma
constitucional. Sin embargo, como sefiala De Vega, el referéndum ha
pasado a ser un elemento importante de los procedimientos de reforma
constitucional, el cual no puede sustraérsele al pueblo.

Cuando se realiza la reforma constitucional

A esta pregunta no se ha dado unarespuesta definitiva en El Salvador, pues
aunque laregla general es que la reforma constitucional procede cuando
no es posible adaptar ya su texto a los cambios en la realidad normada,
se han realizado reformas que mas de una vez han podido ser calificadas
de innecesarias, pues el tema habia sido ya abordado en la jurisprudencia
constitucional, dandole una interpretacion a la disposicion constitucional,
gue luego fue reformada en el mismo sentido que ya lo afirmado por la
Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia.

Ese es el caso de los articulos relativos al procedimiento de reforma
constitucional. En enero de 1993 el ex presidente Cristiani sancion6 el
Cddigo Electoral a los 19 dias de que le fuera enviado por la Asamblea
Legislativa, excediendo los 8 dias a que se refieren los arts. 135 y 137
constitucional. Se planted una inconstitucionalidad por vicio de forma y
la Sala resolvié que los dias debian entenderse como habiles, y dado que
en el caso respectivo se dio un plazo de 12 dias de la vacacion de fin de

2 Pedro de Vega: La reforma constitucional..., pags. 98 y 99.



afo, no existia violacion por vicio de forma. Luego, la Asamblea Legislativa
reformo las mencionadas disposiciones constitucionales, que ahora dicen
“dias habiles”.

En un primer momento, como veremos, se aprobaron y ratificaron muchas
reformas constitucionales relativas a “desmilitarizar” la actividad politica
y a fortalecer la institucionalidad democratica, que se habia deteriorado
durante la guerra. Luego se han hecho reformas mas puntuales sobre
otras materias, los periodos de mas intensa actividad reformadora han
sido precisamente las Ultimas semanas, o incluso los ultimos dias, de cada
legislatura, pues muchas reformas han sido acordadas en la noche del 30
de abril.

Esta pendiente hacer el estudio que indique si efectivamente, la reforma
constitucional en El Salvador se ha echado a andar cuando las posibilidades
interpretativas que permite el texto ala jurisprudencia constitucional se han
agotado -o dicho en otras palabras, cuando ya no es posible constatar
una mutacién constitucional-; o si, por el contrario, ello se ha debido a
otros criterios y razones.

3. Distincion entre reforma y mutacion constitucional

Un Udltimo aspecto introductorio es el relativo a la distinciéon entre reforma y
mutacion constitucional, originado en la doctrina alemana de principios del siglo
pasado, y que ha tenido recepcidn en la doctrina y jurisprudencia constitucional
salvadorefias.*

Se entiende por reforma el cambio formal de una disposicidn constitucional,
siguiendo el procedimiento prescrito en la propia Constitucion. En cambio, la
mutacion implica un cambio en el sentido de la disposicidn, en su interpretaciony
aplicacion, a partir de un cambio en larealidad normada. Mientras no vaya contra
el texto expreso —que para estos efectos opera como el ultimo e infranqueable
limite de la interpretacidn-, la mutacion no es sélo posible sino incluso deseable,
dentro de lo que permita la apertura de las disposiciones de la Ley Suprema.

2 Asi, por ejemplo, Georg Jellinek afirma que “por reforma de la Constitucion (Verfassungsanderung)
entiendo la modificacién de los textos constitucionales producida por acciones voluntarias e
intencionadas. Y por mutacion de la Constitucion (Verfassungswandlung) entiendo la modificacion
gue dejaindemne su texto sin cambiarlo formalmente, que se produce por hechos que no tienen
que ir acompafiados por la intencién, o consciencia, de tal mutacion”: Reforma y mutacion
de la Constitucion. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, pag. 7. Hay un estudio
monogréfico de Dau-lin Hsi, discipulo de Rudolf Smend: Mutacion de la Constitucion, Instituto
Vasco de Administracidon Publica, Ofiati, 1998, en el que ensaya una clasificacion de las mutaciones:
(i) por costumbre constitucional; (i) por desuetudo; (iii) por practicas inconstitucionales; (iv) por
interpretacion de la Constitucion.
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Como expondré mas adelante, en la experiencia salvadorefa se han dado casos
tanto de reforma como de mutacion constitucional.

[l. Antecedentes histéricos

En la historia salvadorefia se ha optado por articular distintos mecanismos de
reforma constitucional para adaptar su texto a los cambios de la realidad
normada.

En la primera Constitucién nacional, la de 1824, se prescribia que, transcurridos dos
afos de su vigencia, podia el Congreso reformarla, sin ningln tramite especial,
aungue debiarespetarse laindependencia, la forma federal de Estado, el territorio
y la division del poder.®

La segunda Constitucion, de 1841, dabaintervencién a ambas camarasy prescribia
la sancién del Ejecutivo. Es desde la Constitucion de 1864 que se configura el
actual procedimiento que requiere la intervenciéon de dos legislaturas sucesivas,
aunqgue en ella se exigia una mayoria de dos tercios de los votos en cada camara.
Luego, la de 1871 sigui6 el mismo procedimiento, aunque con convocatoria a una
asamblea constituyente luego de la ratificacion de la segunda legislatura.

Como se dijo en la “Exposicion de motivos” de la vigente Constitucion,? la
eliminacion de la exigencia de convocar a una asamblea constituyente y dejar
Unicamente la aprobaciéon por la primera legislatura y la ratificacién por la
segunda, obedeci6 a la necesidad de “hacer mas flexible” el procedimiento.

No puede dejar de mencionarse que los procedimientos resefiados fueron
inoperantes en la realidad, pues la elaboracion de una nueva Constitucion
obedecia, en el siglo XIX, al surgimiento de nuevos caudillos que tumbaban los
gobiernos de anteriores caudillos, y en el siglo XX a golpes de estado dados por
el estamento militar. La misma doctrina nacional ha llamado la atencion sobre
“la ausencia de precedentes de reformas legitimas a la Ley Suprema, en nuestra
historia constitucional”, antes de 1991.%

Ha sido la Constitucion de 1983 la que de verdad ha sido adecuada a los cambios,
siguiendo el procedimiento prescrito por ella misma.

% Ppara lo que sigue véase Bertrand Galindo, Francisco y otros: Manual de Derecho Constitucional.
Ministerio de Justicia, San Salvador, 1992, Tomo |, pags.. 201y ss..

% Oficialmente denominado “Informe Unico de la Comision de Estudio del Proyecto de
Constitucion”.

27 Ministerio de Justicia: Consideraciones sobre las reformas constitucionales, en Revista de Derecho
Constitucional n° 2, enero-marzo 1992, pag. 34.



lll. Experiencias de reforma constitucional en la Constitucién de 1983

El procedimiento de reforma configurado en la Constitucion de 1983 ha dado lugar
a 20 eventos de reforma desde el 20-XII-1983 hasta la fecha. Si es cierto que “la
frecuencia en el gjercicio del poder de reforma de la Constitucion se ha convertido
(...) enun criterio mensurador de la calidad de una Constitucién, y la mayor parte
de las veces en criterio mensurador de su rigidez o de su flexibilidad”,?® podemos
concluir que el procedimiento adoptado por el Poder Constituyente de 1983 fue
acertado, pues, sin desmejorar la supremacia de la Constitucion, le ha permitido
adaptarse a los cambios en la realidad social normada por la Ley Suprema.

1. Tematica sujeta a reforma

La primera verdadera experiencia de reforma constitucional salvadorefa
tiene que ver, como se ha sefalado, con la finalizacion de la guerra, la
desmilitarizacion de la sociedad y el fortalecimiento de la institucionalidad
democratica.

A. Reformas provenientes de los Acuerdos de Paz

Se han clasificado las materias objeto del primer grupo de reformas, en 5
categorias:

a. Organo judicial:

eleccion de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia por mayoria
calificada (2/3, 56 Diputados), quienes ya no duran 5 afos, coincidiendo
con el periodo presidencial, sino 9, prorrogables por otros iguales;
dotacién de un porcentaje minimo de los ingresos corrientes del
presupuesto para el Organo Judicial (6 %);

eleccion y conformacion de la Sala de lo Constitucional de la Corte
Suprema de Justicia,

requisitos para ser Juez de Paz;

facultades de la Corte Suprema de Justicia para nombrar, controlar y
cesar a funcionarios judiciales;

requisitos para ser Jueces de Primera Instancia, Magistrados de Camaras
y Magistrados de la Corte Suprema de Justicia.

b. Salvaguarda de los derechos humanos y proteccion de la Constitucion:

supresion de la jurisdiccidon militar durante el régimen de excepcidn para
los delitos comunes;

2 Klaus Stern: Derecho del Estado de la RFA. CEC, Madrid, 1987, pag. 327.
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- obligatoriedad de la recomendacion de destituciéon de los Ministros
cuando la Asamblea Legislativa toma esa decisibn como consecuencia
de una interpelacion o de las conclusiones de una comision especial
de investigacioén, y por causas de graves violaciones a los derechos
humanos;

- direccion de la investigacion del delito por la Fiscalia General de la
Republica;

- creacion del Procurador para la Defensa de los Derechos Humanos
(Ombudsman);

- fortalecimiento de la independencia de los titulares del Ministerio
Publico.

Materia electoral:

- configuraciéon del Tribunal Supremo Electoral, en sustituciéon del Consejo
Central de Elecciones, con participacion de los principales partidos,
y con funciones de administracion del proceso electoral y justicia
electoral.

- creacién delregistro electoral, de manera independiente, con derecho
de los partidos a vigilar su elaboracién y actualizacion.

Defensa y Seguridad Publica:

- Separacion de las funciones de policia respecto de la defensa de la
integridad del territorio y de la soberania nacional.

- Creacion de la Policia Nacional Civil.

Proceso de formacion de la ley.
- Aclaraciones técnicas en cuanto a quién es el titular de la potestad de
sancionar o vetar un proyecto de ley.?

Reformas posteriores

Luego de las reformas procedentes de los Acuerdos de Paz -las mas
importantes en los mas de 25 afios de vigencia constitucional de 1983-se
han producido otras reformas en diversas materias:

Derechos fundamentales y garantias del debido proceso:

- ampliacién del habeas corpus a supuestos de atentados contra
la integridad o dignidad de los detenidos, producidos por las
autoridades;

- reduccion del arresto administrativo de 15 a 5 dias;

- reconocimiento del derecho a indemnizacién por retardacién de
justicia;

- garantias sustanciales y procesales para la extradicion de ciudadanos
salvadorefios.

2 Ministerio de Justicia: Consideraciones sobre las reformas..., pags. 42 y siguientes.



Materia economica:

- habilitaciéon para que los servicios publicos puedan ser prestados por
entes publicos descentralizados o por particulares, bajo la vigilancia del
Estado;

- habilitaciéon para que por ley se determinen las condiciones esenciales
de las concesiones.

materia ambiental:
- prohibicién de introducir en el pais residuos nucleares y desechos
toxicos.

Reformas acordadas y no ratificadas

También se ha dado la situacion de acuerdos de reformas constitucionales
gue no fueron ratificados por la siguiente legislatura:

- aceptacion del valor probatorio de la confesion extrajudicial;

- establecimiento de la pena de muerte para delitos comunes (en la
actualidad soélo existe para delitos militares cometidos por miembros
de la Fuerza Armada en situacion de guerra internacional);

- “descentralizacion” del amparo, para que fuera conocido por las
Camaras de Segunda Instancia (actualmente es competencia exclusiva
de la Sala de lo Constitucional);

- creacion del Consejo Nacional de la Abogacia y el Notariado

- ampliacion del periodo presidencial de 5 a 6 afios;

- eliminacion del 6 % del presupuesto para el Organo Judicial.

La preocupante utilizacion de la Constitucidon por grupos que intentan
“anclar” sus visiones fundamentalistas en ella

Hay dos temas que causan preocupacion por ser ejemplos de lo que se
ha llamado “normas ancladas”,*® es decir, casos en que ciertos grupos
aprovechan la supremacia y rigidez constitucional para “colgar” en el
texto constitucional disposiciones que reflejen sus particulares visiones de
mundo o intereses. Ello ha sucedido en dos ocasiones, que son en el tema
del aborto y en la reforma por la legislatura recién finalizada, el 30 de abril,
para impedir matrimonios entre personas del mismo sexo.

En el primer caso, por reforma de 3-11-1999, se agreg6 un inciso al Articulo 1
—gue reconoce ala persona humana como el origeny el fin de la actividad
del Estado, es decir, refleja la concepcion humanista—, para decir que se
es persona “desde el instante de la concepcion”.

% Ernst Forsthoff: Einiges Uber Geltung und Wirkung der Verfassung; véase las referencias en Klaus
Stern: Derecho del Estado..., pags. 212, 217 y 231.
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Esta reforma fue impulsada por grupos opuestos al aborto, que alegaron
elriesgo de que mediante tratados internacionales se forzara a El Salvador
para aceptar como parte de las politicas de poblacién, métodos
contraceptivos que incluyeran la destruccidon de la vida intrauterina.

Como ha evidenciado la propia jurisprudencia constitucional,®* con
ello no se ha dado una soluciéon definitiva al tema, por la problematica
qgue ha implicado determinar bioldgicamente cual es “el instante de la
concepcion”. Ademas de la problematica que implica en diversos ambitos
del ordenamiento juridico ese reconocimiento como persona al nasciturus
(por mencionar un ejemplo, la distincién en el Cédigo Penal entre el delito
de homicidio y el de aborto).

Similar situacién se ha dado con lareforma aprobada por la legislatura 2006-
2009 alos arts. 32, 33 y 34 de la Constitucion, para decir que el matrimonio
se da entre un varén y una mujer “asi nacidos” e impedir la adopcidn por
parejas del mismo sexo. Fue una iniciativa que se origind en grupos religiosos,
catdlicos y protestantes, que ante el “peligro de la pérdida de valores” y
para “proteger a la familiay a la infancia”, han conseguido para que con
82 de 84 votos posibles, se haya aprobado otra vez in extremis al final de
la anterior legislatura.

El problema con esta practica es que se utiliza la Ley Suprema para reflejar
visiones parciales de grupos, que desde la supremacia constitucional se
intentan imponer a toda la sociedad, con |lo cual se contraria la funcién
integradora de intereses y visiones que se le reconoce a la Constitucion,
como he sefalado al inicio.

2. Mutaciones constitucionales

No sélo se han producido cambios formales a la Constitucion de 1983, sino también
cambios no formales, es decir, mutaciones constitucionales.

A. Via consuetudo

Es innegable que la costumbre constitucional es una fuente importante
del Derecho Constitucional, pues como afirma Orozco Henriquez,
“tomando en cuenta que la ‘Constitucién escrita’ no puede prever todos
los casos presentes y futuros, es ampliamente aceptado que el Derecho
Constitucional puede integrarse por normas consuetudinarias que no figuren
de manera expresa, ni implicita, en la ‘Constitucion escrita’”.*?

a
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Via costumbre, se ha modificado el sentido que antes se le atribuia
al Articulo 158 constitucional. El ex presidente Duarte, de 1984 a 1989,
solicitaba permiso a la Asamblea Legislativa cada vez que salia del pais
en mision oficial, y asi comenzé haciendo el Presidente Cristiani, en los
primeros afios de su quinquenio 1989-1994; sin embargo, luego cambioé la
practica para solicitar aprobacion de la Asamblea a su agenda semestral,
gue por supuesto comprende varias salidas a conferencias multilaterales o
a visitas oficiales a otro Estado. La disposicion se ha mantenido inalterada
desde 1983, pero ha cambiado la aplicacion que los poderes publicos le
han dado.

Otro ejemplo se refiere a la sancion presidencial a un proyecto de ley
cuando hasido ya aprobado porla Asamblea Legislativa, segun el Articulo
135. Desde 1983 hasta 1991, la Constitucion decia que ello lo haria el
Organo Ejecutivo, pero dicho érgano esta integrado por el Presidente de
la Republica, el Vicepresidente, los Ministros, los Viceministros y los demas
funcionarios de la administracion publica centralizada; en la practica, tanto
el expresidente Duarte como el ex presidente Cristiani habian sancionado
personalmente las leyes, con el refrendo de un Ministro.

El articulo en analisis fue aplicado asi, hasta que por reformas de 1991 se
aclaré que sera el Presidente de la Republica quien le daria la sanciéon
presidencial a los proyectos de ley aprobados por la Asamblea, no el
Organo Ejecutivo.

Via desuetudo

También se han producido mutaciones via desuso de algunas disposiciones
constitucionales. Asi, el Articulo 180 inc. 2° prevé la posibilidad que el
Consejo Nacional de la Judicatura proponga a la Corte Suprema de
Justicia, para ser nombrado como Juez de Paz, a alguien que no sea
abogado. Pero desde 1995 dicho Consejo tiene suficientes abogados
aspirantes a la judicatura, como para ya no tener que proponer alguien
gue no sea abogado.

Lo mismo sucede en el caso del Articulo 27 de la Constitucion relativo a la
aplicacion de la pena de muerte a los delitos cometidos por militares en
situacion de guerra internacional. En 25 afios de vigencia de la Constitucion
la disposicion no ha sido aplicada —el Ultimo evento de conflicto bélico
internacional (incluso no declarado) fue hace 40 ainos, la “guerra de las 100
horas”, con Honduras-, ni es previsible que tenga aplicacion en el futuro
inmediato, y esperamos que nunca mas se produzca dicho supuesto de
aplicacion del Articulo 27 constitucional.

. Via interpretacion por la jurisdiccion constitucional

Finalmente, tenemos los casos de mutacion via “relectura” de disposiciones
constitucionales por la jurisdiccidn constitucional.
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Quiza el caso mas claro es lo relativo al proceso de reforma agraria. De
1980 a 1983 se realiz6 un proceso socio-econémico de reforma agraria,
gue el Articulo 104 constitucional reconocié expresamente. En 1995 se
introdujeron reformas que “liberalizaron” dicho proceso, las cuales fueron
impugnadas ante la Sala de lo Constitucional, alegando que tal disposicidn
debia interpretarse segun los canones de 1983. El tribunal determind
que,® “aun cuando el criterio que predominaba al momento en que se
emitieron las disposiciones reguladoras del proceso de Reforma Agraria
fuera la forma colectiva de propiedad sobre la tierra rastica -ya fuera
asociacion cooperativa agropecuaria, asociacion comunitaria campesina
O cualquier otra organizacion de trabajadores agropecuarios—, (...) se abre
la posibilidad del proceso mismo bajo una forma diferente ala generada al
inicio”, y que “a partir de la vigencia de la Constitucion los beneficiarios de
la Reforma Agraria pueden ser tanto personas naturales como juridicas, vale
decir que se pueden ver comprendidos dentro de tal categoria tanto las
personas individualmente consideradas como los grupos de personas”.

También se ha dado el caso del Articulo 12, que exige el cumplimiento
del debido proceso penal a las personas acusadas de un “delito”. En
sentencia de 1992,** el tribunal afirmo, en un caso relativo a infracciones
administrativas tributarias, que la expresion “delito” debe entenderse como
infraccion, sea penal o administrativa; por tanto, el debido proceso es
exigible a ambos tipos de infraccion. Posteriormente, la Asamblea reformé
el Articulo 14 constitucional, para prescribir el cumplimiento del debido
proceso también en materia administrativa sancionadora.

3. Valoracion de la actividad de reforma constitucional en El Salvador

Como puede advertirse, la actividad de modificacion formal de la Constitucion
de 1983 ha sido muy intensa. Desde 1991, se ha visto la Ley Suprema como el
lugar donde deben reflejarse las respuestas a los problemas de institucionalidad
democratica o de proteccién a los derechos fundamentales de las personas,
aunque también el lugar para reflejar intereses o visiones de mundo muy
particulares.

Es innegable que ello le aporta mucho dinamismo al proceso politico, aunque
no puede negarse el riesgo de devaluacidon constitucional que ello produce, al
acercar excesivamente la Constitucion a una simple ley secundaria.

Sin embargo, en la medida en que la reforma permite cumplir con la funcién de
adaptar la norma constitucional a los cambios en la realidad normada, sin tener
gue sustituir violentamente el régimen democratico, ello es un aporte importante
parala convivencia pacifica, justay segura de la sociedad que pretende instaurar
una democracia constitucional y un Estado Constitucional de Derecho.

% Sentencia de la Sala de lo Constitucional pronunciada el 31--2001, Inc. 10-95.
% Sentencia de la Sala de lo Constitucional pronunciada el 17-Xl1-1992, Inc. 3-92.



Comentarios a la ponencia del
Doctor Rodolfo Ernesto Gonzalez Bonilla, El Salvador

Doctor Alejandro Maldonado Aguirre, Guatemala. En primer término una
felicitacion a los expositores que realmente nos han ilustrado muy bien esta
mafana, a los comentaristas y naturalmente a los organizadores Sobre este tema
hay algo que salié en la exposicion del caso de El Salvador y es la vinculaciéon de
las Constituciones con los tratados internacionales; por esa Ultima via, a veces
pueden producirse algunas reformas de tipo constitucional, que dificimente
ingresan por la via ordinaria nacional, probablemente van entrando por la via
de las convenciones internacionales, particularmente en las de la OIT, que se
pueda percibir por la aplicaciéon del Convenio 169 , pero puntualmente en el
tema escabroso del asunto de la pena de muerte.

Creo que para los paises que somos signatarios del Pacto de San José esimposible
extender la pena de muerte a delitos que no estaban previstos en el momento
en que el Estado se hizo parte del tratado. Pero si alguna reforma se produjera,
me refiero a la parte guatemalteca siempre hay ese anhelo monstruoso de
resucitar la pena de muerte en términos generales, pero hace como quince o
dieciséis afios que no se aplica, se impone pero no se aplica. Entonces lo que
queria suponer es, si seria viable o posible una reforma constitucional si entra en
conflicto con un tratado internacional, o con un acuerdo internacional que ya
ha sido perfeccionado y ya esta vigente para el Estado como obligacion frente
a los demas Estados.

Doctor Rodolfo Gonzalez, El Salvador. Creo que es un tema que por lo menos en
el Salvador no tiene una solucioén facil. En la llamada exposicion de motivos de
la Constitucion, el informe Unico de la comisidon de estudio, el petit comité que
preparé el proyecto para presentarlo a la Asamblea Constituyente, que trabajé
de 1982 a 1983, dice expresamente que se va aregular por primera vez el tema de
los tratados, pero se va dejar subordinados a la Constitucion ¢ por qué? porque no
gueremos que via tratados, se metan por la ventana, y se introduzcan reformas a
la Constitucidon. Se metan por la ventana, significa que queremos que entren por la
puerta, digamos que esa es unasolucion y se predica la supremacia constitucional.
La Constitucion se autoatribuye el caracter de supremacia, de rigidez, y que
si un tratado va en contra de la carta magna puede ser inconstitucional. De
hecho le diré que la Constitucion salvadorefia prohibe la sindicalizacion y el
derecho de huelga de los empleados publicos, pero la Asamblea Legislativa
ratificé los Convenios 87 y 98 de la OIT, que si permiten, la negociacioén colectiva,
la sindicalizaciéon y huelga de los empleados publicos y claro, se presentd una
demanda de inconstitucionalidad ante la Sala, y esta declaré que esos convenios
son inconstitucionales.

Esta es la maxima expresion del dualismo en la relaciéon de derecho internacional
y derecho constitucional, internamente no pasa nada, se reforma la Constitucion
para establecer la pena de muerte para delitos comunes, internamente esta
resuelto el problema por la supremacia constitucional, pero a nivel internacional
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son otras las reglas de funcionamiento del ordenamiento internacional o de
integracion que también lo tenemos ya en Centroamérica, entonces no tiene una
facil solucién porque internamente la antinomia entre Tratado y Constitucién se
resolveria haciendo prevalecer la Constitucién, incluso con una sentencia en la
sala de lo constitucional que dijera: hay tacita derogacion del tratado, cuando
éste sea bilateral o multilateral, pero cuando se trata de un tratado sobre
Derechos Humanos ya todos sabemos que ningun Estado puede llegar con el
argumento de que se deja de cumplirlo porque contraviene a mi Constitucion. De
hecho se estan haciendo estudios que proponen una solucién como la que se tiene
en Espafa sobre tratados de Derechos Humanos, someterlos obligatoriamente
a un control previo de constitucionalidad por la Sala, para que vayan inmunes al
control de constitucionalidad cuando se ratifican, porque no es nada facil y es
un verdadero problema la declaratoria de inconstitucionalidad de un Tratado,
sobre todo de Derechos Humanos. Pero como ustedes pueden apreciar, con esta
solucién no esta en realidad solucionado el punto.

Doctor Rafael Luciano Pichardo, Republica Dominicana. Doctor Rodolfo Gonzalez
quisiera que usted nos aclarara por la diferencia de concepto en su paisy en el
mio. En la Republica Dominicana una legislatura es un periodo dentro del cual
funcionan los 6rganos legislativos, nosotros tenemos dos legislaturas en el afio, una
que comienza el 27 de febrero de cada afio que es el dia de laindependencia en
la Republica Dominicanay otra el 16 de agosto que es el dia de la Restauracion,
por lo que en cada una de esas legislaturas se hacen cientos de sesiones, se
aprueban contratos, se aprueban leyes, aprueban de todo y como usted ha
hablado de que se necesita una mayoria determinada en la legislatura, me da la
impresion, obviamente de que estoy equivocado si entendi mal, la legislatura se
trata de una sesion determinada, cuando se habla de mayoria, cuando deben

de ser cientos de mayoria en cada una de las sesiones, por favor le pediria que
usted nos aclarara esta situacion.

Doctor Rodolfo Gonzalez, El Salvador. Gracias por la oportunidad de aclarar
este punto porque también el Licenciado Escobar Armas me hacia ese mismo
cuestionamiento. No, nosotros tuvimos en el Siglo XIX y la primera mitad del XX,
periodos de sesiones del 6rgano legislativo, de la Asamblea legislativa, pero creo
recordar que en las Constituciones de 1950 o la 1962, pero definitivamente sin
ninguna duda en la actual, la de 1983, la Asamblea es un 6rgano permanente y
por tanto no llamamos legislatura al periodo de sesiones, si no a los tres afios que
dura una nueva integracion del érgano legislativo de los 84 diputados.

La Constitucion se aprueba en diciembre de 1983, el primer presidente se elige
en 1984y la primera legislatura bajo la actual Constitucibn comprende el periodo
85-88, entonces estimo que el 1 de mayo vamos empezando la octava legislatura
bajo la Constitucion de 1983, o la novena; pero no hay periodos de sesiones,
entonces seria imposible que se entendiera que una misma configuracion del
oérgano legislativo que provino de unas elecciones legislativas aprobara y ratificara
ella misma el acuerdo de reformas, eso esimposible. Forzosamente tiene que haber
elecciones legislativas entre una integracion determinada del érgano legislativo
que apruebe el acuerdo de reformay la otra integraciéon que va aratificarlo, que
es a lo que le lamamos legislatura.



Las experiencias de Centro América,
‘Panamd, Belize y Repiblica Dominicana
sobre procedimientos de reforma
constitucional

Doctor Luis Felipe Saenz Juarez (Guatemala)®*
Tema basico

El tema, sobre el que distinguidos colegas centroamericanos, incluso yendo de
Panama, de Belize y Republica Dominicana, nos han ilustrado, lo abordara también
quien les habla, centrado el mismo, gracias a la iniciativa de la Asociacion de
Investigacion y Estudios sociales (ASIES), en un objetivo socio politico como el que
ultimamente ha preocupado a tres de nuestros hermanos paises de la América
del Sur; nos referimos al de reforma de sus Constituciones, buscando cada cual
propoésitos determinados.

Como quiera que los resultados satisfagan las aspiraciones de cada pueblo en
particular, el examen de la experiencia de reforma de textos constitucionales
resulta ser de la mayor importancia, si consideramos que su discusidn constituye
un innegable avance en la construccion accidentada de nuestros regimenes
constitucionales, porque permite el dialogo, la reflexion y la toma de decisiones
por el cuerpo politico de cada pais en su incesante busqueda por el progreso
y bienestar comunes, dejando para el pasado y en su sustitucion el modo, por
regla general negativo, de los golpes de Estado que, salvo excepciones, fueron
el método usual para obtener cambios en su direccioén politica y social.

Guatemala, con todo y sus problemas actuales, ha sido beneficiada en ese
sentido, porque su Carta Fundamental de 1985, se acerca al cuarto de siglo
de su vigencia, tiempo en el cual ha experimentado, con resultados opuestos,
dos procesos de reforma que constituyen su experiencia, de la que dejamos
constancia para los propdsitos de este seminario.

Parece no haberduda acerca de que la posibilidad de reforma de una Constitucion,
de manera no arbitraria, parte del inicio de la época constitucionalista marcada
por la Ley matriz de los Estados Unidos de América, aprobada en septiembre de

% Ex Magistrado de la Corte de Constitucionalidad, Ex Magistrado del Tribunal Supremo Electoral.
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1787, cuyo Articulo V la introdujo por medio de las denominadas enmiendas. Su
sustento quedod expresado en una de las cartas que Alejandro Madison dirigi6 al
pueblo de Nueva York cuando defendia la propuesta de una ley fundamental,
cuya sustancia puede hallarse en el parrafo que se lee:”Era imposible no prever que
la experiencia sugerira reformas convenientes. Y era, por lo tanto, indispensable fijar
el modo de introducirlas. El sistema preferido porla Convencion parece revestido
de todas las caracteristicas convenientes. Protege por igual contra esa facilidad
extrema que haria a la Constitucidon demasiado variable y contra esa exagerada
dificultad que perpetuaria sus defectos manifiestos. Ademas, capacita al gobierno
general y al de los Estados para iniciar la enmienda de errores, a medida que los
descubra la experiencia de uno u otro sector.”

El conocimiento del texto constitucional aludido fue conocido en el territorio de
las Provincias Unidas de Centro América, porque al emitirse la Constitucion Federal
de 1824, luego de obtenida su independencia de Espafia y tras abandonar la
anexion a México, habilitd un sistema parecido; esa Constitucion, sin embargo,
fue de corta vigencia, acaso porque, como dej6 comentado Antonio Batres
Jauregui en su Historia de América Central, “los liberales o fievres, deseando imitar
la constitucidn de los Estados Unidos, y deslumbrados por las teorias francesas,
fueron partidarios del sistema federativo. Se convocé a una Asamblea Nacional
Constituyente. De buena fe, y en la creencia que seguia el mejor camino,
decretaron una Constitucion defectuosa, que en aquella época no era facil
remediar, y que en la practica resultd insostenible.”

Pero la posibilidad de reformar el texto fundamental ha persistido en casi en
todos nuestros ordenamientos constitucionales, desde la primera Constitucion
politica del Estado de Guatemala de octubre de 1825, hasta la decretada por
nuestro legislador constituyente el 31 de mayo de 1985; la primera emitida antes
de ocurrir el fracaso del intento federal y de su sustitucién por cinco pequefos
paises que, aun hoy, continuamos en la tarea de establecer y consolidar sistemas
constitucionales, no exentos de errores por supuesto, aunque modificables por
procedimientos no violentos, preocupacioén asimismo de representantes de
Belize, Panama y Republica Dominicana, cuyas ponencias recién acabamos
de oir. Nuestro tema comun basico es, pues, el de procedimientos de reforma
constitucional, examinados con sostén de la experiencia sociopolitica de nuestros
paises.

Previo a abordarlo requiere responder a una interrogante: una reforma
constitucional ¢tiene limites o carece de ellos? Si lo primero, ¢cuales son sus
linderos normativos dentro de una estructura bajo signo democratico? Es una
cuestion que, aunque sea con brevedad, no debe dejarse en el vacio. Paolo
Biscaretti Di Ruffia, maestro abocado a cuestiones de naturaleza constitucional,
sefala la sujecion de reformas a limites implicitos frente a los explicitos. De los
primeros recuerda que es comun aceptar que subsisten en todo ordenamiento
constitucional, no sélo rigido, sino también flexible, “en el sentido de que, si se
llegan a modificar los principios fundamentales, se derrumbaria todo el sistema



constitucional, determinando el surgimiento de uno nuevo, que estaria en situacion
de antagonismo con el anterior.” Los otros, entendemos, sefialan su sujecion,
segun cada texto, al modo de normar el constituyente un sistema dificultado,
cuando menos, para posibilitar la revision de su normativa, siempre que no altere
los principios fundamentales. El profesor italiano que hemos citado introduce
como pieza necesaria al procedimiento la existencia y prestigio de un tribunal
constitucional, por tratase de una cuestion juridica relevante a la Nacion, para
evitar que, de otro modo, pueda ser resuelta por asambleas parlamentarias con
criterios puramente politicos.

Con ello por delante, podemos ya aproximarnos a la estructura particular que
norma nuestra Carta prima.

El procedimiento de su reforma, conforme con lo que precisa la Constitucion
Politica de la Republica de Guatemala

El Titulo VII de nuestra Ley fundamental, en su capitulo Unico, traza lo relativo al
tema de su reforma sefialando dos posibilidades —Articulo 278—: su reforma por
una Asamblea Nacional Constituyente, con competencia para revisar el texto o
cualquiera de sus partes o de sus articulos, excepcidon hecha del propio articulo
gue la habilita, y de los articulos contenidos en el Capitulo | del Titulo I, que son
los numerados como Articulo 3° —Derecho a la vida—, Articulo 4° —Libertad e
Igualdad—, Articulo 5° —Libertad de accién—, Articulo 6° —Detencién legal—,
Articulo 7° —Notificacion de la causa de detencion—, Articulo 8° —Derechos
del detenido—, Articulo 9° —Interrogatorio a detenidos o presos—, Articulo 10
—Centro de detencién legal—, Articulo 11 —Detencién por faltas o
infracciones—, Articulo 12 —Derecho de defensa—, Articulo 13 —Motivos para auto
de prisibn—, Articulo 14 —Presuncién de inocencia y publicidad del proceso—,
Articulo 15 —Irretroactividad de la ley—, Articulo 16 —Declaracidén contra si mismo
y parientes—, Articulo 17 —No hay delito ni pena sin ley anterior—, Articulo 18
—Pena de muerte—, Articulo 19 —Sistema penitenciario—, Articulo 20 —Menores
de edad—, Articulo 21 —Sanciones a funcionarios o empleados publicos—.
Articulo 22 —Antecedentes penales y policiales—, Articulo 23 —Inviolabilidad de la
vivienda—, Articulo 24 —Inviolabilidad de correspondencia—, Articulo 25 —Registro
de personas y vehiculo—, Articulo 26 —Libertad de locomocién—, Articulo 27
—Derecho de asilo—, Articulo 28 —Derecho de peticion—, Articulo 29 —Libre
acceso a tribunales y dependencias del Estado—, Articulo 30 —Publicidad de los

actos administrativos—, Articulo 31 —Acceso a archivos y registros estatales—,
Articulo 32 —Objeto de citaciones—, Articulo 33 —Derecho de reunion y
manifestacion—, Articulo 34 —Derecho de asociacion—, Articulo 35 —Libertad

de emisidbn del pensamiento—, Articulo 36 —Libertad de religion—, Articulo 37
—Personalidad juridicas de las iglesias—, Articulo 38 —Tenencia y portacién de
armas—, Articulo 39 —Propiedad privada—, Articulo 40 —Expropiaciéon—, Articulo
41 —Proteccion al derecho de propiedad—, Articulo 42 —Derecho de autor o
inventor—, Articulo 43 —Libertad de industria, comercio y trabajo—, Articulo 44
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—Derechos inherentes a la persona humana— y Articulo 45 —Preeminencia del
Derecho Internacional—. Todos ellos englobados dentro del Capitulo rotulado
Derechos Humanos. Pero, ademas, el legislador constituyente dejo dispuesto, en
el Articulo 281, que en ningun caso podran reformarse los Articulos 140 —Estado
de Guatemala—, 141 —Soberania—, 165, inicamente a lo que se contrae elinciso
g) —Desconocer al Presidente de la Republica si, habiendo vencido su periodo
constitucional, continda en el ejercicio del ejercicio del cargo. En tal caso, el
Ejército pasara automaticamente a depender del Congreso—, 186 —Prohibiciones
para optar a los cargos de Presidente o Vicepresidente de la Republica—, 187
—Prohibicién de reeleccion—, “ni en forma alguna toda cuestion que se refiere a
la forma republicana de gobierno, al principio de no reeleccion para el ejercicio
de la Presidencia de la Republica, nirestarsele efectividad o vigencia a los articulos
gue estatuyen la alternabilidad en el ejercicio de la Presidencia de la Repubilica,
asi como tampoco dejarseles en suspenso 0 de cualquier otra manera variar o
modificar su contenido.”

La otra posibilidad es la reglada por el Articulo 280 que: a) la permite al Congreso
de la Repubilica, si éste, en principio, la aprueba con el voto afirmativo de dos de
las terceras partes del total de diputados; b) luego, sisometida tal aprobacion al
cuerpo electoral, este la ratifica en proceso de consulta popular, que requiere la
intervencion del Tribunal Supremo Electoral; y ¢) de ser ratificada por lo menos,
con mayoria simple de votos, segun los resultados dados a conocer por el ente
electoral. De producirse la ratificacion, la vigencia de los articulos reformados
comenzara sesenta dias después de su anuncio.

En ambos casos la iniciativa de reforma la da el Articulo 277 constitucional al
Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros; a diez o mas diputados del
Congreso de la Republica; a la Corte de Constitucionalidad y, en la conocida
como accioén popular, al pueblo mediante solicitud de, por lo menos, cinco mil
ciudadanos empadronados por el Registro de ciudadanos, que dirija al érgano
legislador. A este, por su parte, la disposicion citada le obliga a ocuparse sin
demora del asunto planteado.

Ha sido esa normativa la invocada y puesta en funcién en dos ocasiones,
favorable la primera y fracasada la dltima, a cuyas experiencias nos referiremaos
enseguida.

Las experiencias en Guatemala derivadas de dos procedimientos de reforma de
su texto constitucional

No ignoran nuestros distinguidos asistentes niinvitados de naciones vecinas que en
Guatemala se libré lo que se ha denominado “enfrentamiento armado interno”,
mantenido alo largo de mas de tres décadas con saldo tanto de muerte de miles
de compatriotas nuestros como de otros tantos de desaparecidos, cuya raiz se
halla en un alzamiento militar, en noviembre de 1962, contra el gobierno del general



Miguel Idigoras Fuentes, seflalado de alta corrupciéon; aunque el gobernante
aseguré entonces haberlo reprimido prontamente, es lo cierto que sus iniciadores
se ocultaron en las montafas de nuestro norte geogréafico, transformandose sus
acciones en un complejo sistema de guerrillas. La imputacioén fue confirmada por
el golpe de Estado que a aquél dio su Ministro de la Defensa, dando inicio alo que
calificé como Operaciéon honestidad, insuficiente para la pacificacion buscada,
no obstante la derogacién de la Constitucion vigente entonces y su sustitucion
por otra, y a pesar de la sucesidon de gobernantes y de modos de conduccion
gubernativa posteriores, detenidos por el golpe de Estado de 1982. Se fij6 con
éste el ingreso a una etapa diferente en la vida politica del pais, la que ahora
vivimos, sighada por la emision del texto denominado Constituciéon Politica de la
Republica de Guatemala, en la que todos los sectores sociales, representados
en Asamblea Nacional Constituyente, la elaboré y decretd, con amplio respaldo,
acaso por su orientacion de corte humanista, su naturaleza garantista, al crear,
como entes de control, la Procuraduria de los Derechos Humanos, el Tribunal
Supremo Electoral y la Corte de Constitucionalidad, y su caracter abierto, esto es,
en palabras del profesor espafiol Enrique Linde Paniagua, el que “permite operar
una reinterpretacion constante de si misma,; tiene una considerable capacidad
expansiva y receptiva (consecuencia de factores internos y externos al hacerse
depender el texto constitucional de dinamicas juridicas y politicas interiores e
internacionales); y prevé, incluso, su modificacién” .

Muestra lo antedicho que a nuestra Carta fundamental es aplicable la ensefianza
del maestro Bisscareti de Ruffia, si advertimos que se trata de un texto que es
rigido, en cuanto recoge y acoraza los derechos individuales y los principios que la
fundamentan, prohibiendo su reforma, pero con el resto de ella asume la condicidn
de flexible, eso si, sometida su modificacion a satisfacer un procedimiento en el
que, el acto ultimo, confirmatorio u opuesto a la alteraciéon, queda librado al actor
principal: el cuerpo electoral.

Mostrado el contexto sociopolitico y normativo en lineas generales, es posible
relatar lo ocurrido para captar los hechos que condujeron a la reforma a nuestro
texto constitucional. Bajo el gobierno de Jorge Antonio Serrano Elias, quien
lo asumié carente de apoyo mayoritario en el Congreso y salido de éste la
composicidon de la Corte Suprema de Justicia, desde el inicio de su gestidn se vio
obligado allegar a negociaciones mas alla de lo meramente politico, lo que suele
ser normal en otros paises, pero en nuestro caso sus alianzas las sostuvo con sostén
econdmico, salido de los dineros publicos bajo el rubro de gastos confidenciales,
como él lo afirmo.

Al iniciarse el afo 1993 la tensidn entre el gobernante y los representantes de
los otros poderes habia aflorado vy, el 25 de mayo, a semejanza de lo actuado
por el Presidente del Peru, Alberto Fujimori, quien el 5 de abril de 1992 disolvio el
Congreso, anulb preceptiva constitucional y encarceld opositores suyos, se lanzé
alo que en nuestro medio se conoce como el autogolpe serranista; siguiendo sus
pasos emitié el Decreto gubernativo rotulado Normas temporales de gobierno;
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suspendio la vigencia de cuarenta y cinco normas de la Constitucion, veinte de
la Ley de Amparo, Exhibicién personal y de Constitucionalidad y dos de la Ley
Electoral y de Partidos politicos; disolvid el Congreso de la Republica; dejo sin
efecto la integracion tanto de la Corte Suprema de Justicia como de la Corte
de Constitucionalidad; removié al Procurador General de la Nacion y asumio las
competencias legislativa y de designacion de los integrantes de la Corte Suprema
de Justicia, la que debia integrar la de Constitucionalidad, a la vez que inicio la
persecucion del Procurador de Derechos humanos y la censura de los medios de
comunicacioéon. Empero, reconocio a las autoridades municipales al igual que la
validez de las elecciones de gobiernos municipales de segundo orden, celebradas
el dia 9 anterior, y se cuidd, por convenientes circunstancias, de no afectar la
integracion del Tribunal Supremo Electoral. Sucedia, por una parte, que el Tribunal
no habia pronunciado aun la conclusion del proceso electoral de municipes, en
el que el partido del gobernante habia ganado en cerca de cien corporaciones
municipales, pero ese triunfo aun requeria del reconocimiento formal del tribunal;
por otro lado, luego se conocidé de su intencion de solicitarle la convocatoria a
una consulta popular que respaldara sus actos.

Contrario a lo ocurrido en Peru, el propio dia del golpe los sectores sociales,
casi de manera unanime, rechazaron su actuacion, repudio al que se unio la
opinién internacional, claramente expresada por sus representantes diplomaticos
acreditados en el pais. Ademas, pese al desconocimiento que de ella hizo el
gobernante, la Corte de Constitucionalidad, sin embargo, pronuncié el mismo
dia una histérica sentencia declarando la inconstitucionalidad de sus actos que,
aunque colectivamente apoyada carecié de inmediatos efectos por falta de
publicacién en el Diario oficial. Luego, acudi6 a solicitar el inicio del proceso de
consulta al Tribunal Electoral, mediante nota de 27 de mayo, respondida en la
de 29 siguiente, negando su pretensidn y con énfasis en la nulidad ipso jure de
toda disposicion basada en la fuerza y en la imposibilidad de poner en marcha
un proceso solo realizable en un ambiente de libertad y plena vigencia de los
derechos constitucionales. La decision le fue comunicada en horas de la noche;
luego, habria de principiar una veloz sucesidn de hechos que culminarian en su
exilioy enla declaracioén posterior de inhabilidad del vicepresidente para acceder
al poder. Posteriormente, al retornarse a la institucionalidad fue publicado el fallo
del tribunal constitucional y se produjo la designacion del alto cargo ejecutivo
por el Congreso, integrado en ese tiempo por alto numero de representantes
sefalados de conductas impropias. El cargo recayo en el perseguido Procurador
de los derechos humanos, Ramiro de Ledn Carpio.

Retomado el rumbo institucional la sociedad exigio la depuracién del Congreso
y de la Corte Suprema de Justicia. El Presidente, agregandose a ese objetivo
y basado en la facultad presidencial de someter a procedimiento consultivo
decisiones politicas de especial trascendencia, segun texto del Articulo 173
constitucional, el 27 de septiembre del mismo afio solicité su ejercicio al Tribunal
Supremo Electoral, para responderse por los ciudadanos si se pronunciaban a
favor, o no, de apoyarle en su decision de pedir a diputados titulares su renuncia



irevocable, y de modo similar la renuncia irrevocable de los Magistrados titulares
de la Corte Suprema de Justicia. Convocado el primer dia de octubre siguiente
y comenzado el proceso, fue prontamente impugnado mediante recursos y
acciones diversas ante el propio Tribunal Electoral. Corte Suprema de Justicia y
Corte de Constitucionalidad. La accion de inconstitucionalidad, instada por el
ciudadano Héctor Horacio Zachrisson Descamps y tramitada en el expediente
No.544-93 fue acogida en principio con la declaracién de suspension provisional
del Decreto 2-93 de convocatoria y, por ende, acarreé la suspensidon del evento
consultivo, declarado el 11 de noviembre por el Tribunal Electoral. Pocos dias
después el Presidente desistid de su propdsito anunciando que gracias a la
intervencion de la Iglesia catdlica se alcanzaba el compromiso de llegar a lo
buscado por via politica, sustentada ésta en reformas al texto constitucional

En efecto, el Congreso emitié el Acuerdo Legislativo N0.18-93, de 17 de noviembre,
transcribiéndolo al Tribunal Supremo Electoral para convocar al procedimiento
de ratificacién. Con el Acuerdo el Congreso reformdé los Articulos 133, 157, 158,
160, 161, 162, 164, 165, 168, 173, 176, 177, 178, 179, 180, 182, 183, 184, 191, 194, 213,
214, 215, 217, 222, 223, 233, 234, 237, 238, 240, 251, 252, 254, 256 —derogado—y
257; se adicionaron, dentro de las disposiciones transitorias, los Articulos 23, 24,
25,26y 27.

Aunque con el tiempo se hareparado en que algunas de las reformas han tenido
efectos adversos, acaso por la tendencia a resolver problemas que en aquel
tiempo fueron mas personales que institucionales, a los de naturaleza politica, que
estuvieron en el origen de las modificaciones, se les hall6 solucién con la adicion
de normas transitorias; asi, por el Articulo 23 transitorio el Tribunal Electoral habria
de convocar, de aprobarse lareforma, a la eleccion de diputados, cuyo periodo
concluiria el 14 de enero de 1996; por el Articulo 24 el Congreso, reorganizado,
haria la eleccién de Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, de la Corte de
Apelaciones y del Contralor General de Cuentas; y el Presidente de la Republica
haria el nombramiento del Procurador General de la Nacion y del Fiscal General
de la Republica, antes subsumidos en una persona; y con el Articulo 27 se puso fin
a la clasificacién por categorias de las corporaciones municipales, que regulaba
el suprimido Articulo 256 constitucional.

Por su parte el Tribunal Supremo Electoral convoco, con su Decreto No.4-93 de 25
del mismo mes, al acto de ratificacion mediante respuesta, afirmativa o negativa,
de los ciudadanos. Todo indica que fueron los temas de la sustitucién de diputados
y magistrados los que pesaron en la mayoria del cuerpo electoral, antes que su
atencion y reflexiéon acerca del contenido de las disposiciones constitucionales
gue acomodo el érgano legislador en el Acuerdo 18-93 citado, obteniendo un
holgado respaldo de casi el 71% del total de votos validos emitidos por ciudadanos
gue, en poco mas que medio millén, concurrieron a ratificar las reformas.
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Para la experiencia segunda el contexto sociopolitico se habia modificado,
como consecuencia de los intentos de hallar una salida politica al enfrenamiento
interno, que se mantenia en algo asi como un punto muerto en el orden bélico,
requerida también no sélo por paises que de un modo u otro apoyaron a una u
otra de las partes —Gobierno de Guatemala y Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca— sino también por la comunidad internacional. El propdsito de
hallar una solucién pacifica acordada en conjunto fue comenzado desde la
instalacion del primer gobierno nacido bajo el alero de la Constitucién Politica
(Acuerdos de Esquipulas | y I, apoyado por los gobiernos de Centro América, a
partir de mayo de 1986), que fue desarrollandose con detentes u obstaculos,
afortunadamente superados con el tiempo, hasta culminar en diciembre de
1996 con la firma del Acuerdo de paz firme y duradera, con el que ceso la lucha
armada. A partir del mismo, URNG desapareceria como tal y se incorporarian sus
miembros al campo institucional, y el gobierno y sus instituciones comenzarian
la tarea de concretar la suma de compromisos asumidos en los denominados
Acuerdos de paz.

De ellos, para nuestro tema, interesa mencionar el Acuerdo sobre reformas
constitucionales y régimen electoral, de 7 de diciembre de 1996, dado que él se
asumio el compromiso de modificar trece Articulos constitucionales: 66, 140, 143,
157, 183, 203, 207, 208, 209, 210, 219, 244 y 246, vinculados con el reconocimiento
de espiritualidad e idiomas mayenses, la limitaciéon del nUmero de diputados al
Congreso de la Republica, la carrera e independencia judiciales, las funciones del
ejército y facultades respecto del mismo, del Presidente y los tribunales militares.

En mayo de 1997 el Congreso recibié del érgano ejecutivo la iniciativa para la
reforma de los articulos citados. Organizaciones distintas, con estudios propios,
incitaron un numero mayor de propuestas, recogidas en medios de comunicacion
diversos. Cuando comenzd la discusidon congresal, constituido ya en cuerpo
constituyente de segundo grado, representantes de partidos politicos fueron
también tras propuestas de reformas de distinta intencién, en especial uno de
ellos con la pretension de reforma de una norma pétrea —Articulo 186—, relativo
a la candidatura presidencial pretendida por caudillos y jefes de golpes de
Estado. El Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano, afo 1999, recoge
sobre este particular el explicativo y pormenorizado ensayo “Acuerdos de paz,
reformas a la Constitucion Politica de Guatemala y consulta popular 19997, de la
autoria de nuestra distinguida colega Carmen Maria Gutiérrez de Colmenares,
quien acerca de lo acontecido sefalé que tal hecho “puso en tela de duda
el proceso en discusion y cred cierto clima de descontento en el cual diversos
sectores demandaron por qué las reformas constitucionales debian ser analizadas
con mucha responsabilidad, objetividad y transparencia, y su contenido debia
responder y traducirse en cambios capaces de beneficiar directamente a la
generalidad de la poblacién, y por ningdn motivo debian anteponerse los intereses
particulares a los nacionales.”



El resultado se tradujo en el Acuerdo No0.41-98 del Congreso de la Repubilica,
de 16 de octubre de 1998, con la aprobaciéon de reformas a treinta y nueve
articulos de la Constituciéon y, adicionalmente, la formulacién de ocho articulos
transitorios; el Acuerdo se publico el seis de noviembre siguiente. Para entonces
ya el Tribunal Supremo Electoral habia recibido la solicitud del Congreso para el
inicio del proceso electoral; empero, el tltimo dia de octubre el Ejecutivo declard
el estado de calamidad en todo el territorio, debido a los efectos causados por el
huracan Mitch, aprobado por el Organismo Legislativo. Y no fué sino hasta el uno
de marzo del siguiente afio que el Tribunal Electoral, cesado el estado impuesto,
pudo dictar el Decreto N0.1-99 para convocar al cuerpo electoral al proceso de
ratificacion solicitado.

En el interin, sin embargo, aquel Acuerdo fue objeto de impugnaciones, iniciadas
por el Centro para la defensa de la Constitucion (CEDECON) el treinta de diciembre
anterior ante la Corte de Constitucionalidad, denunciando su inconstitucionalidad
por transgredir los Articulos 173 y 136 constitucionales; o primero, porque con la
formulacion de una sola pregunta a responder, positiva o negativamente, se
faltaba a la certeza, puntualidad, exactitud y concisién exigida por la norma,
tornandose en un proceso vago e impreciso que impediria al ciudadano votar
diferenciadamente; lo segundo, por disminuir, restringir y tergiversar el dispositivo
de suinciso b), que asegura, entre otros, el derecho y el deber politico de elegir,
impidiendo esta accidén ultima. Conocida la accién en el expediente N0.391-98, el
cinco de enero siguiente el tribunal declaré procedente su suspension provisional,
lo que derivé en la abstencidn del Tribunal Electoral de poner en marcha el
proceso de consulta.

Enla disputa en el Tribunal constitucional, en la fase de alegaciones el representante
del Congreso resaltd, como base factica tomada por los diputados para formular
una sola pregunta, “El grado de analfabetismo que aqueja a la poblacién”, por
lo que, una sola pregunta “facilita el procedimiento de la Consulta y con ello se
evita la generacion de confusionesinnecesarias”, afladiendo e invocando como
precedente el hecho de que, en el proceso de reforma de 1993, no se haya
estimado inconstitucional haber dirigido solo una pregunta para la ratificacion
de varias disposiciones constitucionales.

La sentencia del caso, dictada el ocho de febrero, confirmo lainconstitucionalidad.
El fallo, que paso revista a conceptos insitos —La Constitucion, la soberania del
pueblo, lareforma constitucional y la consulta popular— sefialé que la posibilidad
de lareforma del texto constitucional “esta sujeto a un procedimiento agravado,
gue si bien faculta al Congreso para tomar la iniciativa (Articulo 277, inciso b),
mediante un proyecto de texto que debe ser aprobado con mayoria calificada
de votos (Articulo 280), éste carece de significacion juridica en tanto no obtengala
sancion de los ciudadanos (Articulo 173) que pueden optar entre su ratificacion o
no aceptacion. Este procedimiento agravado constituye una garantia para evitar
gue el contenido de la norma matriz sea alterado por circunstancias pasajerasy
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para conseguir que la adopcion de una reforma sea producto, con su sancion,
de la voluntad popular.

Si tal es el procedimiento de reforma, no puede menos que advertirse que al
votante debe preguntarsele con precision, o sea, de manera inequivoca, lo que
constituya la decision politica o la reforma de la Constitucién a sancionar; de
ahi que si, en uno u otro caso, la cuestidbn o reforma no es simple sino compleja,
las preguntas debe ser equivalentes en su niumero, por lo menos, a los temas
implicados. De esa manera se obtendra legitimamente la respuesta, positiva o
negativa, de quien tiene, en Ultima instancia, la potestad de decision”.

En este razonamiento se apoyod el tribunal para sugerir la agrupacion de
las disposiciones objeto del Acuerdo del Congreso en seis temas: Nacion
guatemalteca y derechos sociales y politicos, Organismo legislativo, Organismo
ejecutivo, Organismo judicial, sistemas de Consejos de Desarrollo y Ejército de
Guatemalay fuerzas de seguridad civil.

Frente a la decision jurisdiccional el Congreso derogd el impugnado y dicto, el
dieciocho de febrero, el Acuerdo legislativo N0.15-99 para que el cuerpo electoral
se pronunciararespecto de las reformas, que reagrup? las disposiciones en cuatro
temas: Nacion y derechos sociales, Organismo Legislativo, Organismo Ejecutivo y
Organismo Judicial y Administracién de Justicia. En marzo posterior el Congreso
modificd, con el Acuerdo No.17-99, lo relativo a la tercera pregunta.

El Tribunal Supremo Electoral convocé a la ratificacidon en su Decreto No.1-99
del uno de marzo, modificado, como consecuencia de |la ultima modificacion
apuntada, por Decreto No.2-99. La jornada electoral, que tuvo lugar el 16 de
mayo, fue un evento que registré un alto nivel de abstencion ciudadana y un
numero igualmente elevado de votos nulos, como quedo ilustrado en el cuadro
incluido en el Acuerdo N0.299-99 del érgano electoral, que reconocio la posicion
desfavorable de la ciudadania a la pretensidon y, por ende, el rechazo ala totalidad
de las reformas a la Constitucidon que aprobé el Congreso de la Republica.

Reflexiones acerca del tema central

I) Los procesos de reforma constitucional recordados, en nuestro parecer, nos
han dejado experiencias que permiten deducir, en primer lugar, lo sano de
someter las modificaciones a la Ley matriz, a un procedimiento agravado y
dependiente, en instancia ultima, del pronunciamiento del cuerpo electoral
mediante el sistema de su consulta, por cuanto con el mismo le es posible
ponderar si la facultad permitida al Congreso tiene bases razonables para
alcanzar el o los objetivos que persigan una o mas normas constitucionales,
o si lo acordado por el constituyente de segundo grado carece de ellas o
aun cuando recogiendo aspectos positivos se advierta de su redaccion que
disimulan alcances no queridos o hasta perversos.
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1)

IV)

V)

Ademas, lo negativo de relegar la discusidn publica de la necesidad de
reforma Unicamente al cuerpo legislador, cuyos miembros dificimente
pueden mantenerse al margen de intereses partidistas, relegacioéon a la que
contribuyen los partidos politicos, en general, olvidando su papel primordial
de orientadores para la formacién de la voluntad popular, divulgando el qué
y por qué de la reforma, lo que daria lugar al debate social, necesario no
Unicamente al cuerpo elector, disperso en todo el palis, sino especialmente
alas nuevas generaciones cercanas a alcanzar la condicion de ciudadania,
para quienes la variacién de la normativa constitucional afectara, positiva o
negativamente, en su devenir.

ltem mas: lo impropio de atender por ese procedimiento peticiones de personas
0 entes institucionales con facultad de iniciativa de reforma constitucional,
para dar solucién a situaciones meramente coyunturales, resolubles por vias
distintas, cuestiones que la propia experiencia ha puesto de relieve, como
ocurrié con algunas de las reformas hechas al texto constitucional que, lejos de
haber alcanzado el beneficio que entonces se atribuyd al texto proyectado,
es ahora generador de dificultades mayores.

Carecemos de experiencia, aunque parece no estar lejos que se produzca,
mas de una iniciativa instada por la poblacién, bajo el amparo del inciso d)
del Articulo 277 de la Ley matriz, siempre que se hallen enmarcadas dentro de
los alcances que precisa el Articulo 281 y dltimo de la misma, que tendran, a
no dudar, caminos mas abiertos para iniciar los necesarios debates sociales
acercade suinteligenciay de su capacidad de obrar cambios que el cuerpo
electoral reclame y, por ello, pueda respaldarlos.

Finalmente, en cualquiera de las posibilidades permitidas que dé lugar a
abrir un proceso futuro que busque reformar nuestra Ley fundamental, sea
pertinente repetir, por estimarlas aplicables al tema que hoy nos ha reunido,
salvando tiempos, distancias y entornos, unas pocas pero iluminadas frases de
David Hume, que en una de sus obras dej6 expresado: “Lograr el equilibrio
de un gran estado o de una sociedad importante, ya sean monarquicos o
republicanos, mediante leyes generales, es una tarea de tan extraordinaria
dificultad que ningln genio humano, por comprensivo que sea, es capaz de
llevarla a cabo con la sola ayuda de la razén y la reflexion. Es necesario que
en esta labor participen las facultades criticas de muchos hombres, que los
guie la experiencia y que se dé oportunidad al tiempo de perfeccionarla,
asi como que se deje que los inconvenientes que se hagan sentir sirvan para
corregirlos errores en que se incurrira inevitablemente en los primeros ensayos
y experimentos.”
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Experiencia de Honduras
en materia de reformas constitucionales

Doctor José Francisco Ruiz Gaekel (Honduras)3®
Breves antecedentes historicos

Honduras es un pais de ricay variada historia constitucional. La actual Constitucion,
vigente desde el 20 de enero de 1982, ha sido precedida por catorce constituciones,
la primera de ellas aprobada el 11 de diciembre de 1825 en la entonces capital
de laRepublica, la ciudad de Comayagua, y suscrita por el primer Jefe del Estado
de Honduras, Licenciado DIONISIO DE HERRERA asi como también por una de las
figuras mas rutilantes de la historia de Centro América, como lo ha sido el entonces
Secretario de Gobierno, General FRANCISCO MORAZAN.

El pasado 20 de abril de 2009, se cumplieron 29 afios desde que el pueblo
hondurefio tras décadas de gobiernos militares de facto, pudo elegir libremente
una Asamblea Nacional Constituyente que cumplié con el encargo de elaborar
lo que hoy es nuestra Constitucion vigente, texto fundamental que el 11 de enero
de 2009 arrib6 a los veintisiete afios de vigencia. Todo un récord en nuestro pais
cuya historia registra episodios frecuentes de violencia e inestabilidad politicay con
ello de aprobacién de muchos textos constitucionales de muy corta duracion.

En el transcurso del tiempo que nuestra actual Constitucion ha tenido vigencia,
ha sufrido varias reformas que responden tanto a las exigencias sociales y politicas
internas, como a la tendencia de la globalizacién de los mercados en el mundo
contemporaneo, igualmente a los requerimientos que demandan un proceso
supranacional aun en ciernes, como lo es el de la integracion regional, y que
comporta el fortalecimiento de los vinculos politicos, econémicos y culturales
de las naciones del Istmo Centroamericano, del Caribe y demas paises de
América Latina, con el propdsito comun de enfrentar los grandes retos de mejorar
sustancialmente las condiciones de vida de millones de personas.

Partiendo del escenario antes descrito, estimamos de capital importancia el
tema que ahora nos ocupa, tomando en cuenta que los procesos de reformas
constitucionales pueden constituir el impulso decisivo para las profundas
transformaciones que nuestras sociedades demandan, asi como también para
enfrentar los retos que la globalizaciéon plantea en orden a establecer relaciones de
equidad entre los distintos paises que conforman la comunidad internacional.

% Magistrado Corte Suprema de Justicia.
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Evolucién de los procesos de reforma constitucional en Honduras

En nuestra opinion, los procedimientos de reforma constitucional en Honduras han
transitado por dos etapas fundamentales, la primera que se extiende desde la
Constitucion de 1825 hasta la de 1904. En los textos fundamentales comprendidos
dentro de ese periodo, el Congreso conocia inicialmente del proyecto de
reformas, y una vez aprobada la necesidad de ellas, por una mayoria calificada
de las dos terceras partes, se convocaba a una Asamblea Nacional Constituyente
para que decretara las reformas propuestas.

El segundo periodo se inicia con la Constitucion de 1924 y se extiende hasta
nuestros dias con la actual Constitucion, en la que el poder constituido o derivado
gue es el propio Congreso Nacional, ostenta de manera primigenia y directa la
potestad de reformar el texto fundamental siguiendo para ello un procedimiento
especial establecido en la Carta Magna.

En este sentido, el Titulo VII, Capitulo | de nuestra Ley Fundamental dice: “Articulo
373. Lareforma de esta Constitucion podra decretarse por el Congreso Nacional en
sesiones ordinarias, con dos tercios (2/3) de votos de la totalidad de sus miembros,
el decreto sefalara al efecto el articulo o articulos que hayan de reformarse,
debiendo ratificarse por la subsiguiente legislatura ordinaria por igual nUmero de
votos, para que entre en vigencia.”¥

En el precepto fundamental antes mencionado podemos encontrar las notas
fundamentales del procedimiento de reforma constitucional de nuestro pais:
1) El 6rgano competente para efectuar la reforma parcial es el Congreso
Nacional (Organo constituido como poder constituyente derivado), reunido en
sesiones ordinarias que se inician el 25 de enero, sin necesidad de convocatoria
y se clausuran el 31 de octubre del mismo afio, de acuerdo a lo previsto en el
Reglamento Interior.

Las sesiones ordinarias pueden prorrogarse por el tiempo que sea necesario, por
resolucion del Congreso, a iniciativa de uno o mas de sus miembros y a solicitud
del Poder Ejecutivo. 2) El decreto debe sefialar en forma precisa él o los articulos
gue van a reformarse. 3) El decreto de reformas debe ser aprobado por los dos
tercios de votos de la totalidad de los miembros del Congreso, y finalmente, 4)
el decreto de reformas debe ratificarse por la legislatura siguiente en sesiones
ordinariasy por igual nuUmero de votos exigidos para su aprobacion. Nuestra Carta
Magna, como se puede colegir, es de naturaleza rigida.

87 (Mediante Decreto No. 169-86 del 30 de octubre de 1986, el Congreso Nacional interpreto el citado
Articulo 373, en el sentido de que la frase “subsiguiente legislatura ordinaria” debe entenderse
como “siguiente legislatura ordinaria.”



Contenidos irreformables de la Constitucion

La Asamblea Nacional Constituyente que aprobd la actual Norma Fundamental
del Estado en 1982, incorpord al texto de esta ultima varios articulos irreformables
y dispuso en su Articulo 374 como limites a las facultades de reforma del poder
derivado o constituido, esto es, del Congreso Nacional, que “No podran
reformarse, en ningun caso, el articulo anterior (referido al procedimiento para
que el Poder Legislativo ordinario pueda reformar la Constitucion), el presente
articulo, los articulos constitucionales que se refieren a la forma de gobierno, al
territorio nacional, al periodo presidencial, a la prohibicion para ser nuevamente
presidente de la Republica el ciudadano que lo haya desempefiado bajo
cualquier titulo y el referente a quienes no pueden ser presidentes de larepublica
por el periodo subsiguiente.” Los preceptos constitucionales irreformables han
tenido una justificacion en lo que ha sido durante muchos afios nuestra realidad,
marcada como deciamos lineas arriba, por la inestabilidad politica y social, no
pocas veces en escenarios de confrontaciéon armada, tanto en el ambito interno,
como en el externo.

Posibilidad de introducir en el texto fundamental los mecanismos de democracia
semidirecta a través de procesos de reforma constitucional.

Las formas de democracia semidirecta no fueron previstas por el constituyente
originario en nuestra Carta Magna, misma que configura un régimen de gobierno
claramente representativo, al tenor de lo establecido en su Articulo 2 donde
se prevé que: “La soberania corresponde al pueblo del cual emanan todos los
poderes del estado que se ejercen por representacion.”

De este modo nuestro Texto Fundamental incorpora de forma categoérica el
principio de representacion, en virtud del cual, los poderes del Estado, Ejecutivo,
Legislativo y Judicial ejercen sus atribuciones como expresion de la voluntad
soberana que reside en el pueblo.

En este sentido, es que la Constitucion afirma que la titularidad del Poder Ejecutivo,
la ejerce en representacion y beneficio del pueblo el Presidente de la Republica
(Articulo 235); que la potestad de impartir justicia emana del pueblo (Articulo
303), y que la potestad de crear, decretar, interpretar, reformar y derogar ley, le
corresponde al Congreso Nacional (Articulo 205 No. 1), siendo la ley al tenor de lo
dispuesto por el Articulo 1 del Codigo Civil, la expresion de la voluntad soberana
del pueblo que manifestada en la forma prescrita por la Constitucion manda,
prohibe o permite.

En Honduras ha sido y es actualmente objeto de debate, si es juridicamente
procedente que por via de reforma constitucional, el Congreso Nacional haya
introducido mecanismos de democracia semidirecta en nuestro Texto Fundamental,
cuando el constituyente de 1982 no los incluyé dentro de su contenido.
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En virtud de mi actual investidura como Magistrado integrante de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, no considerado prudente
pronunciarme abiertamente en torno a la cuestion de si la incorporacion de
los mecanismos de consulta popular efectuada por el legislador ordinario en la
Constitucion ha sido correcta o no.

Sin embargo, lo cierto es, que conlareforma operada en el Articulo 5 de nuestra
Constitucion se han introducido modalidades de democracia semidirecta, como
elreferéndumy el plesbicito, cuyos elementos fundamentales son los siguientes: a)
Unaley especial aprobada por dos terceras partes de la totalidad de los diputados
determinara los procedimientos, y requisitos de esos mecanismos de consulta
popular, b). Elreferéndum se convocara para consultar alos ciudadanos sobre la
aprobacioén o desaprobacion de unaley ordinaria, de una norma constitucional,
¢) el plesbicito se convocara solicitando de los ciudadanos un pronunciamiento
sobre aspectos constitucionales, legislativos o administrativos, sobre los cuales los
poderes constituidos no han tomado ninguna decision previa; d) Por iniciativa
de diez (10) diputados del Congreso Nacional, del Presidente de la Republica en
resolucion de los Secretarios de Estado o del seis por ciento (6%) de los ciudadanos
inscritos en el Censo Nacional Electoral. El Poder Legislativo, con el voto afirmativo
de las dos terceras partes de sus miembros aprobara un decreto que determinara
los extremos de la consulta; f)_No seran objeto de referéndum o plesbicito los
proyectos orientados a reformar el Articulo 374 de esta Constitucion. Asimismo no
podran utilizarse las referidas consultas para asuntos relacionados con cuestiones
tributarias, crédito publico, amnistias, moneda nacional, presupuesto, tratados y
convenciones internacionales y conquistas sociales.

Como se puede observar los Articulos pétreos o irreformables descritos en el citado
Articulo 374 constitucional no son susceptibles de modificacion a través de los
mecanismos de democracia semidirecta (referéndum o plesbicito).

La reforma constitucional que incorporé dichos mecanismos de consulta, no se
ha implementado en virtud de no haberse emitido la ley secundaria que debe
regular los mismos.

El control jurisdiccional de las reformas constitucionales

En los Ultimos afios, la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia
ha tenido un papel protagénico en lo que han sido manifestaciones claras del
ejercicio de control jurisdiccional sobre las reformas constitucionales aprobadas
por el Congreso Nacional.

Al tenor de lo establecido en el Articulo 184 de nuestra Constitucion Politica,
a través del recurso de inconstitucionalidad las leyes podran ser declaradas
inconstitucionales por razén de forma o de contenido.

A partir de esa premisa, se ha planteado la interrogante, en torno a si es posible
qgue los decretos de reforma a la Constitucién, aprobados por el legislador



ordinario pueden ser controlados jurisdiccionalmente por via del recurso de
inconstitucionalidad.

Sobre la resolucidn de esta cuestion controvertida, cabe mencionar la existencia
de dos precedentes, en los cuales la Sala de lo Constitucional ha ejercido dicho
control, declarando la incompatibilidad con la Constitucion, de dos reformas a
la misma aprobadas por el Congreso Nacional.

Uno de estos precedentes jurisprudenciales, es el que se produce con la sentencia
recaida en el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Comisionado
Nacional de los Derechos Humanos (Ombudsman), Ramén Abad Custodio Lopez,
contra el Decreto Legislativo 307-98 del 4 de diciembre de 1998, ratificado por
Decreto 161-99 del 20 de octubre de 1999, que reformd el Articulo 218 de la
Constitucion, incorporando por adicion el numeral 9), al tenor del cual se establecia
gue no era necesaria la sancion del Poder Ejecutivo ni podia éste ejercer su
derecho a veto “ en las interpretaciones que se decreten a la Constitucion de la
Republica por el Congreso Nacional.”

En la sentencia dictada por la Sala de lo Constitucional en fecha X, se declaré
inconstitucional la reforma antes relacionada, arguyendo fundamentalmente lo
siguiente:

a) La pretension del Congreso Nacional en atribuirse la potestad de
interpretar
de manera general y abstracta las normas constitucionales, encuentra
una barrera infranqueable en el Articulo 374 constitucional en tanto que
arrogarse esa funcion comportaria alterar el sistema de gobierno existente
en el pais.

b) ElPoder Constituyente no le confirié al Congreso Nacional la atribucion de
interpretar en forma general y abstracta la Constituciéon y que porlo tanto, el
legislador ordinario no podia arrogarse esa competencia, toda vez que en
el Articulo 205 ni en ningln otro articulado constitucional, el Constituyente le
confirié al Congreso Nacional la competencia para interpretar, de manera
general y abstracta, cualquier norma constitucional; por otra parte, con
esa nueva atribucion se impide al Poder Ejecutivo la posibilidad de vetar
esa disposicion; y al Judicial la de emitir dictamen ante el veto presidencial
o la de pronunciarse independientemente sobre la interpretacion de la
Constitucion, 1o que resulta en un desequilibrio en el sistema de frenos y
contrapesos que caracteriza el sistema democratico y representativo de
gobierno.

c) Todos los poderes del Estado en el ejercicio de sus atribuciones, deben
valorar si sus actos se adecuan a las normas constitucionales, en este
sentido deben realizar una labor de interpretar la Constitucion, pero es la
Sala de lo Constitucional a la que por su naturaleza le corresponde ejercer
la funcion de intérprete final aquella y de las interpretaciones que otros
poderes realicen.

Seminario “Las experiencias de Centro América, Panamd, Belize y Repiiblica Dominicana sobre procedimientos de reforma constitucional”

\l
[ERN



a

Seminario “Las experiencias de Centro América, Panamd, Belize y Repiiblica Dominicana sobre procedimientos de reforma constitucional”

~
N

EN EL CASO MICHELETI: El argumento toral es que el legislador ordinario reformé
un Articulo pétreo y por ende se excedié en sus atribuciones, y por lo tanto el
decreto de reformaimpugnado constituia un acto legislativo ordinario susceptible
de ser atacado por via del recurso de inconstitucionalidad.

En cambio un decreto de reforma operado con apego a los principios y normas
previstas en la Constitucion, constituye un acto del Congreso Nacional que
actuaria como un poder constituyente derivado, y por ende no sujeto al control
de la Sala de lo Constitucional.

Algunas consideraciones del fallo

CONSIDERANDO: Que el Congreso Nacional como poder derivado del Poder
Constituyente, tiene la atribuciéon de reformar la Constitucién, al tenor de lo
dispuesto en el Articulo 373 constitucional, sin embargo esta atribuciéon tiene
la limitante consignada en el 374 de la misma, al prescribir que, no podran
reformarse, en ningln caso, entre otros, los articulos constitucionales que se
refieren a la forma de Gobierno, entre los cuales esta el nimero cuatro, en cuyo
contenido encontramos, lo siguiente: “La forma de gobierno es republicana,
democratica y representativa. Se ejerce por tres poderes: Legislativo, Ejecutivo
y Judicial, complementarios e independientes y sin relaciones de subordinacion.
CONSIDERANDO: Que lareforma cuestionada de inconstitucionalidad, confiere al
Congreso Nacional una atribuciéon que el Poder Constituyente no le confirid, pues
no encontramos en el Articulo 205 ni en ningun otro articulado constitucional, la
competencia del Congreso para interpretar, en general y abstracto, cualquier
norma constitucional; por otra parte, le quita al Poder Ejecutivo la posibilidad de
vetar esa disposicion; y al Judicial la de emitir dictamen ante el veto presidencial o
la de pronunciarse independientemente sobre la interpretacion de la Constitucion.
CONSIDERANDO: Que este Tribunal Supremo no desconoce que el Poder
Legislativo puede y debe ser intérprete de la Constitucion, dado que es uno de
los operadores constitucionales por excelencia, puessile corresponde crear leyes,
debe hacerlo conforme a las directrices de forma y de contenido que dispone la
Constitucion, asi como cuando interpreta las normas secundarias, debe hacerlo
dentro del contexto normativo constitucional; y para eso, obviamente, tiene que
interpretarla; por otra parte, también el Ejecutivo es intérprete de la Constitucion
cuando sanciona, veta y promulga las leyes, y sobre todo cuando ejerce el
derecho al veto fundandolo en que el Proyecto de Ley esinconstitucional; y, desde
luego, al Poder Judicial, mediante los sistemas difuso y concentrado, este ultimo
a través de la Sala Constitucional creada mediante la Reforma Constitucional
en materia de Justicia (2000-2001) que tiene preeminencia sobre otras normas
dentro del contexto constitucional por la novedad y especialidad, y no solo por
eso, sino que por la naturaleza de la funcién jurisdiccional, pues al corresponder
al Poder Judicial la aplicacion de todo tipo de normas en los asuntos sometidos
a su conocimiento, las interpreta; de tal manera que desde los albores del
constitucionalismo se ha establecido que corresponde a los juzgados y Tribunales
decir lo que la Constitucion significa, tal como lo sentencié el Juez Marshall en
el famoso caso “Marbury vrs Madison” (1803) y asi se ha comprendido el control



de constitucionalidad desde entonces en los Estados Unidos de Norte América
y en la mayoria de los paises latinoamericanos; en conclusion, una genuina Sala
Constitucional es por su naturaleza el intérprete final de la Constitucién y de
las interpretaciones que los otros Poderes realicen, sobre todo cuando dichas
exégesis sean contra constitutionem. CONSIDERANDO: Que no se desconoce
gue el Congreso Nacional ha realizado interpretaciones a la Constitucion; sin
embargo, en consonancia con los Articulos 373 y 374, de la misma no puede
atribuirse al Congreso Nacional esa facultad en detrimento de las atribuciones
de los otros Poderes del Estado; pues ello afectaria la forma de gobierno, al
vulnerar la independencia que debe existir entre ellos y por ende estableciendo
relaciones de subordinaciéon con relacidn al Legislativo, pues ello daria origen por
parte del Congreso a leyes- sentencias, disfrazadas de normas interpretativas de
la Constitucion. CONSIDERANDO: Que el legislador de la reforma constitucional
del afio 2000 concibié aquella con el propésito de hacer realidad y consolidar el
principio constitucional de independencia de los Poderes del Estado y el equilibrio
gue debe prevalecer entre ellos a fin de darle plena vigencia al Estado de derecho
como una de las formas de fortalecimiento de la democracia plena y eficaz,
aspiracion del pueblo hondurefo para asegurarse el goce de lajusticia, la libertad,
la cultura y el bienestar econdmicoy social, principios y propadsitos contenidos en la
Constitucidn de la Republica al proclamar la organizacion del Estado de derecho,
soberano, constituido como Republica libre, democréatica e independiente
tal como lo invoca el texto constitucional en la organizacion del Estado de
Honduras, lo que hace impostergable el pronunciamiento del Tribunal Supremo
enrelacion al recurso venido a este alto estrado. CONSIDERANDO: Que dentro de
las declaraciones contenidas en la Constitucion de la Republica, esta la de que
la persona humana es el fin supremo de la sociedad y del Estado. Todos tienen la
obligacion de respetarla y protegerla. La dignidad del ser humano es inviolable.
Para garantizar los derechosy libertades reconocidos en esta Constitucidn, crease
la institucion del Comisionado Nacional de los Derechos Humanos. La Organizacion,
Prerrogativas y Atribuciones del Comisionado Nacional de los Derechos Humanos
sera objeto de una Ley Especial. CONSIDERANDO: .... CONSIDERANDO: Que la
Corte Suprema de Justicia a través de la Sala de lo Constitucional pronuncia ésta
sentencia también para hacer prevalecer el derecho, la juridicidad, la legalidad
y la constitucionalidad como uno de los objetivos primordiales de la sociedad
hondurefia y para que sea la historia la que juzgue los principios y fundamentos
en que descansala misma, haciendo abstraccidn de factores totalmente ajenos
a los que deben imperar en la funcién de impartir justicia. CONSIDERANDO: Que
esta Corte Suprema plasmando el pensamiento de la Sala Constitucional, hace
imperativa la necesidad de magnificar el contenido y alcances del Articulo
184 de la Constitucidon de la Republica cuando le confiere a la Corte Suprema
de Justicia la competencia para el conocimiento y la resolucién originaria y
exclusiva en materia de inconstitucionalidad, o que reafirma la potestad de
impartir justicia sin limitaciones ni condiciones que no sean otras que las que
la propia Constitucién preceptia. CONSIDERANDO: Que con lo anteriormente
expuesto queda demostrado que la disposicidon cuestionada, no observé en su
formacioén los procedimientos constitucionales, pues se realizé en abierta violacion
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al Articulo 374 de la Constitucion de la Republica, que prohibe expresamente la
reforma de los Articulos constitucionales que se refieren a la forma de gobierno;
en consecuencia, es de apreciar que el recurso debe otorgarse, declarando
inconstitucional e inaplicable la norma impugnada.

NOTA: El Congreso Nacional de la Republica, decreté no publicar la sentencia
emitida por la Sala de lo Constitucional, trascrita, por considerar este poder del
Estado, que la Sala no tenia facultades derogatorias del texto Constitucional, cuya
vigencia e integridad debia ser garantizada por el Poder Legislativo.

Sentencia de fecha catorce de diciembre de dos mil siete, recaida en el Recurso
de Inconstitucionalidad parcial (REGISTRO 271-07), que por Via de Accidn interpuso
a favor del sefior X, contra el DECRETO 412/2002, RATIFICADO MEDIANTE DECRETO
NUMERO 154/2003, por medio del cual se reforma la parte final del Numeral 1 del
Articulo 240 de la Constitucion de la Republica, referente a que el Presidente del
Congreso Nacional no puede ser candidato a la Presidencia de la Republica para
el periodo constitucional siguiente a aquel para el cual fue elegido.

En la motivacion de este fallo la Sala. haciendo una estricta aplicacién del método
de interpretacion histérico, dejé establecido lo siguiente: ...

“14. CONSIDERANDO: Que la competencia de este alto tribunal para conocer la
presente demanda de inconstitucionalidad se fundamenta en lo prescrito en el
numeral 2 del Articulo 76 de la Ley Sobre Justicia Constitucional, que dicta que
procede la accidn de inconstitucionalidad cuando se ponga en vigencia una
reforma constitucional con inobservancia de los requisitos establecidos en la
Constitucion de la Republica. Lo prescrito por el Articulo citado, en relaciéon al
supuesto de que una reforma constitucional contravenga la Constitucién, se
explica teniendo en cuenta que si bien es cierto, todas son de rango superior
frente a las normas de caracter legal, no todas provienen del mismo érgano
creador, lo que permite establecer entre ellas algunas diferencias en relacién a
su validez y vigencia. En principio, el texto constitucional original es fruto de un
6rgano concebido como supremo, libre y originario denominado Asamblea
Nacional Constituyente, llamado asi porque es un Poder que “constituye” o es
“constituyente”. Los atributos que se arrogan a este érgano, se deben a que no
se encuentra bajo sujeciéon de ningun orden juridico preexistente y desde este
vacio tiene la potestad de crear una Constitucion. Esta potestad, deriva
directamente del Unico podersoberano: la Voluntad Popular. ElPoder Constituyente
u Originario, da vida a los denominados Poderes Constituidos clasicos (Legislativo,
Judicial y Ejecutivo), los cuales se someten a la Voluntad Popular materializada
en el texto de la Constitucién. Pues bien, el Poder Constituyente faculta al Congreso
Nacional como 6rgano del Poder Legislativo para que reforme el texto
constitucional, pero esta potestad no esilimitada, sino que esta sujeta a lo previsto
por la Constitucion. Es asi que el Poder Judicial se constituye en el contrapeso a
la potestad reformadora de la Constitucién que detenta el Congreso Nacional,
velando porque sus actuaciones se mantengan dentro de los limites preconcebidos
por el Poder Constituyente. De igual forma, esta potestad de la Corte Suprema
de Justicia, no esilimitada y absoluta, dado que se ajusta a los limites de la accion



de inconstitucionalidad; es decir, no actlia ex oficio, sino que, solo mediante el
impulso de parte legitimada.15. CONSIDERANDO: ... 16. CONSIDERANDO: Que
para iniciar el analisis del caso bajo examen se estima insoslayable tomar en
cuenta el espiritu que anima la discusidn en torno al precepto impugnado; para
ello hace una relaciéon histérica del nacimiento de la constitucion de 1982,
subrayando algunos aspectos de interés para la comunidad forense y la sociedad
hondurefia en general; asi tenemos que para el veinte de abril de 1980, los
ciudadanos hondurefios fueron convocados para elegir a sus representantes, que
reunidos en Asamblea Nacional Constituyente, recibieron el encargo de dar vida
a lo que es ahora nuestro Texto Fundamental, es decir, a la Constitucién de la
Republica que entré en vigencia a partir del dia veinte de enero de 1982. 17.
CONSIDERANDO: Que este alto tribunal al examinar las actas que contienen las
deliberaciones de la Asamblea Nacional, destaca el acta No. 46 de fecha 12 de
febrero de 1981, en relacion al Articulo sobre quienes no pueden ser elegidos
Presidente de la Republica. A folio 25 del Registro de Actas, encontramos la
propuesta de la Comision Coordinadora del Dictamen sobre este Articulo, la cual
propuso su redaccion de la siguiente manera: “Articulo 242.- No puede ser electo
presidente de la republica por el periodo siguiente: 1° El Presidente del Congreso
Nacional, Diputados del Congreso Nacional, Secretarios y Sub Secretarios de
Estado, los Miembros del Tribunal Nacional de Elecciones, los Magistrados y Jueces
del Poder Judicial, Gerentesy Sub Gerentes, Directores o Presidentes de Instituciones
Auténomas o Semi Auténomas, el Contralor y Sub Contralor de la Republica,
Procurador y Sub Procurador General de la Republica, Director y Sub Director de
Probidad Administrativa, que ejercieren sus funciones durante los seis meses
anteriores ala fecha de la eleccion.” A esta mocién presentada se le di6 el tramite
correspondiente sometiéndola a discusion de los honorables asambleistas. La
primera intervencioén fué para sugerir que en lugar del Presidente del Congreso
Nacional se dijera: “los diputados al Congreso Nacional”, en consideracion a que
el Presidente del Congreso es un diputado mas. Seguidamente interviene otro
diputado manifestando su desacuerdo con la inclusion de los diputados al
Congreso Nacional; aduce el asambleista, que revisando las dos ultimas
constituciones de la Republica (1957, 1965) sic “no encuentra que siquiera se
refieran al Presidente del Congreso Nacional mucho menos a los diputados en
general”, por lo tanto solicita que se excluya a los diputados de la limitaciéon para
ser candidatos a la Presidencia de la Republica; seguidamente observamos una
intervencidon que apoya la propuesta anterior y propone la inclusiéon dentro de
los inelegibles unicamente al Presidente del Congreso Nacional y no asi a los
diputados.18. CONSIDERANDO: Que sometida a discusion la redaccion del Articulo
242, interviene un honorable diputado que solicita se considere si se incluye al
Presidente del Congreso dentro de las prohibiciones, argumentando basicamente
gue el Presidente del Congreso es un compafiero diputado. Sometida a discusion
la propuesta se aprueba la misma, por consiguiente el Articulo 242 numeral 1
gueda aprobado y redactado en la siguiente forma: “no pueden ser electos
Presidentes de la Republica: 1° Los Designados, Secretarios y Sub Secretarios de
Estado, los Miembros del Tribunal Nacional de Elecciones, los Magistrados y Jueces
del Poder Judicial, Gerentes, Sub Gerentes, Directores, Sub Directores, Presidentes
0 Vice Presidentes de Instituciones Autdnomas o Semi Autdnomas, el Contralory
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Sub Contralor de la Republica, Procurador y Sub Procurador de la Republica,
Director y Sub Director de Probidad Administrativa, que ejercieren sus funciones
durante los seis meses anteriores a la fecha de la eleccion.” 19. CONSIDERANDO:
Que de la relacion que se hace de la sesion celebrada en fecha 12 de febrero
de 1981, observamos que la Asamblea Nacional Constituyente discutio la
pertinencia de limitar la participacibn como candidatos a la Presidencia de la
Republica a los diputados al Congreso Nacional y a su Presidente. Que después
de que se produjeran las discusiones antes sefialadas, la Asamblea Nacional
Constituyente, finalmente decidié que no se justificaba la imposicidn de limitacion
alguna para que el Presidente del Congreso Nacional y los Diputados, pudieran
postularse ala Presidencia de la Republica para el periodo siguiente al que fueron
electos, dando como resultado que la redaccion definitiva del Articulo 240 No.
1) de la Constitucién en su versidn original, no estableciera la prohibicion tantas
veces referida.20. CONSIDERANDO: Que de esta manera queda evidenciado
qgue el poder constituyente originario ejercido por la Asamblea Nacional
Constituyente, excluy6 al Presidente del Congreso Nacional y a los demas
Diputados como sujetos de las limitaciones temporales para postularse a la
Presidencia de la Republica. 21. CONSIDERANDO: Que por otro lado al analizar
las argumentaciones y cada uno de |los Articulos constitucionales y preceptos de
instrumentos internacionales, que el demandante de lainconstitucionalidad opone
alareforma del numeral 1 del Articulo 240 constitucional, esta Corte Suprema de
Justicia da respuesta concluyendo lo siguiente: Que respecto a los valores juridicos
supremos que aduce el recurrente que tomoé en cuenta el poder constituyente
al momento de discutir el contenido del numeral 1 del Articulo 240 [242] se constata
gue en la deliberacion no se hizo ponderacién respecto a valores juridicos
supremos tales como perpetuidad del Estado de derecho y sistema de gobierno
republicano, democratico o representativo. Asimismo, no encontramaos que para
la discusion de este precepto el Poder Constituyente haga alusion a la dignidad
humana o al derecho de igualdad u otros derechos fundamentales. En
consecuencia la pretendida motivacion del demandante de inconstitucionalidad
atendiendo al espiritu del Constituyente, carece de toda sustentaciéon y se
descarta del andlisis practicado por este alto tribunal. Asimismo, en cuanto a lo
manifestado por elimpetrante a que la reforma al Articulo 240 Numeral 1 violenta
los derechos Politicos de su representado, en concreto el derecho que tiene todo
ciudadano a elegir y ser electo, el cual se encuentra contenido en el Articulo 37
de la Constitucion y que se relaciona con el Articulo 23 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, la Corte entiende que estos derechos no
son absolutos e irreductibles y por tanto el Poder Constituyente (Asamblea
Nacional) o constituido (Congreso Nacional) tienen la potestad para delimitarlos
a fin de asegurar la vida democratica y el bien comun. Finalmente, si se acepta
la tesis del garantista, no habriarazén para mantener requisitos, incompatibilidades
e inhabilidades para ejercitar los derechos politicos. En consecuencia no procede
declarar la inconstitucionalidad bajo este argumento. Tampoco se quebranta el
derecho de igualdad, contenido en los Articulos 60 constitucional y 24 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, citados por el recurrente, por
cuanto en materia de derechos politicos la Constitucién y la ley devienen en la
obligacion de establecer diferencias a través de incompatibilidades, adopcion



de requisitos e inhabilidades; siempre y cuando no revistan actos de discriminacion
por razén de sexo, religion, clase social, raza u otra analoga. No habiendo
alegacion por parte del recurrente referida a razones de discriminacion, este
Tribunal estima improcedente la inconstitucionalidad por este motivo. En definitiva,
la Corte estima que la reforma al numeral 1 del Articulo 240 constitucional no
colisiona con la supremacia de la Constitucion alegada por el recurrente, ni con
los compromisos asumidos por Honduras en materia de Derechos Humanos, en
los distintos instrumentos internacionales que son parte de nuestro derecho interno,
por cuanto los derechos politicos son limitables, siempre y cuando esas limitaciones
sean razonables y en el caso sub judice la Corte observa que la misma se ha
establecido en forma l6égica y de manera proporcional, dado que no le impide
al ciudadano MICHELETTI BAIN su participacion politica en forma absoluta sino
gue de manera temporal y en razén de su cargo 22. CONSIDERANDO: Que
desestimadas las causales de inconstitucionalidad por razédn de contenido,
sefaladas por el recurrente y establecidas en el Articulo 76 numerales 1y 4 de la
Ley Sobre Justicia Constitucional, y al haber encontrado una vulneraciéon al
procedimiento de reforma nos referiremos al reclamo de inconstitucionalidad de
la reformaimpugnada, en virtud que la misma opero sobre un articulo ireformable
0 pétreo. Es aqui donde este alto Tribunal encuentra que debe centrar el analisis,
valorando silos limites impuestos por el Poder Constituyente al Congreso Nacional
como Poder Constituido, fueron inadvertidos por éste ultimo. A tal efecto, se
aprecia que el impugnante ha interpuesto el recurso de inconstitucionalidad de
mérito, por via de accidn e invocando razones de fondo o de contenido; sin
embargo, cuestiona que el Congreso Nacional no ha actuado en este caso como
poder constituyente derivado en tanto en cuanto, que ha carecido absolutamente
de competencia, para emprender la reforma de una disposicion Constitucional
pétrea, por lo tanto debe entenderse que nos encontramaos ante un supuesto de
Inconstitucionalidad por razones de forma; pero por otra parte alega que se ha
producido una colisién directa y por ende una incongruencia entre un acto
legislativo emitido por un poder legislativo ordinario, contra lo dispuesto en un
articulo constitucional intangible o pétreo, que por el principio de Supremacia
Constitucional, tiene un rango superior sobre el resto del ordenamiento juridico,
impugnacion a todas luces propia de un alegato de fondo. Ante esta dualidad
de alegatos, se estima que estas formulaciones, se producen muy a menudo por
los recurrentes, dado que al cuestionar una inconstitucionalidad de forma entran
también a atacar el contenido de las normas impugnadas; por lo que ante tal
situacion, este Supremo Tribunal apartandose nuevamente del formalismo extremo
y guiandose por el moderado, admite esta causal, por considerar que predominan
los fundamentos de forma, dado que es manifiesto el sefialamiento que se hace
de laincompetencia del poder Constituido (Congreso) para reformar un articulo
considerado pétreo. 23. CONSIDERANDO: Que el andlisis parte de la diferenciacion
entre el Poder Constituyente y el Poder Constituido, Poder Constituyente o Poder
“Natural o Fundante”, es la facultad que tiene todo cuerpo politico de establecer
su propia ley fundamental, de fijar por lo tanto, todo lo que se refiere a lo esencial
de la estructura de las instituciones llamadas a regir los intereses generales de la
colectividad y aresguardar los derechos de los gobernados. Es decir, que debemos
contemplarlo como la voluntad originaria, extraordinaria y soberana de una
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comunidad que dicta las normas fundamentales para la organizacién y
funcionamiento de su convivencia politica, ya que una vez trazada la estructura
fundamental de la sociedad politica queda habilitado para introducirle las
modificaciones que aconseje el curso de la vida politica con las limitaciones que
le imponga el originario o fundante. “Entonces tenemos que el poder constituido
es el conjunto de érganos y autoridades que han sido establecidas por un texto
constitucional. Son érganos constituidos entre otros el Poder Judicial y el Poder
Legislativo.” 24. CONSIDERANDO: Que el Poder Constituyente, como 6rgano
originario creador de la norma superior en el ordenamiento juridico, tiene como
limites Unicos los impuestos por si mismo; a su vez fija en el texto constitucional
normas con caracter vinculante para el Congreso Nacional en su caracter de
o6rgano derivado. Entendiendo la necesidad de adaptabilidad de la Constitucion
a los retos sobrevinientes, el Poder Constituyente dispone la posibilidad de su
reforma, potestad que cede al Congreso Nacional; sin embargo, le limita esta
prerrogativa seflalandole un procedimiento distinto al que dispone para la
creacion oreforma de las normas legales. La reforma constitucional requiere mas
analisis y discusion, por ello, esindispensable que se lleve a cabo en dos legislaturas
continuasy con el voto de las dos terceras partes de la totalidad de sus miembros.
Si estos requisitos no son observados, la reforma constitucional es susceptible de
ser declarada inconstitucional por razén de forma, de conformidad con lo
dispuesto por el numeral 2 del Articulo 76 de la Ley Sobre Justicia Constitucional.
Otro limite impuesto por el Poder Constituyente al Congreso Nacional en su
potestad reformadora de la Constitucion, es la decisidbn de declarar irreformables
0 pétreos ciertos preceptos de la misma. La intangibilidad que protege a estos
preceptos, sustrae al Congreso Nacional de su potestad de reforma o revision.
De tal suerte, que la trasgresion a la voluntad del Poder Constituyente en relacion
a este aspecto, essusceptible de la declaratoria de inconstitucionalidad por parte
de esta Corte Suprema de Justicia. 25. CONSIDERANDO: Que la Asamblea
Nacional Constituyente artifice de nuestra actual y vigente Constitucion de 1982,
redacté en el Articulo 374 de la Constitucidon de la Republica, los preceptos
ireformables, declarando intangible en forma expresa: la forma de gobierno, el
territorio nacional, el periodo constitucional, la prohibicion de reeleccién al solio
presidencial por el ciudadano que lo haya desempefiado bajo cualquier titulo y
el referente a quienes no pueden ser presidentes de la Republica por el periodo
siguiente...



Comentarios a las ponencias de
Doctor Luis Felipe Saenz Juarez, Guatemala y
Doctor José Francisco Ruiz Gaekel, Honduras

Licenciado Carlos Escobar Armas, Guatemala. Yo desearia con toda cortesia
solicitar a los dos expositores, el mismo comentario que hubiera solicitado a los
expositores de esta mafana, pero no tuve oportunidad de hacerlo, ¢ es satisfactorio
para ustedes el procedimiento de reforma constitucional? ¢ Qué podemaos esperar
con ese procedimiento? ¢Hay seguridad de que el procedimiento ayuda a
mantener la constitucionalidad? ¢ O ustedes ven que ese procedimiento puede
prestarse a problemas derivados del ambito politico?

Doctor Luis Felipe Saenz, Guatemala. Yo pienso que nuestro sistema es bueno,
nos ha dado buenos resultados y lo ponen de manifiesto los dos procesos de
reforma a los que ya me referi, naturalmente siempre hay algunas cuestiones
gue no dependen del propio texto constitucional, en mi parecer, si no de otras
cuestiones, recordemos que para lareforma de 1993 no causé tanto problema el
hecho de que varias disposiciones de su reforma se fueran a responder por una
0 Mas preguntas si en aquel momento se hubiera producido lo que ocurrié en la
segunda, creo que el Tribunal constitucional habria arribado a una conclusién
semejante como lo dijo la segunda vez. Lo que si parece ser, es que en unoy otro
caso, porlo menos enlo que yo pienso, nuestro sistema ha dado el resultado que
el constituyente persiguid, que es bastante parecido a las palabras que expresé
al principio con referencia al juez Madison en los Estados Unidos, quién no niega
la posibilidad de una reforma pero también acude a un proceso, que en ultima
instancia le corresponde a la poblaciéon. En cuanto a que si pienso que este
sistema nuestro, es mucho mas, democratico en términos actuales, si porque
le permite a la poblacién pronunciarse sobre el particular. He oido de nuestros
distinguidos conferenciantes que en algunos paises esta posibilidad, aunque esta
reglada, no lo exige asi la norma, sino Unicamente se lo deja al poder legislativo.
Pienso pues que nuestra norma da un buen resultado.

Doctor José Francisco Ruiz Gaekel, Honduras. Respondiendo un poco ala pregunta
del Licenciado Carlos Escobar Armas, yo particularmente considero que el proceso
de reforma que establece nuestra Constituciéon respondié a un momento histérico
que fué cuando la Asamblea Nacional Constituyente la elaboré y prueba de ello
es gue nuestra Constitucion de la Republica hasta el 2003, si mal no recuerdo,
tiene 24 reformas ratificadas y 8 o 9 reformas que no se han ratificado. De ese
proceso han salido reformas muy interesantes y muy provechosas para el pueblo
hondurefio, como la hueva forma de elegir los magistrados de Corte Supremay
no solo eso, sino que el sistema estructura el poder judicial porque permite, para
el caso, la creacioén de juzgados, de cortes de apelaciones, funciones, de crear
y mover esas sedes que ahora lo hace directamente el poder judicial.

Asimismo, fortalece lo que es la constitucionalidad del pais cuando se crea la sala
de lo constitucional; de esta manera, el procedimiento vigente ha permitido otras
reformas como la creacioén a nivel constitucional del Tribunal Supremo Electoral
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y El Tribunal Superior de Cuentas, que han venido a mejorar la administraciéon
en términos generales de lo que es todo el funcionamiento del Estado y del
Gobierno. También permitié la reforma del Articulo 50, donde implementalo que
es el plebiscito o referéndum que en este momento no esta todavia legislado,
pero esta permitiendo una participacion mas directa del pueblo. Esta llevando
a una democracia representativa la posibilidad de lo que es el mecanismo de
consulta propio de una democracia directa que algunos dicen choca contra la
democraciarepresentativa. Yo creo que es cuestion de andlisis o de percepcion,
pero si hubiera algo que pudiera mejorarse obviamente creo que seria satisfactorio.
No hay que olvidar también que el érgano que hace la reforma, es el Congreso
Nacional en nuestro caso, que es un érgano eminentemente politico.

No podemos desvincular algun tipo de reforma que pueda ir en ese sentido, pero
ha habido reformas y las mas trascendentales han ido fortaleciendo el Estado
de derecho, incluso permitiendo la participacién de lo que es la sociedad civil
en toma de decisiones que antes no se le permitia; también el hecho de permitir
a la sociedad civil tener un delegado dentro de la Junta Nominadora que va
escoger alos miembros de la nueva Corte Suprema es un avance y es unaforma
de transparentar los procesos que se siguen no solo para la eleccion de la Corte
Suprema sino también del Fiscal General y algunas actuaciones, en las cuales es
l6gico que tenemos que ir evolucionando. Precisamente la vez pasada con el
Dr. Luis Fernando Solano y otros comparferos en Nicaragua hablamos del tema
del constitucionalismo global que son un montdén de situaciones que se deben
discutiry plantear, masno sera en un foro, ni en un seminario que se pueda llegar
a conclusiones definitivas y obviamente alli es donde entra también el tema de
lo que es la soberania nacional.

Doctor Rodolfo Gonzalez, El Salvador. Contestaré en primer lugar la pregunta
del Lic. Escobar Armas, la Unica objecidn que he puesto al sistema del Salvador,
es que el acuerdo de la reforma se adopte después de las elecciones legislativas
gue configuran la segunda legislatura, pero quiza también cuando se ha hecho
una propuesta de publicarlas. La Constitucion solo dice publicar el decreto
que ratifica la segunda legislatura, pero si se pudiera por razones de mayor
transparencia y seguridad juridica, prescribir también la obligacién de publicar el
acuerdo que adopta la primera legislatura en el diario oficial y en otros medios
de comunicacion para que los afectados, puedan manifestar su punto de vista a
favor en contra ya que cuando se trata de disposiciones constitucionales es dificil
no encontrar a alguien que resulte afectado positiva o hegativamente.

Doctor José Francisco Ruiz Gaekel, Honduras. Estimado Licenciado Escobar
Armas, no le podria decir con certeza lo que persiguiod el legislador al momento de
decretar la irreformabilidad del articulo donde le permite al Congreso la posibilidad
de reformar. Pero se habia acostumbrado y por ello es importante referirse a la
sentencia que emitié la Sala de lo Constitucional en vista de algunas situaciones
via interpretacion, eran verdaderas reformas constitucionales y me imagino que
ese tipo de practicas, esa forma de quebrantar el espiritu del legislador originario
se traté de —como dicen—, de cubrir, poner un sobre escudo a la posibilidad de



que se burlara la reforma constitucional y se entrara a campos como el que yo
le manifestaba. Hay muchos casos en los cuales el Congreso via interpretacion
ha hecho verdaderas reformas constitucionales, y eso ha sucedido sin seguir
siquiera el procedimiento de la reforma constitucional que contempla el voto
favorable de las dos terceras partes de sus miembros y la aprobacién por parte
de unalegislaturay su ratificaciéon por la siguiente. En la antes indicada sentencia
se seflala que el Congreso tiene como de sus principales atribuciones derogar,
interpretary reformar las leyes pero referidas a la ley ordinaria como lo preceptiua
el Articulo 1 del Codigo Civil, gue nos habla de la ley ordinaria. Es por las razones
expuestas que la intencién del legislador se dirigié hacia eso.
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Procedimientos de reforma
constitucional en Nicaragua

Doctora Josefina Ramos Mendoza (Nicaragua)®®

Sumario: Introduccién. I. Sintesis de los procedimientos de reformas constitucionales
(1838 a 1974). Il. Constitucion Politica 1987. 11l. Sentencias de la Corte Suprema de
Justicia. IV. Actuales tendencias de reforma. V. Reflexiones sobre los procesos de
Reforma Constitucional. VI. Breve nota bibliografica y legislativa.

Introduccion

Compatrtir, reflexionar y comentar sobre los procedimientos de reforma, los aciertos
y desaciertos de dichos procesos, constituye uno de los propoésitos centrales
de este importante Seminario “Las Experiencias de Centro América, Panama,
Belize, y Republica Dominicana sobre procedimientos de reforma constitucional”,
organizado por el Programa Estado de Derecho de la Fundacién Konrad Adenauer
y la Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales.

La Ponencia que presento intenta cumplir con ese objetivo, al recoger los hitos
y reflexiones mas importantes, del proceso de reformas constitucionales en
Nicaragua, abierta al intercambio de informacion, experiencias y percepciones
con destacados especialistas constitucionales de ocho paises de América, asi
como con personalidades de Guatemala y de otros paises, con la aspiracion
de recibir de todos Uds. sus valiosos aportes, que seguramente contribuiran en el
proceso de perfeccionamiento del Estado Democratico de Derecho, favor del
fortalecimiento regional del modelo politico, electoral, social y econdmico de
nuestros paises.

Esta presentacion se encuentra dividida en cinco acapites, el primero es una
apretada sintesis de los procedimientos de reforma constitucional desde 1838
hasta 1974. El segundo aborda los procedimientos de reforma en la Constitucion
Politica de Nicaragua de 1987 y los principales contenidos de sus nueve reformas,
desarrollando con mayor detalle las reformas de 1995 y 2005. El tercero incluye
parrafos y comentarios de las sentencias de inconstitucionalidad y amparo de la

% Ex Magistrada de la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Magistrada de
la Corte Centroamericana de Justicia.

Seminario “Las experiencias de Centro América, Panamd, Belize y Repiiblica Dominicana sobre procedimientos de reforma constitucional”

(o]
w



a

Seminario “Las experiencias de Centro América, Panamd, Belize y Repiiblica Dominicana sobre procedimientos de reforma constitucional”

Qo
N

Corte Suprema de Justicia de Nicaragua en materia de reformas constitucionales.
El cuarto aborda las actuales tendencias de reforma y el quinto a modo de
conclusion, incluye reflexiones sobre los procesos de reformas realizados.

La metodologia utilizada es deductiva-inductiva, basada en el analisis de los
documentos oficiales que contienen las reformas constitucionales, los valiosos
comentarios de constitucionalistas e historiadores cuyas obras se citan en la
bibliografia y legislacion de la materia, mi experiencia profesional y personal,
intentando mantener el criterio de evitar juzgar los eventos histéricos ocurridos, el
contexto politico, econémico o social, ni los avances y retrocesos o dificultades
en que se realizaron.

I. Sintesis de los procedimientos de reformas constitucionales (1838 a 1974)

La historia constitucional de Nicaragua, resefia la promulgacién de diez
Constituciones, desde su separacion de la Federacion Centroamericana (1838,
1858, 1893, 1905, 1911, 1939, 1948, 1950, 1974, 1987), dos “Non Natas” (1911 y
1913) y dos Proyectos (1848 y 1854).

Constitucion de 1838

Permitia su reforma parcial en cualquier tiempo, ante una iniciativa que podia ser
presentada al Poder Legislativo — compuesto de dos Camaras- por lo menos por
tres diputados o senadores. Una vez pasada a Comision y dictaminada en doce
dias se aprobaba en dos legislaturas consecutivas, con la aprobacion de dos
tercios de votos de los diputados y senadores (Articulo 194 Constitucion Politica),
sin embargo la reforma total s6lo podia realizarse por una Asamblea Constituyente,
pasados cuatro afios de su promulgacion. (Articulo 196 constitucional®).

Diez afos después, en 1848 se prepara un nuevo texto constitucional que ampliaba
las funciones al Poder Ejecutivo, el que no se promulga. Esta iniciativa de reforma
se reanuda nuevamente en 1854, la que tampoco se promulga.

Constitucion de 1858

Al finalizar la guerra contra Walker, basado en el pacto libero conservador se
promulgd la Carta Magna de 1858 que retoma principalmente el texto del
Proyecto de Ley de 1854. El procedimiento de reforma tanto parcial como total,
es similar al establecido en la Constitucién de 1838, modificandose el nimero de
diputados y senadores que podian presentar la iniciativa (2 o mas), el tiempo de
dictamen (6 dias) y la aprobacién por mayoria. Asimismo, se mantiene el lapso
de cuatro afos para que pueda realizarse una reforma total. La Constitucion
de 1858, mantiene su vigencia sin reformas, durante los sucesivos gobiernos
conservadores.

% Constitucion Politica de la Republica.



Constitucion de 1893

Larevolucion liberal de 1893 abre paso a una Asamblea Constituyente que dicta
la Constitucion de ese afo, conocida como la Libérrima, estableciendo que la
reforma parcial podria realizarse por iniciativa del Presidente de la Republica
y por los diputados y podria ser decretada por los dos tercios de votos de
los representantes ante la Asamblea 6 Congreso de Diputados. (Articulo 157
constitucional.).

Determina que la reforma absoluta sélo podra decretarse diez afios después
de haber comenzado a regir (Articulo. 156 constitucional), estableciéndose de
esta forma el limite temporal de reforma total mas grande en la historia de las
Constituciones de Nicaragua.

Establece como norma pétrea para cualquier tipo de reforma, los articulos
constitucionales que prohiben lareeleccion del presidente o de quien lo sustituya
y los que fijan la duracion presidencial para que no produzca sus efectos
en el periodo en que se dictd la Constitucidn ni en el siguiente. (Articulo 159
constitucional).

También establece el cierre de sesiones de la Asamblea Ordinaria que declare
gue debe reformarse la Constitucion y en consecuencia su disolucion.

En 1896 se reforma parcialmente l|la Constitucion para fortalecer al Ejecutivo
manteniéndose el mecanismo de reforma y las disposiciones que no podian ser
reformadas.

Constitucion de 1905

Posteriormente y aun cuando la Constitucion de 1893 impedia su reforma total
antes de 10 afios de su promulgacion, eventos politicos y militares determinan
la Convocatoria de una Asamblea Constituyente que dicta en el afio 1905 una
nueva Constitucion, incorporando la reforma de 1896.

Esta Constitucion es denominada por los politicos de esa época, como la
Autocratica, en clara critica al impulso dado a la misma por el General José
Santos Zelaya, Presidente de la Republica de ese entonces. En esta Constitucion,
por primera vez se reconoce como una “necesidad primordial, volver a la unién
de las demas secciones de la Republica disuelta”. (Articulo 1constitucional).

La Constitucion de 1905 mantiene el procedimiento de reforma constitucional de
1893, sin embargo elimina la prohibicién de reforma de los articulos constitucionales
referidos a la reeleccién, lo que permite inferir que era permitida.

Derrotado Zelaya, se convocan a tres Asambleas Constituyentes entre (1911 y
1913), que aprueban los Proyectos de las Constituciones Non Natas de 1911 y
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1913; la ultima Asamblea por medio de un Decreto, reforma algunos articulos de
la Non Nata de 1911, estableciendo la vigencia de ese texto.

Constitucion de 1911

La Constitucion de 1911 estatuye la reforma parcial a la Constituciéon, deposita
esta facultad en el Congreso de la Republica- que vuelve a ser bicameral-,
permitiendo la iniciativa a dos o mas miembros de las Camaras.

La reforma podia realizarse en cualquier tiempo aprobandose por dos tercios
de votos, en cada una de las Camaras, en dos legislaturas mediando el lapso
de dos afios entre cada aprobacion sin que pudieran reformarse los articulos
gue prohibian la reeleccion del que ejerciere la Presidencia de la Republica en
el momento en que se hiciera la reforma ni en el siguiente. (Articulos. 160 y 161
constitucional).

Establece que se entendera por reformada la Constitucion si se aprueban tratados
y pactos que tiendan a la “unién con una o mas de las Republicas de Centro
América, lo que requiere de la aprobacién de dos tercios de los votos de cada
Camara. (Articulo 162 constitucional).

La reforma absoluta no podra verificarse sino pasados diez afios, por medio de
declaratoria del Congreso de la Republica, con similar procedimiento que la
reforma parcial, guedando disuelto una vez aprobada la convocatoria a una
Asamblea Constituyente.

Constitucion de 1939

En 1926 se inicia la guerra constitucionalista seguida por la lucha de Sandino
contra la intervencion militar norteamericana, que finaliza con la firma de la paz
y el retiro de las tropas norteamericanas de Nicaragua. En 1936 se aprueba por el
Congreso de la Republica, la reforma de la Constituciéon de 1911 convocandose
a una Asamblea Constituyente, con diputados y senadores del Partido Liberal,
Partido Conservador Nacionalista y Partido Conservador, que promulga la
Constitucion de 1939.

Esta Asamblea conforme las normas constitucionales tenia, ademas, la facultad
de elegir por mayoria absoluta de sus miembros, al Presidente de la Repubilica,
por un periodo que se contaria del 30 de marzo de 1939 al 1 de mayo de 1947.
También suspendia la aplicacion de las normas constitucionales que impedian
la reeleccidn, hasta que se realizaran las elecciones presidenciales en 1947, y
finalizada su labor constituyente se constituyé en Congreso Nacional, para ejercer
el Poder Legislativo hasta el dia 15 de abril de 1947. La Asamblea también eligid
como Presidente de la Republica al General Anastasio Somoza Garcia.

Las disposiciones contenidas en los Articulos 348 al 350 de la Constitucidn Politica,
establecidas rigidos procedimientos de reforma, sin distinguir entre reforma



total y parcial. La reforma no podia realizarse sino cinco afios después de su
promulgacion, teniendo iniciativa de ley el Poder Ejecutivo y por lo menos diez
diputados. El proyecto de ley se sujetaba en lo no previsto a los tramites de la
formacioén de la ley y requeria para su aprobacién una mayoria de dos tercios
de votos de los miembros de cada una de las Camaras.

Esas normas establecian un filtro temporal y de contenido para la aprobacién de
la reforma en el Senado y un mecanismo de desaprobacién de las reformas de
iniciativa del Legislativo, que podia ser utilizado por el Ejecutivo, por unas nuevas
Camaras Legislativas que lo considerarian de nuevo, pudiéndose Unicamente
aprobar o rechazar, dentro de un periodo de dos afos.

Constitucion de 1948

El Convenio Politico entre el Partido Conservadory el Liberal Nacionalista, después
del derrocamiento del Presidente Leonardo Arguello, dispuso las bases para
la eleccion de nuevas autoridades una vez finalizado el periodo presidencial
vigente; durante el mismo se dictd la Constitucion de 1948, la que tuvo la vida mas
efimera de las Constituciones de Nicaragua. La misma establecia la reforma sin
limite temporal y con el procedimiento de aprobacién de una ley, ratificada por
un subsiguiente Congreso Pleno, pudiendo ser vetada, una vez ratificada, por el
Presidente de la Republica, dandosele el tramite del veto de una ley ordinaria.

Constitucion de 1950

En abril de 1950 se firm6é el Acuerdo Politico entre el General Somoza Garcia,
delegado plenipotenciario del Partido Liberal Nacionalista y el General Emiliano
Chamoirro, por el Partido Conservador, conocido como el “Pacto de los Generales”,
que fue reforzado por un Decreto Presidencial y sentd las bases para las futuras
elecciones y la promulgaciéon de una nueva Constitucion.

La Constitucion de 1950 establecia en los Articulos 327 y 328 constitucional, la
iniciativa de reforma parcial respaldada por al menos diez diputados, la que
requeria para ser tomada en consideracion, fuese aprobada por la mayoria
absoluta de votos de la Camara de Diputados, la cual la enviaba para su dictamen
en un plazo de ocho dias, a una Comisidon integrada con representacion del partido
de la minoria. Sometido el dictamen y la iniciativa a aprobacién en dos debates,
si se obtenia la misma, pasaba a la Camara del Senado, que debia cumplir con
similares procedimientos a los que se habian realizado en la de Diputados.

Si la del Senado la aprobaba, se iniciaba el tramite en Camaras Unidas, que
nombraba de entre sus miembros, una Comisidn Especial Redactora del proyecto,
integrada también por representantes del partido de la minoria.
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El proyecto de ley de reformas se debia discutir en dos debates y para su
aprobacion se requeria la mayoria absoluta de votos, pasandolo al Presidente
de la Republica quien debia devolverlo en la proxima legislatura, aceptandolo,
rechazandolo o bien proponiendo reformas. Si lo aceptaba se le enviaban los
autografos para su publicacion.

En los dos ultimos supuestos (rechazo o reforma presidencial) el Congreso en
Camaras Unidas lo discutia en dos debates y debia ser aprobado por la mayoria
absoluta del Congreso, si esto Ultimo ocurria se enviaban al Ejecutivo los autégrafos
para su publicacion.

La iniciativa de reforma total s6lo podia intentarse pasados diez afios de su
vigencia, siguiéndose el tramite de aprobacion contemplado para la reforma
parcial, hasta la aprobacién en Camaras Unidas; una vez que el Congreso
aprobaba que hubiera lugar a la reforma éste quedaba disuelto.

La Constitucion de 1950 tuvo cinco reformas (1955, 1959, 1962, 1964 y 1966), en
las que principalmente se incluyeron prohibiciones y restricciones a los derechos
politicos de partidos comunistas o de ideologias similares, para ser candidatos
a la Presidencia de la Republica. También establecié derechos y cargos para
el partido de la minoria, inclusién de disposiciones relativas al Poder Electoral y
modificacién de normas electorales y presupuestarias. Sin variar las normas relativas
a las reformas constitucionales.

Constitucion de 1974

La Declaracion Conjunta entre las Juntas Directivas Nacionales y Legales de los
Partidos Liberal Nacionalista y Conservador de Nicaragua, abrieron el camino
para la firma de las bases de la Convencién Politica entre el General Anastasio
Somoza Debayle y el Doctor Fernando Aguero Rocha, por el Partido Conservador
de Nicaragua, conocido popularmente como Pacto Kupia Kumi, en el que se
consighaba la necesidad nacional de la convocatoria de una Asamblea Nacional
Constituyente, que elaborara una nueva Constitucion.

La Constitucion de 1974 establecid en los Articulos 335 al 338, un detallado
procedimiento para la reforma parcial y total, esta Ultima no podia realizarse
sino hasta pasados diez afos de su vigencia. También sefialaba la prohibiciéon de
reforma del articulo que prohibia la reelecciéon del que ejerciere la Presidencia
o de sus parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad o afinidad ni del
articulo que establecia estas limitaciones de reforma.

El 19 de julio de 1979 triunfa la Revolucién Popular Sandinista, provocandose
una ruptura del orden constitucional al promulgarse por la Junta de Gobierno,
el “Estatuto Fundamental del Gobierno de Reconstruccion Nacional” que
deroga la Constitucion del afio 1974 y todas las leyes constitucionales, disuelve
los poderes del Estado, estableciendo una nueva organizacion estatal. Este
decreto se complementa con el “Estatuto sobre Derechos y Garantias de los
Nicaraglenses”.



Se puede concluir en esta apretada sintesis histérica del entorno y de los
procedimientos de reforma constitucional, previos a la Constitucion de 1987
vigente, que hay una constante que demuestra que:

v La mayoria dispone que la iniciativa de reforma parcial o total es facultad
de los representantes (diputados o senadores), aunque algunas permiten la
iniciativa del Poder Ejecutivo.

v' Elestablecimiento de limites temporales para su reforma no impide que esta se
produzcay algunas no son reformadas aunque el periodo para poder hacerlo,
se haya vencido.

v" Los mecanismos procedimentales rigidos tampoco impiden que las reformas
se realicen.

v' El numero de votos para su aprobacioén varia entre los 2/3 y la mayoria.

v' Elestablecimiento de normas pétreas tampoco impide la reforma pues algunas
veces son modificadas en la aprobacion de una nueva Constitucion.

v' Laguerra, los continuos conflictos armados, los golpes de estado, la presencia
militar extranjera y los convenios politicos para alcanzar la paz y resolver las
crisis politicas constituyen sus principales origenes.

[I. Constitucién politica 1987

El 9 de enero de 1987 se promulg6 la Constitucidn Politica de la Republica de
Nicaragua. Los Articulos 191 al 195 constitucional establecen los requisitos y
procedimientos en caso de Reforma Parcial o Total ala Carta Magna. Estos articulos
se mantienen con el mismo texto con que fueron promulgados. Actualmente
estan complementados en el Articulo 141constitucional. —para mejor aclaracion
en letra cursiva- y el procedimiento legislativo especial de reciente aprobacion,
contemplado enlos Articulos 116 al 118 de la Ley Organica del Poder Legislativo*,
cuyo textos resumidos estan identificados en este documento en negrilla.

La Reforma Parcial es facultad de la Asamblea Nacional, Poder Legislativo
unicameral, teniendo iniciativa para ello: el Presidente de la Republica o un
tercio de los Diputados del parlamento. Dicha iniciativa debe contener: a) Cada
Articulo de la Constitucidn Politica cuya reforma se propone; b) la exposicion de
motivos por los cuales se propone cada reforma; y c) el articulado propuesto.
Puesta en conocimiento de la Junta Directiva, ésta ordenara que se incluya en
Agenday en el Orden del Dia.

Puesta en conocimiento del Plenario, el Presidente de la Asamblea Nacional
ordenarasu lecturay la pasara a una Comision Especial que se creara e integrara,
la cual tendra un plazo no mayor de sesenta dias para emitir su dictamen.

4 Ley No. 606. La Gaceta, Diario Oficial No. 26 del 6 de febrero de 2007.
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Puesto el Dictamen en conocimiento del Plenario se procedera a su discusion y
aprobacion, la que requiere contar con el voto favorable del 60% de los diputados
para que logre su aprobacion en primera legislatura.

Para su segunda discusion, la Junta Directiva sometera directamente al Plenario
la iniciativa de Reforma Parcial de la Constitucion Politica, en los primeros sesenta
dias del segundo periodo legislativo tal como fue aprobada en la primera
legislatura.

La aprobacién en primera y segunda legislatura debera contar con el voto
favorable del sesenta por ciento de los Diputados en ejercicio y una vez aprobada
no habra lugar a veto del Presidente de la Republica, quien debera promulgarlay
publicarla en La Gaceta, Diario Oficial. Sino lo hace, el Presidente de la Asamblea
Nacional mandara a publicarla.

Laredaccion del parrafo anterior en lo que se refiere al procedimiento contenido
en la Ley Organica del Poder Legislativo tiene como fundamento el Articulo 141
constitucional que establece “....no necesitan sancién del Poder Ejecutivo las
reformas a la Constitucion.... y en caso que el Presidente de la Republica no
promulgara ni publicara el proyecto de las reformas a la Constitucion..... en un
plazo de quince dias, el Presidente de la Asamblea Nacional mandara publicarlas
por cualquier medio de comunicacion social escrito, entrando en vigencia desde
dicha fecha, sin perjuicio de su posterior publicaciéon en La Gaceta, Diario Oficial,
la gue debera hacer mencioén de la fecha de su publicacién en los medios de
comunicacion” .

Por su parte, lainiciativa de Reforma Total corresponde a la mitad mas uno de los
Diputados, la cual debera ser acompafada de la exposicion de motivos por los
cuales se propone lareforma y esla Asamblea Nacional quien tiene facultad para
conocer y resolver sobre la misma, para lo cual se sigue el mismo procedimiento
de la reforma parcial en lo que se refiere a su presentacion y dictamen.

De aprobarse la Reforma Total, el Parlamento debe fijar el plazo (un plazo
fatal de noventa dias calendario) para convocar a elecciones de Asamblea
Nacional Constituyente, con el fin de aprobar la nueva Constituciéon. Mientras
ésta no se apruebe, sigue en vigencia la actual Constitucion; y la Asamblea
Nacional conserva su mandato hasta la instalacion del nuevo érgano legislativo
constituyente.

La normativa constitucional y legal antes citada, permite identificarla desde el
punto de vista formal como una Constitucion semi rigida, teniendo en cuenta
que los limites del Poder Constituyente, en cualquiera de sus dos modalidades:
originario o derivado en las variantes de Reforma Parcial o Total, se presentan
deslindados con cierta claridad.



Los limites formales estan presentes al determinar procedimientos especiales para
su proceso de formacion y también se constatan limites temporales, en cuanto al
dictamen que aprueba la iniciativa y al plazo parala convocatoria ala Asamblea
Nacional Constituyente. Sin embargo la carencia, entre otros aspectos de “normas
pétreas” dificultan reputarla como una constitucion rigida.

Entre los limites organicos de la reforma parcial de la Constitucion, se identifican la
iniciativa por el Presidente de la Republica o al menos un tercio de los Diputados;
el dictamen por una comisién especialmente constituida para ello; la discusion
y aprobacién por un érgano calificado, como es el Parlamento, que asume el
rango de Poder Constituyente Derivado; la aprobacién en dos legislaturas; y la
votacion calificada del 60% de los Diputados para su aprobacion. Como limites
temporales, se distingue el plazo no mayor de 60 dias concedido a la comisién
especial dictaminadora.

Es asi que, los limites organicos, temporalesy de procedimiento, hasta hoy -después
de nueve reformas parciales a la Constitucion de 1987- no han representado un
problema de rigidez del modelo constitucional.

En cuando alos limites sustanciales, surge la graninterrogante: ¢ Puede el legislador,
ejerciendo sus atribuciones de Reforma Parcial Constitucional, modificar los rasgos
esenciales de la Constitucion, como la forma de gobierno, las relaciones entre los
poderes, restringir los derechos fundamentales del ciudadano o alterar las reglas
basicas de convivencia social plasmadas en el texto fundamental?

La respuesta a esta pregunta fue importante en las reformas parciales de 1995y
2005, como puede comprobarse en el acapite Il de esta ponencia.

Reformas Parciales a la Constitucion de 1987

Es posible afirmar que la Constitucion Politica de la Republica tiene una profunda
modificacién a su texto original, causado como se sefialé anteriormente, por
nueve reformas parciales constitucionales, ocho de ellas dictadas por el Poder
Legislativo y una contenida en una sentencia del mas alto tribunal de justicia de
Nicaragua.

Dichas Reformas, se promulgaron sin que dejaran de presentarse conflictos
institucionales y politicos, especialmente las de los afios 1995 y 2005, dictadas
previamente a los procesos electorales de 1996 y 2006; las mismas entraron
en vigencia, suspendiéndose temporalmente su aplicacion, para ser efectivas
parcialmente después de los procesos electorales.

En la solucién de los conflictos intervinieron los Poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, personalidadesy poderes facticos alcanzandose por la via de Acuerdos
Politicos se alcanzan Leyes Marcos que suspendieron su vigencia y sentencias para
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resolver recursos de inconstitucionalidad y de amparo interpuestos en contra de
su contenido y los tramites de aprobacion.

Reforma de 1990

La primera reforma contenida en la “Ley de Reforma Constitucional para las
Elecciones del 25 de febrero de 1990” 4, tuvo como primordial objetivo acortar el
periodo presidencial del FSLN y de los Representantes ante la Asamblea Nacional
para adelantar el proceso electoral.

El acceso a la Presidencia de la Sefora Violeta Barrios de Chamorro, en abril
de 1990, introdujo cambios en la realidad nacional, generando una evidente
contradiccion entre la Constitucion formal y la real, que abrié el debate de la
necesidad politica y juridica de la reforma a la Carta Fundamental.

El primer intento de reforma realizado en forma unilateral en el afio 1991, por los
parlamentarios de la Alianza Electoral UNO. no tuvo éxito; en 1993 continuaron
las entre las distintas bancadas parlamentarias con evidentes contradicciones
internas en el seno de la UNO y del FSLN.

Reforma de 1994

Como resultado de ese proceso se dictd la Ley No. 173 “Ley de Reforma Parcial a
la Constitucion Politica de Nicaragua” que intent6 reformar los Articulos 192 y 193
constitucional y modificé el procedimiento de reforma parcial de la Constitucion,
suprimiendo el requisito de doble debate en distintas legislaturas.

Sin embargo, se dieron problemas entre los partidos politicos, las bancadas
parlamentarias y el Ejecutivo y esta Ley no entré en vigencia, pues el Poder
Ejecutivo no sancion®, ni promulgd, ni publicé la Ley; el Presidente de la Asamblea
ordend su publicacién por cualquier medio, obviando la disposicion contenida
en la misma Ley, que condicionaba su entrada en vigencia a su publicacién en
La Gaceta, Diario Oficial.

Reforma de 1995

La segunda reforma contenida en la Ley No. 192, aprobada y publicada en
1995 por la Asamblea Nacional, estableci6 reformas sustanciales dogmaticas y
organicas a la Constitucion de 1987, entre otras, la transferencia de poder del
Ejecutivo al Legislativo, cambios en la normativa electoral (inhibiciones a parientes
del Presidente de la Republica, incorporaciéon de causas de inelegibilidad, sistema
de doble vuelta para la elecciéon popular directa del Presidente de la Repubilica,
limitacion temporal del mandato presidencial de 6 a 5 afios, limitaciones al
veto.

4 La Gaceta, Diario Oficial No. 46 de 6 de marzo de 1990.
4 |l a Gaceta, Diario Oficial No. 124 de 4 de julio de 1995



Aun cuando no eran perfectas, la mayoria de |los interlocutores — excepto paray
principalmente el Ejecutivo, que contd con el apoyo del FSLN que habia tenido una
fragmentacion de su bancada parlamentaria y el PLC- consideraron aceptables
las reformas, por constituir una importante mejora sobre el equilibrio de la Nacion.
El desacuerdo politico de fondo y forma, asi como factores politicos coyunturales
provoco un periodo de aguda crisis institucional.

Luego de intensas negociaciones entre el Poder Ejecutivo y Legislativo, con la
participacion de todos los actores politicos y la mediacién del Cardenal Miguel
Obando y Bravo, se firmé un acuerdo politico que sancionaba el conjunto de
reformas y postergo la ejecucidn de algunas de ellas hasta después de las
elecciones de noviembre de 1996, utilizando un mecanismo parecido al que
se habia utilizado al promulgarse las Constituciones de 1939 y 1948. EIl Acuerdo
fue ratificado por la Asamblea Nacional utilizando para ello la “Ley Marco de
Implementacion de las Reformas Constitucionales”3,

Lareforma parcial de 1995, modific6 el procedimiento de reforma, al adicionar en
el Articulo 141 constitucional antes mencionado, la no sancién del Poder Ejecutivo
a las reformas a la Constitucién y la facultad del Presidente de la Asamblea de
publicarla ante la falta de cumplimiento de su promulgacién y publicacion.

Reforma de 2000

La tercera reforma constitucional fue aprobada en enero del afio 2000*, como
resultado del acuerdo politico entre las dos fuerzas parlamentarias mayoritarias,
el Frente Sandinista y el Partido Liberal Constitucionalista.

Mediante esta reforma, se produjeron cambios en la parte organica, relativos
a la organizacion del Estado, ampliando el nimero de miembros de la Corte
Suprema de Justicia, el Consejo Supremo Electoral y la Contraloria General de la
Republica, entre otros aspectos; se establecié un limite del 40% de votos validos
para alcanzar la Presidencia de la Republica, en primera vueltay 35% en segunda;
se fortalecid alos partidos politicos mayoritarios, estableciendo la cancelacion de
la personalidad juridica de los que no obtuviesen al menos el 4% del total de votos
validos en elecciones generales; ademas de reformas en la parte dogmatica,
respecto a los limites territoriales y la nacionalidad.

Reforma de 2004

Una cuarta reforma se produjo el 15 de junio de 2004,* fortaleciendo la facultad
de la Asamblea Nacional en la aprobacién de Instrumentos Internacionales.

4 Ley No. 199, La Gaceta, Diario Oficial N0.125 de 5 de julio de 1995.

4 Ley No 330 “Ley de Reforma Parcial a la Constitucion Politica de Nicaragua”, La Gaceta, Diario
Oficial No.13 de 19 de enero de 2000.

% Ley No. 490, “Ley que Reforma Parcialmente el Articulo 138, inciso 12 Constitucional”. La Gaceta,
Diario Oficial No. 132 de 7 de julio de 2004.
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Primera Reforma de 2005

Al finalizar el afio 2004, se inicié la quinta reforma constitucional al texto de la
Constitucion de 1987, al aprobarse en la Asamblea Nacional, en primera legislatura,
una nueva reforma parcial a la Constitucion, dirigida a fortalecer facultades de
la Asamblea Nacional en la eleccion de los titulares y miembros de determinados
organos e instituciones, la ratificacion de Embajadores y funcionarios de primer
nivel del Poder Ejecutivo; también interpelaciones y proponer destituciones de
funcionarios de ese mismo Poder y mejorar normas relativas al Poder de veto del
Presidente de la Republica.

El Presidente de la Republica presenté ante la Corte Suprema de Justicia un
Recurso Innominado por Conflicto de Competencia y Constitucionalidad entre
Poderes del Estado, Legislativo y Ejecutivo por considerar que se modificaban
aspectos fundamentales del sistema de gobierno presidencial.

Posterior a la interposicion de dicho Recurso, presenté una demanda en contra de
la Asamblea Nacional, ante la Corte Centroamericana de Justicia, argumentando
“violacién a la normativa juridica del Sistema de la Integracion Centroamericana
(SICA)...”, por considerar que las reformas aprobadas evidenciaban la ruptura
del balance democratico, y que era su voluntad preservar la democracia y la
institucionalidad del pais.

La Corte Centroamericana de Justicia, por voto mayoritario de sus integrantes,
resolvié admitir la demanda y decreté medidas cautelares, ordenando a la
Asamblea Nacional suspender los procedimientos de ratificacion de las reformas,
por considerar que se trataba de una situacion de urgencia, de perjuicio grave e
ireparable; tales medidas fueron rechazadas por el Frente Sandinista y el Partido
Liberal Constitucionalista, mediante una declaracién conjunta, y cuyo rechazo fue
confirmado mediante la ratificacidn de las reformas aprobadas a la Constitucion
Politica, en segunda legislatura, el 13 de enero de 2005. “¢

Por sentencia No. 15 de las 10:45 de la mafana del dia 29 de marzo del 2005, la
Corte Suprema de Justicia declar6é sin lugar el Recurso Innominado presentado por
el Presidente de la Republica, rechazé ademas el desistimiento que el Presidente
presentd sobre su propio recurso y declaré parcialmente inconstitucional el literal
f) del Articulo 22 del Estatuto de la Corte Centroamericana de Justicia, en la
parte que dice: “f) Conocery resolver, a solicitud del agraviado, de conflictos de
competencia que pueden surgir entre los Poderes u érganos fundamentales de
los Estados”, por considerar que entra en abierta contradiccion con la maxima
Ley de la Republica, que atribuye dicha competencia a la Corte Suprema de

% Ley No. 520 “Ley de Reforma Parcial a la Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua”.
La Gaceta, Diario Oficial No. 35 de 18 de febrero de 2005.



Justicia; por contradecir el Principio de Subordinacién de las leyes, que no otorga
ningun valor a los tratados que se opongan o alteren las disposiciones de la Carta
Magna, fortaleciendo ademas la tesis sostenida con base en el Articulo 5 de la
Ley de Amparo, que sefiala que la Constitucion Politica prevalece sobre cualquier
ley o tratado internacional.

El mismo dia, 29 de marzo de 2005, en horas de la tarde, la Corte Centroamericana
de Justicia emitié una Resolucioén definitiva a favor del Presidente de la Republica,
declarando conlugarla demanda, por estar debidamente fundadas en derecho
las pretensiones reclamadas; e inaplicables las reformas constitucionales, por
violentarse el Derecho Publico y el Estado de Derecho en Nicaragua, por parte
de la Asamblea Nacional, al haber aprobado la Ley de Reforma Parcial a la
Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua, que afecta y debilita la
independencia del Poder Ejecutivo; y por haber dado tramite a la resolucion del
Consejo Superior de la Contraloria General de la Republica del 7 de octubre del
afo 2004, que proponia la destitucién del Presidente de la Republica.

La Corte Centroamericana de Justicia reiteré6 que dichos actos atentaban
contra laindependencia del Poder Ejecutivo y contra el equilibrio de los Poderes
del Estado, siendo por ello, actos de injerencia de la Asamblea Nacional en las
facultades y atribuciones del Poder Ejecutivo, que sélo pueden ser reformadas
por una Asamblea Nacional Constituyente convocada al efecto; agregando
gue los mismos son juridicamente inaplicables y su ejecucion hace incurrir en
responsabilidad.

La crisis siguié profundizandose y el 23 de junio de 2005, el Presidente de la
Republica dicté el Decreto No. 43-2005, denominado “Decreto de Ejecuciéon y
Cumplimiento de la Sentencia dictada porla Corte Centroamericana de Justicia”,
ordenando “la ejecucion e inmediato cumplimiento de la sentencia dictada por
la Corte Centroamericana de Justicia a las cinco de la tarde del dia veintinueve
de marzo del afio dos mil cinco, la cual debera ejecutarse como si hubiese sido
dictada por un tribunal nacional, y sera de obligatorio cumplimiento para todas las
instituciones y poderes del Estado, asi como para las personas naturalesy juridicas
involucradas”. Ademas, dispuso que “el Poder Ejecutivo no reconoce la vigencia a
las Reformas Constitucionalesy alaLey N°511, que deroga disposiciones de la Ley
N° 290 de Organizacién, Competencia y Procedimientos del Poder Ejecutivo”.

También dicté el Decreto No. 44-2005, el 24 de junio de 2005, ordenando al Director
General de la Policia Nacional, “asegurar la ejecucioéon e inmediato cumplimiento
de lasentencia dictada por la Corte Centroamericana de Justicia...”, y abstenerse
de “ejecutar 6rdenes de cualquier funcionario de los Poderes del Estado y
Entidades Autbnomas, gue vayan en contra de lo ordenado en la sentencia de
la Corte Centroamericana de Justicia...”.
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La Corte Suprema de Justicia declar6 inconstitucionales los Decretos arriba
mencionados, por sentencia No. 49 de las 8:30 de la mafana del dia 1 de julio
de 2005.

Las dificultades institucionales y politicas nicaragtienses también involucraron al
organo regional de justicia, que se resolvieron, después de intensas negociaciones
entre los integrantes del poder politico, con la participacion de la OEA y otros
organismos internacionales, a través de la firma de un Acuerdo Politico entre el
Presidente de la Republicay la Asamblea Nacional a través de los partidos politicos
representados en ella, teniendo como testigos y garantes al Cardenal Miguel
Obando y Bravo y al Embajador Dante Caputo, enviado especial del Secretario
General de la OEA, José Miguel Inzulsa.

Segunda Reforma de 2005

La Corte Suprema de Justicia declar6é en la sentencia No. 52 de las 8:30 de la
mafana del dia 30 de agosto de 2005, declaré la inconstitucionalidad parcial de
laLey No. 520, “Ley de Reforma Parcial de la Constitucién Politica”, convirtiéndose
técnicamente esta sentencia, en la séptima reforma parcial, esta vez dictada
por el Poder Judicial, al modificarse el texto de los articulos aprobados en la
reforma.

El Acuerdo Politico también se convirti6 en una Ley Marco, aprobada por
la Asamblea Nacional por la Ley No. 558, “Ley Marco para la Estabilidad y
Gobernabilidad del Pais™’, que suspendié hasta el 20 de enero de 2007, la
aplicacion de lareforma constitucional contenida en Ley No. 520 ademas de otras
leyesy actos legislativos realizados como consecuencia de la reforma, sujetando
su vigencia a que “....las nuevas autoridades electas en el 2006, Presidente de la
Republica y Asamblea Nacional, tendran la facultades de aceptar o rechazar
estas leyes antes de o hasta la fecha sefialada”.

Realizadas las elecciones del 2006, la actual Asamblea Nacional en el afio 2007,
aprobd nuevamente reformas a la Ley No. 558 que suspendia como dejamos
sefalado en el parrafo anterior, las reformas a la Constitucion Politica y otros
actos legislativos, suspendiendo nuevamente la aplicacion de los mismos hasta
el veinte de enero de dos mil ocho. Estas disposiciones estan contenidas en la
Ley No. 610 “Ley de Reforma a la Ley No. 558, Ley Marco para la estabilidad y
gobernabilidad del pais™® .

La Ley No. 610 adicion6 un nuevo articulo que reza asi: “Siendo que la presente
Ley, nace de un acuerdo politico o consenso que tiene como uno de sus objetivos,
permitir la ampliacion de las Reformas Constitucionales, a fin de impulsar la
profundizacion de la institucionalidad democratica del pais y el fortalecimiento

47 La Gaceta, Diario Oficial No. 203 de 20 de octubre de 2005.
48 La Gaceta, Diario Oficial No. 14 de 19 de enero de 2007.



del Estado de Derecho, y para darle cumplimiento a esa voluntad se crea una
Comision Especial integrada por miembros de las distintas bancadas de la
Asamblea Nacional, en base a Resolucion de la Junta Directiva de la Asamblea
Nacional en su proxima sesion, la que procedera a elaborar, sustentada en una
amplia consulta, un anteproyecto de Reformas Constitucionales, que permita la
adecuacion de la actual Constitucidon al desarrollo democratico del pais.”.

Es oportuno sefalar que tanto la Ley Marco No. 558 y su prérroga Ley No. 610
antes mencionadas, que suspendian la entrada en vigencia de las reformas del
2005, fueron declaradas inconstitucionales por la Corte Suprema de Justicia, la
primera en el Por Tanto y la segunda en el Considerando lll de la sentencia No. 1
de las ocho y treinta minutos de la mafiana del 10 de enero de 2008.

Las razones aducidas en la parte conducente del Considerando Il se
transcriben textualmente:”.... Considerando que la Ley de Amparo establece
la Inconstitucionalidad en el caso concreto y que la Corte Suprema de Justicia
puede ex oficio pronunciarse sobre la constitucionalidad de cualquier norma
y tratandose en el caso de autos, precisamente de la Ley Marco que difiere la
entrada en vigencia de las reformas constitucionales, es decir que su Unica razén
de ser es que las reformas constitucionales no se apliquen en lo inmediato, y que
son estas reformas las que le han dado vida a la Ley Marco, siendo las reformas
constitucionales la esencia y lo accesorio la Ley Marco....”. “.... adolecen de un
vicio ya que no fueron sometidas al proceso de consulta, violentando de esta
manera el procedimiento que la misma Constitucion proclama en su Articulo
7: “Nicaragua es una Republica democratica, participativa y representativa.
Es decir que se le ha negado al pueblo, a la sociedad civil, la posibiidad de
expresar lo que considerase a bien sobre dichas propuestas de leyes, cayéndose
en una arbitrariedad de la Asamblea Nacional, por omisidbn, en una violacion
clara también del Articulo. 50 constitucional que establece el Principio de la
Democracia Participativa....”. “...Considera esta Corte Suprema de Justicia
necesario pronunciarse sobre la inconstitucionalidad también de la prérroga de
la Ley marco para la Estabilidad y Gobernabilidad del Pais realizada a través
de la Ley niumero 610 aprobada el diecinueve de enero del dos mil siete por ser
ésta una Ley directamente derivada de la Ley Marco dandole continuidad en
el tiempo y espacio dado.”

En consecuencia las primeras reformas constitucionales del 2005 entraron en
vigencia a partir de enero del 2008.

Tercera Reforma de 2005

La Asamblea Nacional también aprob6 en el 2005, la Ley No. 521 “Ley de Reforma
Parcial al Articulo 140 de la Constitucion Politica de Nicaragua™® , concediendo

4 La Gaceta, Diario Oficial No. 35 de 18 de febrero de 2005.
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iniciativa de ley a los ciudadanos con el respaldo de 5 mil firmas, con exclusion
de leyes organicas, tributarias o de caracter internacional, amnistias e indultos.

Cuarta Reforma de 2005

LalLey No. 527, denominada “Ley de Reforma Parcial de la Constitucion Politica”*°
constituye la novena reforma a la Constitucion de 1987, siendo el mayor nimero
de reformas que ha tenido una Carta Magna en la historia constitucional de
Nicaragua. A través de ella se establecié la exencidn de toda clase de impuestos
a materiales para medios de comunicacion y de educaciéon, ademas de precisar
la jurisdiccion militar exclusivamente para delitos militares.

lll. Sentencias de la Corte Suprema de Justicia

Coémo adelantamos al inicio del acapite Il y en los puntos que abordaron las
reformas constitucionales de 1995y 2005, la intervencion de la Corte Suprema de
Justicia, al dictar las sentencias que contribuyen a fijar los limites de las reformas
constitucionales, aport6 al esfuerzo politico nacional e internacional, empefiado
en resolver las dos crisis institucionales derivadas de la aprobaciéon de ambas
Reformas.

La Corte Suprema de Justicia en materia de reformas constitucionales, ha dictado
16 sentencias, de las cuales 13 han resuelto Recursos por Inconstitucionalidad y
3 corresponden a Recursos de Amparo; todas en el periodo comprendido entre
mayo de 1995 y enero de 2008.

En la Sentencia No. 8 del 8 de mayo de 1995, la Corte Suprema de Justicia
se pronuncié sobre lo que es una reforma parcial o una reforma total de la
Constitucion, al seflalar que una reforma es total si ella produce la modificacion
de principios fundamentales, que puedan “afectar la existencia misma del estado
o la forma de gobierno o su inspiracion democratica. Un reordenamiento de las
atribuciones de los Poderes del Estado en la Constitucion misma o las limitaciones
gue se contengan en ella para el ejercicio de determinados cargos o para
acceder a ellos, no son violatorios de los derechos humanos o de principios
constitucionales sino que constituyen normas basicas que contribuyen a ordenar
la funcién publica en beneficio de la colectividad...”.

Por otra parte, la Sentencia No. 22 del 8 de febrero de 1996, hace una exposicion
doctrinal de la distincién entre Poder Constituyente y Poderes Constituidos,
y la Corte se pronuncia en el sentido de que la Constitucidn de 1987 confirid
a la Asamblea Nacional como poder constituido, la facultad de reformarla

50 |La Gaceta, Diario Oficial No. 68 de 8 de abril de 2005.



parcialmente, y conocery resolver sobre la iniciativa de reforma total de la misma;
y fij6 requerimientos y procedimientos necesarios para tales efectos, permitiendo
ser reformada parcialmente por el 6rgano legislativo ordinario: la Asamblea
Nacional.

La Corte Suprema de Justicia, en Sentencia No. 56 del 3 de julio de 2000, también se
pronuncioé sobre vicios de procedimiento en el proceso de reforma constitucional
sefalando que “...no existe disposicion alguna, ni en la Constitucion Politica, ni
en el Estatuto General de la Asamblea Nacional, que impida a una Comision
Dictaminadora que esta conociendo de dos proyectos de reforma sobre una
misma ley, acumularlos y emitir un dictamen que comprenda ambos proyectos
o iniciativas...”.

En relacién a que en una segunda Legislatura no se podian modificar articulos
aprobados en la primera, la Corte reitera el criterio que constituye jurisprudencia
sobre ese particular, y que puede observarse en las Sentencias Nos. 99, 106 y
107, del 5, 21 y 22 de agosto de 1996, respectivamente, que citan el Articulo 192

constitucional.;”...La iniciativa de Reforma Parcial debera ser discutida en dos
legislaturas...”.

Y concluye la Sentencia: “...el Constituyente originario no impuso hinguna restriccion
al proceso de discusion, pues si esa hubiese sido su decisidn o intencidn la tendria
gue haber dejado expresa, por ejemplo: Estableciendo que el segundo debate
debia de ratificar lo aprobado en el primer debate, o incluyendo procedimientos
especiales para el segundo debate, como lo establecen Constituciones de otros
paises...”.

Lasentencia No. 52 de las 8:30 de la mafana del 30 de agosto de 2005, al declarar
la inconstitucionalidad parcial de laley No. 520, se pronuncio sobre modificaciones
introducidas en el segundo debate expresando un matiz  divergente a la
jurisprudencia anterior, al expresar en su Considerando IV : “... Observando este
Supremo Tribunal ex oficio, que en segunda legislatura se introdujo un texto nuevo
gue no se habia discutido en la primera legislatura y que literalmente expresa:
“Durante el periodo de gobierno 2002-2007, lo indicado en la reforma de este
articulo deberda implementarse hasta que se logre el consenso entre los tres
principales actores politicos del pais: Los dos grupos parlamentarios mayoritarios y
el Gobierno de la Republica, de manera que garantice las relaciones arménicas.”
; inconstitucionalidad que declara este Supremo Tribunal, por no haber sufrido el
tramite de las dos legislaturas, y que si bien es cierto que en la segunda legislatura
puede hacérseles modificaciones a los textos, porque el constituyentista no ha
dicho lo contrario, también es cierto que todo texto que pretenda reformar la
Constitucion, de conformidad con ésta, debe ser sometido a las dos legislaturas lo
gue en el caso de marras no sucedié. Todos los poderes publicos estan sometidos
alaleyy en este caso particular cuando de reformar la Constitucion se trata, al
procedimiento que establece la Constituciéon misma. El legislador mas que nadie se
debe ala Constituciony alaley. El legislador como tal se encuentra en el presente
caso, sometido al Principio de Constitucionalidad; esto es a la supremacia de
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la Constitucion sobre el ordenamiento juridico y sobre los poderes publicos. Por
otra parte, el Principio de Interdiccion de Arbitrariedad de los Poderes Publicos,
estrechamente vinculado con el Principio de Legalidad y de Seguridad Juridica,
proscribe toda actuaciéon carente de justificacion o arbitraria de los poderes
publicos, que en el presente caso es la omision del procedimiento establecido
por la propia Constitucion. Esta Corte Suprema de Justicia se ve en la obligacion
de declarar su inconstitucionalidad, mas ain cuando se trata de un texto que en
el fondo modifica la Constitucion, sobre la forma de eleccion de las autoridades
sefaladas en el Articulo. 138 inc. 9) constitucional. En este sentido cabe hacer
una breve referencia a la Jurisprudencia argentina, donde la Corte Suprema de
Justicia de la Nacioén “ reconocié que cabe un control judicial sobre el proceso de
reforma de la propia Constitucidn y que el actuar de la convencién constituyente
no escapaa éste” Y como dicen AliJoaquin Salgado y Alejandro César Verdaguer
en su Obra “Juicio de Amparo y Accion de Inconstitucionalidad, Editorial Astrea,
Edicion 2000, p. 376, comentando el fallo “FAYT”: “Por nuestra parte no dudamos
gue el Poder Constituyente al igual que los otros Poderes Constituidos no puede
operar fuera del marco de legalidad que la propia Constitucion impone. Por ello
el fallo es positivo.”

La Sentencia No. 56 del 3 de julio de 2000, antes citada, también establece el
criterio del Alto Tribunal, en relacion al tipo de Constitucidn que rige, atendiendo
al criterio de la facilidad o dificultad con la que se reforman las constituciones.
En palabras de la Corte: “...Este Supremo Tribunal considera ademas importante,
establecer claramente que la Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua,
actualmente en vigencia es una Constitucion semirigida, pues la misma
sefala, pocos requisitos para ser reformada, en sus Articulos 141, 191, 192 y 194
constitucionales, a contrario senso, de algunas de las Constituciones anteriores a
la de 1987, que establecian con excesiva rigidez todo un capitulo para su reforma
parcial, detallando todos los pasos necesarios para proceder a la misma...”.

V. Actuales tendencias de reforma

La aprobacién en el afio 2007 de la Ley No. 610% que prorrogé hasta el 2008
la entrada en vigencia de las reformas constitucionales de 2005, evidencié
la voluntad politica legislativa de ampliar las reformas constitucionales a fin
de “impulsar la profundizacién de la institucionalidad democratica del pais
y el fortalecimiento del Estado de Derecho” al establecer en la misma ley la
conformacioéon de una Comision Especial elegida del seno de la propia Asamblea
Nacional para elaborar después de una amplia consulta “...un anteproyecto de
Reformas Constitucionales que permita la adecuacion de la actual Constitucion
al desarrollo democratico del pais “.

51 Antes citada



Esta disposicion legal vino a confirmar lo que se venia afirmando por algunos
dirigentes, personalidades politicas y diplomaticas y medios de comunicacion
social que indicaban que se estaba negociando sobre un nuevo proceso de
reforma a la Constitucion de 1987.

Desde 2007 a la fecha el anteproyecto de Reformas Constitucionales sigue en
el tintero y inicamente se tienen afirmaciones publicas de las principales fuerzas
politicas.

Opiniones juridicas y politicas manifiestan que los principales ejes sobre los que
podria girar una reforma son principalmente en la parte organica, con diversos
y variados planteamientos:

v" Modelo semi parlamentario

v" Reducir el poder de decision del Poder Ejecutivo y Electoral y aumentar
las atribuciones de los Poderes Legislativo y Judicial

Diputaciones vitalicias para los ex presidentes.
Reeleccion presidencial

No reeleccién presidencial absoluta
Reeleccion presidencial alterna.

NN NN

Reducir el nimero de magistrados y de diputados, e impedir lareeleccién
presidencial y de diputados.

<\

Ampliacion del periodo de Magistrados de la Corte Suprema o
vitalicias.

Cambios en el sistema electoral.

v" Mayoria absoluta, mayoria relativa para elegir Presidente de la
Republica.

v" Eliminacién de las dos vueltas.

v Diputados electos por el sistema mixto de representacion proporcional
personalizada.

v Reformas alos partidos politicos en especial en materia de democratizacion
interna

Se afirma que las reformas que se negocien podrian ser presentadas como
iniciativa en el presente afio para su aprobacion en primer debate y ser sometidas
a segundo debate y aprobacion en el afio 2010.

El Partido Liberal Constitucionalista se pronuncié recientemente a través de un
comunicado con lafirma de 34 diputados propietarios y suplentes, en contra de
las reformas a la Constitucion y en favor “de la continuidad democratica” y se
comprometieron a rechazar proyectos de reformas constitucionales destinadas
a cambiar el sistema politico del pais de presidencialista a parlamentario. El
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documento mencionado fue circulado a otras bancadas parlamentarias, para
gue se adhirieran. El Gobierno y la bancada del Frente Sandinista de Liberacion
Nacional en el Parlamento no han hecho publica ni oficial su posicion.

V. Reflexiones sobre los procesos de reforma constitucional

La vida constitucional de Nicaragua demuestra que la articulacion de un viable
procedimiento de reforma de la Carta Magna, es el mejor medio de asegurar la
supremacia de la norma fundamental, dandole estabilidad y permanencia.

Trascendente valoracion merece laincorporacion en la tercera reforma del 2005
el otorgamiento de la iniciativa de ley y decretos legislativos a los Diputados
del Parlamento Centroamericano por el Estado de Nicaragua en materia de
integracién regional, fortaleciendo los esfuerzos de integracion regional, aspiracion
expresada desde la Constitucion de 1905. También es significativa la intervencion
judicial de la Corte Centroamericana de Justicia en el conflicto institucional del
2005.

Es un acierto que los textos constitucionales contengan los instrumentos
necesarios que permitan, llegado el momento, la adecuacioéon de la Constitucion
a una realidad social y politica siempre en continua evolucién, haciéndola un
instrumento valido no sélo para la regulacion del poder de las distintas instituciones
y 6rganos del Estado, sino también incluso para la conformacion de la sociedad
gue aspira a regir.

Las sentencias de amparo o inconstitucionalidad dictadas por el Poder Judicial,
cumplen el papel de controlador de los procesos de reforma constitucional al
favorecer el estricto cumplimiento de los mecanismos constitucionales, evitando
e impidiendo excesos del Poder Legislativo.

El desarrollo de los procedimientos legislativos especiales de reforma constitucional,
incorporados en el instrumento normativo del Parlamento, tiene la ventaja de
precisar los distintos pasos a cumplirse para que pueda realizarse, evitando el
detalle en el texto constitucional, cuya modificacién podria implicar una reforma
total por la excesivarigidez. Sin embargo, procedimientos legislativos que pueden
modificarse por mayorias no calificadas, podrian ampliar o disminuir el contenido
de las normas constitucionales y ser causa de conflictos constitucionales.

Las negociaciones politicas previas para consensuar y determinar el rumbo y
los avances de las reformas, evitaron los conflictos institucionales y la ruptura
0 violacion al orden constitucional alcanzandose la suscripcion de Acuerdos,
Convenios o Pactos, gue se materializaron en las normas constitucionales.

La instauracion de la democracia, guerras, rompimiento del orden constitucional
como resultado de revoluciones o golpes de estado, intervenciones militares
extranjeras, establecimiento de regimenes militares o autoritarios o autocraticos,
transiciones entre los distintos regimenes politicos, actitudes populistas,



modificaciones de enfoques econdmicos, politicos o sociales, entre otros, abrieron
el camino, no siempre con los mejores propositos, para dar a la nacién nuevos
textos constitucionales por la via de reformas totales o parciales, determinando
las pautas entre el Estado y sus ciudadanos, incorporando, disminuyendo o
mejorando los derechos fundamentales y estableciendo un modelo organico
gue respondiera al régimen politico imperante.

La mayoria calificada para presentar y aprobar una iniciativa tanto de reforma
total como parcial, los motivos en que se fundamenta, los articulos que se
desean cambiar, asi como la propuesta de cambio, impide que se considere
una reforma constitucional como cualquier otra iniciativa legislativa, caso
contrario se equipararian a una ley ordinaria. Restandole defensa a la supremacia
constitucional.

Las iniciativas de reforma parcial no se encuentran sometidas a limite temporal o
material alguno, con lo que pueden presentarse en cualquier momento y sobre
cualquier materia, sin embargo en su dictamen, aprobacion y promulgacion
tienen limites establecidos en la propia norma constitucional. También debe
indicarse que existen sentencias de la Corte Suprema de Justicia en la que se
establecen limites en el contenido de la propia reforma si se modifican alguna
de las decisiones politicas fundamentales.

La atribucién a un érgano extraordinario como es la Asamblea Nacional
Constituyente, de la facultad de aprobar una reforma total de la Constitucion
podria presentar una interrogante sobre el grado de soberania que disfrutaria
dicho é6rgano.

Al tratar de determinar si una Asamblea Nacional Constituyente, prevista
expresamente por el Articulo 193 de la Constitucidn, es un poder constituyente
derivado, que deberia tener los limites juridicos del proyecto de reforma aprobado
o sin limites como ocurre en los procesos constituyentes originarios, sisolo se tiene
en consideracion que se trata de un érgano previsto por una nhorma anterior,
podria inclinarse a considerar que es un érgano derivado que tendria limites.

Sin embargo, la indiscutible legitimidad de la Asamblea Nacional Constituyente,
consecuencia de una eleccion popular, su caracter expresamente constituyente,
asi mencionado en el texto constitucional y, sobre todo, la naturaleza de su
mision, la reforma total de la Constitucién, lleva a sesgarse por considerarlo un
poder constituyente sin limites similar a los originarios, pues no puede obviarse,
en opiniones calificadas de tratadistas constitucionales, que la reforma parcial
de la Constitucion y la reforma total de la misma, no son operaciones juridicas
cuantitativamente distintas, sino cualitativamente muy diferentes.

La cautela l6gica de mantener en vigencia la Constitucion que va a reformarse
totalmente, mientras no se aprueba la nueva Constitucion, evita el vacio juridico
que se produciria de entenderse que la Constitucion cuya reforma se ha iniciado
deja de estar en vigor por la mera eleccién o instalacion de la Asamblea Nacional
Constituyente.
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De cualquier modo, y en consonancia con la conclusién anterior, resulta obvio
indicar que la Constitucidon que quedaria provisionalmente vigente no vincula a un
6rgano como la Asamblea Nacional Constituyente, cuya misidn es precisamente
llevar a cabo su reforma total. Lo que si ocurre es que su derogacion sélo tiene
lugar tras la entrada en vigor de la nueva sin solucion de continuidad, y sin que
se produzca por lo tanto ese vacio juridico caracteristico de todos los auténticos
procesos constituyentes originarios que son consecuencia de un traspaso
revolucionario del poder.

Las mayorias requeridas para la aprobacién de la nueva Constitucidon no estan
establecidas al encomendar esa tarea a la Asamblea Nacional Constituyente. Si
se estima que es un auténtico poder constituyente originario, ella misma tendria
que fijar el nimero de votos requerido para su aprobacion y el procedimiento
legislativo de reforma total que deberia adoptarse. Si se valora que es un poder
constituyente derivado, las normas juridicas que regulan la aprobacion de reforma
total en la actual Constitucién, tendrian que ser tomadas en consideracion. Estos
planteamientos podrian apreciarse como una de las dificultades no solventadas
juridicamente en el proceso de reforma total de la Constitucion.

Las sucesivas o amplias reformas no siempre tuvieron el efecto de reforzar el Estado
de Derecho, pues el cambio constitucional en algunas ocasiones disminuyo6 el
imperio de la ley y el respeto a la Constitucion. La suspension de la aplicacion de
la vigencia de reformas parciales posteriores a su aprobacién podria reputarse
como un desacierto en el proceso constitucional nicaragluense, restandole
credibilidad y fortaleza a la Carta Magna y a los Poderes publicos.

Resulta innegable, principalmente en las dltimas décadas, que se presentd la
contradiccion entre el principio democratico y el principio de supremacia de la
Constitucion, cuando en algunas ocasiones se pretendid ignorar uno sin tener en
cuenta el otro, pues si bien es cierto se puede en todo momento y lugar modificar
o sustituir la Constitucion, se tuvo la intencion de sacrificar el segundo de estos
principios sin constrefiirse a limite alguno en beneficio del primero; la solucién se
logré reconociendo que, la Constitucion es una norma superior que sélo puede
ser alterada siguiendo el procedimiento en ella previsto, lograndose conciliar
ambos principios.

El siempre dificil problema juridico y politico de la reforma de la Constitucion,
tanto en el caso de la reforma parcial como en el de la reforma total, alcanzé
soluciones en los procesos de reforma de 1995 y 2005, a través de las sentencias
judiciales del Alto Tribunal de Justicia y en procedimientos establecidos tanto
por el constituyente originario como en los derivados, que evitaron el impulso
de acudir a la ultra rigidez de la Constitucion como medio para garantizar su
supervivencia.
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Las experiencias de Panamd
sobre proceafimientos de reformas
constitucional

Doctor Winston Spadafora Franco (Panama)®?

Para hacerun analisis de los procesos y diferentes técnicas de reforma constitucional
de Panama, nos remitiremos sélo a su era republicana.

El 28 de noviembre de 1821 Panama se independiza de Espafia e inmediatamente
de forma voluntaria, nos unimos a la Gran Colombia, asi que la era republicana
panamefia comprende desde nuestra separacion de Colombia, el 3 de
noviembre de 1903 hasta nuestros dias. Desde esa fecha en el Istmo han regido
cuatro constituciones a saber; la Constitucidon de 1904, la Constitucion de 1940,
la Constitucion de 1941 y la Constitucion de 1972.

Las cuatro constituciones han previsto el cambio a través de clausulas de
reforma, las cuales recordemos que son normas constitucionales que determinan
el proceso y las diferentes técnicas de reforma constitucional de determinada
Ley Fundamental. Cada una de ellas, en ciertos momentos histéricos, fueron
reformadas utilizando las técnicas previstas en su propia hormativa para este
cometido.

Antes de proceder con las reformas introducidas a las diferentes constituciones
en la era republicana de Panama, no debemos perder de vista que las reformas
a una Constitucion se dan cuando asi lo determinen las relaciones sociales,
econdmicas y politicas de la sociedad. Esto nos conmina a detenernos en la
situacion politica del pais en algin momento histérico y asi comprender lo que
influyé de manera determinante en los gobernantes de turno para la realizacion
de la reforma constitucional.

Las reformas a la Constitucion de 1904

Tras la separacion de Panama de Colombia en 1903, se rige una Junta de Gobierno
provisional, la cual como su nombre lo indica, se adscribi6 momentaneamente las
funciones del Estado naciente y su futura organizacion. Tan pronto como le fue
posible lamaron a la eleccion democratica de una Convencion Constituyente.

52 Magistrado de la Corte Suprema de Justicia.
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Esta convencion electa se relne por vez primera en enero de 1904. Se confecciona
un anteproyecto por parte de una comision, que luego de ciertas modificaciones
fue aprobado por la mencionada Convencioén el 13 de febrero de 1904. El texto
constitucional producto de estos ilustres panamefios era de corte individualista
y con instituciones conservadoras, para algunos expertos en la materia, esto
obedecié primordialmente a la utilizacion como modelo de la Carta Magnha
Colombiana de 1886, de corte conservador.

En esta constitucion, el Constituyente panamenio prevé la posibilidad de reformas
a la Constitucion dentro del Titulo XVI denominado “De La Reforma de la
Constitucion”, el cual sefalaba:

“Articulo 137. Esta Constitucion podra ser reformada por un acto legislativo
expedido en forma legal, transmitido por el Gobierno a la Asamblea
Nacional subsiguiente para su examen definitivo, debatido de nuevo por
éstay aprobado por dos tercios del nUmero de miembros que compongan
la Asamblea”.

El mecanismo utilizado sugeria la discusidn por parte de la Asamblea Nacional del
proyecto de reformas en tres debates, con el procedimiento legal utilizado para
las leyes ordinarias. Luego el Gobierno, es decir el Ejecutivo, las remitia para su
ratificacion final a una Asamblea Nacional renovada por elecciones populares.

Esta segunda Asamblea Nacional debia aprobar el proyecto con el requerimiento
especial de contar con los votos afirmativos de dos terceras partes de sus
integrantes, es decir, por mucho mas de la mitad de sus diputados.

La construccion del Canal de Panama, el aumento del comercio, el aumento de
las relaciones laborales, la conglomeracién de la poblacién en ciertas ciudades,
el incremento de tierras inutilizadas por parte de latifundistas, la tensa situacion
inquilinaria y otras, fueron algunas de las situaciones que el Estado panamefoy
su Constitucion de corte individualista no pudieron solucionar, de manera que
surge un movimiento reformista.

Al principio las reformas fueron parciales, sin embargo a medida que la sociedad
panamefia evolucionaba, la necesidad de la reforma integral era cada vez mas
evidente.

Durante los treinta y siete afios de vigencia se realizaron diez reformas
constitucionales: se modificaron diez articulos, se afadieron cuatro y derogo
uno; éstas fueron hechas cumpliendo fehacientemente el proceso de reforma
instaurado por el Articulo 137 de la Carta Magna bajo examen.

No fue hasta 1940 cuando llega al poder un politico enérgico que corta con el
poder politico existente e impone una nueva Constituciéon de rasgo eminentemente
social.



Las reformas a la Constitucion de 1941

En las elecciones generales de 1940, los votantes eligieron al Dr. Arnulfo Arias
Madrid, Presidente de la Republica, el cual poseia un caracter enérgico y
disciplinado, y para algunos arbitrario.

Fue su persona quien rompidé de plano con los politicos tradicionales e
inmediatamente dio pie a las reformas integrales de la Constitucién de 1904.

Para otorgarle celeridad a la nueva Constitucion, el Dr. Arias dio al traste con el
proceso de reforma de la Constitucion de 1904 y mediante Decreto 141 de 26 de
noviembre de 1940, asume la representacion suprema del Estado y asi convoca a
un plebiscito en el cual el pais debia pronunciarse a favor o en contra del nuevo
estatuto constitucional. Como era de esperarse, dado el movimiento reformista
y la apatia que representaba la antigua Constitucion, el 15 de diciembre de 1940
el electorado voté abrumadoramente a favor de la nueva Carta Magna. Es asi
como mediante decreto 165 de ese mismo afio se derogo la Constitucion de 1904,
con la consecuente aceptacion de todos los 6rganos del Estado.

Para algunos, la Constitucion de 1941 es considerada como la primera Constitucion
social de nuestra era republicana, dado que entre otras cosas instaura por vez
primera el constitucionalismo social, reconociendo derechos sociales, como el
voto a la mujer.

El método de reforma instaurado por la Constitucion de 1941, era plasmado en
su clausula de reforma mediante el Articulo 193, contenido en el Titulo XVI, de la
Constitucion de 1941, el cual rezaba asi:

“Articulo 193. Tendran iniciativa en la reforma de esta Constitucion los
diputados de la Asamblea Nacional, el Consejo de Gabinete por acuerdo
unanime y la Corte Suprema de Justicia, también por acuerdo unanime.
Aprobado el proyecto de reforma en tres debates por la Asamblea y
sancionado por el Presidente de la Republica, éste lo promulgaray lo hara
circular profusamente por todo el pais.

La Asamblea nacional elegida en las primeras elecciones posteriores a la
promulgacioén del proyecto, debera aprobarlo o no aprobarlo en un solo
debate. Si fuere aprobado por las dos terceras partes de los diputados
gue constituyen la Asamblea, el Presidente de la Republica lo sancionara
y promulgara sin derecho a veto.

Los actos reformatorios de la Constituciéon expedidos en la forma expresada,
se llaman actos constitucionales”.

Tal como se puede apreciar, el proceso de reforma en si, instaurado por la
Constituciéon social de 1941, guarda una estrecha afinidad con el proceso
de reforma de su antecesora. Ahora bien, detallemos sus caracteristicas
principales:
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Se establece de manera expresa la iniciativa de reforma, otorgandosele ésta a
los diputados de la Asamblea Nacional, al Consejo de Gabinete y por dltimo a
la Corte de Justicia.

De esta forma los tres 6rganos del Estado poseian iniciativa de reforma. Dos de
los cuales necesitarian acuerdos unanimes para la misma.

El proyecto de reforma debia ser aprobado por la Asamblea Nacional en tres
debates, sin el requerimiento de mayorias calificadas.

Luego de aprobado el proyecto por la Asamblea, el Presidente debia sancionarlo,
de lo que se desprende su capacidad para vetarlo. En caso de sancionarlo lo
haria circular por todo el pais.

La primera Asamblea Nacional posterior a las primeras elecciones debia aprobar
el proyecto de reforma en un solo debate, con el requerimiento especial de
contar para su aprobacién de una mayoria calificada de dos terceras partes de
los miembros de la Asamblea Nacional.

Luego de la aprobacion el Presidente tendréa la Unica obligacién de sancionarlo, sin
derecho a veto alguno, toda vez que esta oportunidad era claramente permitida
anteriormente.

Por Ultimo se hace la aclaracion de que estos actos de reforma constitucional se
denominaran actos constitucionales.

A pesar de gque esta ultima Constitucidn cuenta con la reputacion de ser la
primera Constitucidn Social de nuestra era republicana, no menaos cierto es que
los aspectos negativos de la misma, como es el caso de los excesivos poderes
para con el Ejecutivo, contribuyeron a que luego de un afio de haber asumido la
presidencia, éste fuera derrocado mediante un golpe de Estado, el 9 de octubre
de 1941.

El nuevo gobierno nombré inmediatamente una comisidon redactora de reformas
constitucionales. Luego de un profundo estudio esta comisidn insté al gobierno
nacional a la imperiosa necesidad de un nuevo Texto Constitucional en vez de
solamente modificar la Ley Fundamental de 1941.

Es por ello que se convoca a una Asamblea Constituyente para la creacion de
una Nueva Constitucion, tal como habia recomendado la comisién redactora.
La Carta Magna de 1941, por su efimera existencia nunca fue reformada, ya
gue en la primera ocasion de cambio, en su lugar se convoco a la creacion
de un nuevo Texto Constitucional. De manera que su Articulo 193 de reformas
constitucionales jamas se puso en practica.



Las reformas a la Constitucion de 1946

Tras el derrocamiento de Arnulfo Arias Madrid del poder, se toma como jefe de
gobierno a Adolfo de La Guardia, antiguo ministro de Gobierno y Justicia en el
gabinete del ex presidente Arias. Luego de tres aflos y meses de su administracion
como Presidente, cede ante la insatisfaccidn popular para con la Constitucion
de 1941 y suspende la misma mediante Decreto No.4 del 29 de diciembre de
1944, En este mismo decreto se convoca al pueblo a elecciones populares para
la escogencia de una Convencidn Constituyente que tendria a su cargo la dificil
tarea de aprobar un nuevo texto Constitucional.

Esta convencion fue instalada formalmente mediante Decreto Legislativo No.1 de
15 de junio de 1945; este mismo decreto derog6 la Constitucion anterior. Luego
el jefe del Ejecutivo presentd un anteproyecto de Constitucion elaborado por
insignes hombre de letras. El anteproyecto fue acogido y elevado a la categoria
de proyecto de Constitucion. Este proyecto de Constitucion fue aprobado por
los convencionales con algunas adiciones y respectivamente sancionado por €l
Presidente el 1° de marzo de 1946.

En cuanto al proceso de reforma adoptado por el estatuto constitucional de
1946, éste mantuvo casi idéntico el método de reforma establecido por la carta
Magna de 1904, salvo algunas diferencias de forma.

El método de reforma constitucional establecido por la Constitucion de 1946, era
contenido en el titulo XIV, en su Articulo 256, el cual rezaba asi:

“Articulo 256. Esta Constitucion sélo podra ser reformada por un acto legislativo
expedido por la Asamblea Nacional en sesiones ordinarias, el cual debe ser
publicado y transmitido por el Ejecutivo a la Asamblea en las primeras sesiones
ordinarias siguientes a las nuevas elecciones para diputados, a efectos
de que sea otra vez debatido y aprobado por la mayoria absoluta de sus
miembros.

ElEjecutivo s6lo podra objetar lareforma cuando lareciba para su promulgacion
después de los debates de la segunda asamblea ordinaria”.

Como hemos sefalado el método unico de reforma constitucional adoptado
por la Constitucion de 1946, era en realidad el perfeccionamiento de la clausula
de reforma de la Carta Magna de 1904. Esta técnica de reforma contenia las
siguientes caracteristicas: en primer lugar, no establecia iniciativa de reforma
expresa; por otro lado se hacia el sefialamiento expreso de que este procedimiento
seria el Unico para realizar una reforma constitucional, ya que no contenia como
es frecuente hoy dia varias opciones o técnicas de reforma. El proyecto de
reforma debia ser aprobado en primera instancia por una Asamblea Nacional en
sesiones ordinarias, es decir mediante tres debates sin requerimientos especiales de
mayoria calificada. Este proyecto aprobado debia ser transmitido y publicado por
el Ejecutivo a la Asamblea Nacional posterior a unas elecciones de Diputados.
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Esta Asamblea Nacional renovada debera aprobar en sus primeras sesiones el
referido proyecto, sin embargo, se establecia que la aprobacion de la modificacion
al texto constitucional requeriria de la mayoria absoluta de los miembros de la
Asamblea.

Luego de dicha aprobacion el Ejecutivo podria objetarla o promulgarla.

Decimos que esta clausula de reforma constituye el perfeccionamiento del
proceso de reforma instaurado por la Constituciéon de 1904, dado que contempla
la misma técnica de reforma constitucional de Asambleas Consecutivas depurada
por la técnica de Derecho Constitucional de la época.

Las diferencias entre ambas clausulas de reforma consisten en que la Constitucion
de 1941 sefala expresamente que la primera Asamblea aprobara el proyecto
de reforma en sesiones ordinarias; recuérdese que la Ley Fundamental de 1904
hacia referencia solamente ala aprobacién de la mencionada reforma de forma
legal; se flexibiliza la aprobacién del proyecto de reforma por parte de la segunda
Asamblea, requiriendo de mayoria absoluta, al contrario de la Constituciéon de
1904, que establecia la necesidad de dos terceras partes de los miembros de
la Asamblea Nacional para tal finalidad; y por dltimo, le otorga facultades al
Organo Ejecutivo de objetar el proyecto de reformas luego de aprobadas por la
Segunda Asamblea, cuando en la Carta Magna de 1904, el Ejecutivo no poseia
esta facultad.

Su caracteristica de ser una Constitucion equilibrada y depurada en cada una
de sus instituciones, asi como el apoyo y beneplacito popular, le ofrecieron a
la Ley Fundamental de 1946 prolongarse en el tiempo por un poco mas de 22
afos. Aun asi la evoluciéon de la sociedad demanddé algunas modificaciones
adjetivas al texto constitucional, las cuales se realizaron tal como lo establecia
su clausula de reforma, previamente comentada. A la misma se le efectuaron
dos (2) reformas por medio de cuatro (4) actos legislativos, a través de los cuales
se realizaron veintidés (22) modificaciones de articulos, se derogaron doce (12)
y se adicionaron tres (3).

A lo largo de la era republicana del pais, las fuerzas armadas, en silencio, se
hicieron cada vez mas de poder politico, siendo fuerza de decision final en los
golpes de Estado de los politicos tradicionales. Esta institucion dejoé de ser el brazo
armado de la sociedad civil, para constituirse en la clase politica que regiria la
vida nacional bajo el amparo de una dictadura militar que daria al traste con el
desarrollo constitucional que se habia alcanzado con la Constitucion de 1946. Fue
asi como entonces, mediante la violencia, que luego se denominaria “revoluciéon
de 1968”, fenece la Ley Fundamental de 1946.

Reformas a la Constitucion de 1972

La Constitucidon de 1946 no fue derogada de inmediato, mas fue supeditada a un
Estatuto del Gobierno Provisional. Este documento conformé el poder Ejecutivo y



Legislativo en un solo organismo denominado Junta Provisional de Gobierno. Esta
institucidn era controlada por dos militares: Boris Martinez y Omar Torrijos, ambos
designados por las fuerzas castrenses. Consecuentemente la recién Asamblea
Nacional fue eliminada. Lasleyes promulgadas por la junta provisional de gobierno
eran conocidas como Decretos de Gabinete.

Elrégimen militar, a fin de democratizar sus instituciones pretende realizar reformas
ala Constitucion de 1946 (recuérdese que la misma no habia sido derogada); es asi
como mediante Decreto de Gabinete 214 del 11 de octubre de 1971 se crea una
Comisidbn de Reformas Revolucionarias a la Constituciéon Nacional y se convoca a
elecciones populares para el escogimiento de una Asamblea de Representantes
de Corregimientos de la Republica. Cabe advertir, que era tangible la intencién
del régimen militar por continuar con la Constitucidon demoliberal de 1946, de ahi
el nombramiento de una comisidbn de reformas y no una comision redactora de
una nueva Constitucion, Asamblea Constituyente, etc.

La cantidad y particularidades de las reformas introducidas a la Carta Magna de
1946, eran de tal magnitud que los miembros de la comision decidieron que el
producto de su esfuerzo seria una Constitucion nueva y revolucionaria.

El proyecto de Constitucion fue debatido por la recién Asamblea Nacional de
Representantes de Corregimientos y aprobado por unanimidad.

Asi la nueva Constitucion de 1972 empezo a regir el 11 de octubre de 1972, bajo
el nombre de “Constitucion Politica de 1972”.

La Constitucion de 1972 era a todas luces contraria a la evolucion demoliberal
gue hasta entonces se habia concebido en el pais. En ella se instituye un nuevo
organo del Estado: las fuerza armadas. Aunado a esto se atribuye poderes
extraordinarios a la figura del General Omar Torrijos (con nombre propio en
la Constitucion) otorgandole la ingeniosa distincion de “Lider Maximo de la
Revolucién Panamefa”. Por otro lado el érgano legislativo estuvo conformado
por la mencionada Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos,
la cual contaba con 505 miembros y sus funciones eran elegir al Presidente y al
Vicepresidente, y aprobar o improbar las reformas que le presentara el Consejo
Nacional de Legislacion. Este ultimo organismo, que formaba también parte del
organo legislativo, era en resumidas cuentas el que tenia la verdadera funciéon
legislativa ya que de él emanaban las leyes de la Republica. Hacemos referencia
al “Consejo Nacional de Legislacion”, el cual estaba compuesto por el Presidente,
el Vicepresidente de la Republica, por los Ministros de Estado, por el Presidente
de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos y por un nimero
indeterminado de miembros nombrados por el Ejecutivo, al cual se le denominaba
Comision de Legislacion.

Por otra parte, el Organo Judicial, estaba supeditado al ejecutivo ya que los
miembros de la Corte Suprema de Justicia eran nombrados libremente por el
Presidente de la Republica.
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Luego de estas caracteristicas generales, pareciera que el Presidente de la
Republica ostentaba del control politico absoluto sobre los estamentos del
engranaje gubernamental. En realidad este control absoluto sélo era formal ya
gue el poder real correspondia por mandato Constitucional al Lider Maximo de
La Revolucion Panameiia.

En cuanto al método de reforma constitucional adoptado, la Constitucién de 1972
contenia bajo el Titulo V, Articulo 140, denominado Organo Legislativo, la facultad
exclusiva de aprobar las reformas constitucionales concedidas a la Asamblea
Nacional de Representantes de Corregimientos. La mencionada excerta legal
decia asi:

“Articulo 140. La Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos
debera aprobar, con o sin modificaciones, o improbar las reformas a la
Constitucion Politica que le presente el Consejo Nacional de Legislacion.

Las reformas requeriran para su vigencia la ratificacion por la Asamblea
Nacional de Representantes de Corregimientos que se instale en el periodo
siguiente”.

La clausula de reforma a la Constitucion Politica de 1972 contenia como
proceso de reformas un solo método o técnica a aplicar. En otras palabras la
excerta constitucional no ofrecia mas que una sola alternativa procedimental
para realizar cambios al texto constitucional vigente. Como caracteristicas de
importancia del referido proceso podemos sefialar que, en primer lugar se le
otorgaba exclusivamente iniciativa de reforma al denominado Consejo Nacional
de Legislacién, el cual como hemos observado era controlado por el Ejecutivo
y éste a su vez por las fuerzas armadas panamefas; por otro lado se le confiere
la facultad de aprobar el proyecto de reformas a la Asamblea Nacional de
Representantes de Corregimientos; el texto no especificaba el requerimiento
de mayorias calificadas para dicha aprobacion; el proyecto de reforma debia
ser ratificado por la Asamblea siguiente a un periodo de elecciones populares;
por ultimo, cabe advertir que la referida clausula de reforma fue insertada en
los articulos bajo el titulo de Organo Legislativo lo que es contrario a la técnica
constitucional.

Acto reformatorio de 1978

Elrégimen militar decide llevar a cabo reformas a la Constitucion, para democratizar
la mencionada Carta Magna.

Lasreformas de 1978, se harian conforme al proceso instaurado por la Constitucion
Politica de 1972, contenido en su Articulo 140. Asi el Organo Ejecutivo convoco
una reunién extraordinaria en septiembre de 1978 de la Asamblea Nacional de
Representantes de Corregimientos saliente, ya que su mandato llegaba a su
término en el siguiente mes. Recuérdese que las mencionadas modificaciones
necesitarian de la aprobaciéon de esta Ultima Asamblea de Corregimientos y la



entrante. Asise dieron dos (2) actos Legislativos de manera apresurada el mismo
dia, por parte de Asambleas de Corregimiento distintas, tal y como lo sefialaba
la clausula de reforma constitucional.

El 24 de octubre de 1978 se expidieron los actos reformatorios No.1 y No.2, los
cuales aprobaban las reformas a la Constitucién Politica de 1972. Obviamente
esta desmesurada celeridad no contribuye a que las modificaciones hechas
fuesen sustanciales, aunada a la manifiesta intencién, como antes observamos, de
mantener al maximo al caracter autocratico del texto Constitucional vigente.

La modificacién resultante, entre otras cosas, adscribe la votacion popular directa
de las figuras del Presidente y el Vicepresidente. Recordemos que estos cargos
eran elegidos por la anémala Asamblea de Representantes. Se reestructura la
figura del Consejo Nacional de Legislacion. Este cuerpo se transformé en un
organo de 57 miembros elegidos de forma directa algunos e indirecta otros. Asi
se elimina la Comisién de Legislacibn nombrada por el Ejecutivo, y de igual forma
con la participacion directa de este Ultimo en la promulgacion de leyes. Sin
embargo, a pesar de observar a simple vista un Organo Legislativo independiente
y soberano como es comun en las constituciones demoliberales de nuestra época,
este cuerpo no tuvo funciones jurisdiccionales y fiscalizadoras consecuentes de un
verdadero mecanismo de contrapesos en las democracias, solo y exclusivamente
se le otorga facultades legislativas.

Las reformas de 1978 introdujeron modificaciones al método de reforma de la
Constitucion de 1972. De manera que el Articulo 140 deja la clausula de reforma
asi:

“Articulo 140. Esta Constitucion sélo podra ser reformada por un Acto
Constitucional expedido por la Asamblea Nacional de Representantes de
Corregimientos, por iniciativa propia del Consejo de Gabinete. Las reformas
requeriran para su vigencia la ratificacion por la Asamblea Nacional de
Representantes de Corregimientos en el periodo siguiente.

El acto reformatorio de la Constitucion expedido por la Asamblea Nacional de
Representantes de Corregimientos ser& publicado y trasmitido por el Organo
Ejecutivo a la Asamblea, en las primeras sesiones ordinarias siguientes a la
eleccién para larenovacion de la Asamblea Nacional de Representantes de
Corregimientos a efecto de que sea sometido a ratificacion”.

Los cambios en el proceso de reforma introducidos pueden sintetizarse de la
siguiente forma: En primer lugar se le otorga iniciativa de reforma a la Asamblea
Nacional de Representantes y al Consejo de Gabinete, mientras se excluye tal
facultad al Consejo Nacional de Legislacion, a pesar de que este Ultimo fue
restaurado para que tuviera la apariencia de una Asamblea Legislativa; los actos
reformatorios de la Constitucion vuelven a llamarse Actos Constitucionales como
en la Constitucion de 1946.
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La reforma de 1978 concluyd con la modificacién de veintiséis (26) articulos, la
adicion de tres (3) y la derogacion de doce (12) articulos.

A pesar de que solamente habian pasado cinco afios de las reformas del 78, la
insatisfaccion para con el régimen era generalizada. De ahique, el general Rubén
Dario Paredes, comandante de la Guardia Nacional, por recomendacién de sus
asesores, optara por promover un verdadero cambio a la Constituciéon Politica
de 1972. “Se inicia lo que algunos calificarian de “veranillo democratico”, para
expresar asi un controlado proceso de “liberalizacion” formal de las practicas
de los detentadores del poder real en Panama”. Estas actuaciones, entre otros
fines, tenian por objeto ofrecerle al régimen militar la posibilidad de continuar
detentando el poder politico. En septiembre de 1982 se encomienda la creacion
de una Comision revisora de la Constitucion. La misma fue integrada por dieciséis
miembros, ocho de los cuales eran representantes de los partidos politicos que
accedieron a participar y los ocho restantes fueron seleccionados del gremio
abogadil. Transcurrido un poco mas de tres meses de trabajo, la comision revisora
culmind su labor, otorgando al ejecutivo el proyecto de reformas a la Constitucion,
el cual distaba diametralmente de los principios de la Constituciéon de 1972.

Luego de entregadas las reformas al ejecutivo, éste, mediante Resolucién No.38
del 30 de marzo de 1983, convoco6 a un referéndum para el dia 24 de abril de
1983 con la finalidad de que la poblacion electoral aprobara o improbara las
citadas reformas.

Como observamos, estas actuaciones estaban alejadas de lo preceptuado
por el Articulo 140 de la Constitucion de 1972, reformada por los actos
reformatorios de 1978; esta situacidn trajo como consecuencia una demanda de
inconstitucionalidad, la cual fue rechazada por el Pleno de la Corte.

Las reformas introducidas, entre otras, iban destinadas a la realizacion de los
siguientes cambios en la Constitucién de 1972:

Restablece la doctrina de la separacion de los tres poderes del Estado.

Reforma sustancialmente el Titulo referente a los derechosy libertades individuales,
agregando nuevas disposiciones al respecto.

Establecié un érgano legislativo democratico, con todas las funciones fiscalizadoras
propias de los sistemas democraticos.

Restablecio el nombramiento escalonado de la Corte Suprema de Justicia.

Se instaura una nueva clausula de reforma, acogiendo diversas opciones
reconocidas por la Doctrina Constitucional.

Tal como fue ordenado por el Ejecutivo, el referéndum se llevé a cabo el 24 de
abril de 1983, con la concurrencia del 64% de la poblacion electoral, en donde
el si aventajoé al no por mayoria abrumadora.

La clausula de reforma fue modificada, perfeccionando su estilo conforme a la
doctrina constitucional. La misma fue redactada e inserta en el Articulo 308 de
la Constitucion, el cual reza asi:



“Articulo 308. Lainiciativa para proponer reformas constitucionales corresponde
a la Asamblea Legislativa, al Consejo de Gabinete o a la Corte Suprema de
Justicia, y las reformas deberan de ser aprobadas por uno de los siguientes
procedimientos:

1. Por un acto Legislativo aprobado en tres debates por la mayoria
absoluta de la Asamblea Legislativa, el cual debe ser publicado en la
Gaceta Oficial y transmitido por el Organo Ejecutivo a dicha Asamblea,
dentro de los primeros cinco dias de las sesiones ordinarias siguientes a
las elecciones para la renovacion del Organo Legislativo, a efecto de
gue, en esta Ultima legislatura, sea nuevamente debatido y aprobado
sin modificaciones, en un solo debate, por la mayoria absoluta de los
miembros que la integran.

2. Por un Acto legislativo aprobado en tres debates por la mayoria
absoluta de la Asamblea Legislativa, en una legislatura y aprobado
igualmente, en tres debates por la mayoria absoluta de los miembros de
la mencionada Asamblea, en la legislatura inmediatamente siguiente.
En ésta se podra modificar el texto aprobado en la legislatura anterior.
El Acto Legislativo aprobado de esta forma debera ser publicado en
la Gaceta Oficial y sometido a consulta popular directa mediante
referéndum que se celebrara en la fecha que sefale la Asamblea
Legislativa, dentro de un plazo que no podra ser menor de tres meses
ni exceder de seis meses, contados desde la aprobacién del Acto
Legislativo por la segunda legislatura.

El Acto legislativo aprobado en arreglo de cualquiera de los procedimientos
anteriores, empezara aregir a partir de su publicaciéon en la Gaceta Oficial, lo
cual debera hacerse por el Organo Ejecutivo, dentro de los treinta dias habiles
siguientes a su aprobacion mediante referéndum, segun fuere el caso, sin que
la publicacion posterior a dichos plazos sea causa de inconstitucionalidad”.

Este proceso de reforma, introducido por las reformas constitucionales de 1983,
como lo fueron todas las modificaciones hechas en este acto, fue el producto
de un consenso politico nacional, consecuentemente tenemos un procedimiento
de reforma moderno concordante con la doctrina constitucional y bastante
depurado. En la mencionada reforma se cambiaron treinta y tres (33) articulos,
se adicionaron nueve (9) y se derogan veinte (20).

El 19 de diciembre de 1989, el ejército norteamericano invade Panama e instala en
la Presidencia al Lic. Guillermo Endara Galimany, virtual ganador de las elecciones
de mayo de ese mismo afo y anuladas por los militares.

Restaurada la Democracia, el nuevo Gobierno considera necesario introducirle
profundas reformas al texto constitucional y asi perfeccionar la incipiente
Democracia.
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Para ello se da el Acto Legislativo No.1 del 29 de junio de 1992. Para esta reforma
se opta por el mecanismo de dos legislaturas consecutivas y un referéndum
constitucional, siendo la primera oportunidad en que esta técnica introducida
por las reformas de 1983 se habria de utilizar.

El mencionado proyecto de reformas contenia diferentes modificaciones al
texto constitucional, desde el cambio del nombre a “Constitucion de 1992”,
la eliminacién del vocablo revolucidon panamerfia, hasta la modificacion de la
clausula de reforma constitucional; el gobierno de ese entonces, resumia el
contenido de las reformas en tres puntos cardinales:

v Proscribir el ejército de la Constitucion
v" Responder mejor a las necesidades populares con justicia social
v" Modernizar el Estado y perfeccionar nuestra democracia.

Posteriormente a la aprobacion en tres debates de la reforma por parte de la
primera legislatura, el proyecto no tiene tropiezos en la segunda legislatura y
es aprobado en tres debates por la mayoria absoluta. En este mismo acto, tal
como lo establece el Articulo 308, la Asamblea Legislativa convoca a referéndum
constitucional el 15 de noviembre de 1992. En esa fecha acudio solo el cuarenta
por ciento (40%) de la poblacién electoral, mas fue suficiente para que un sesenta
y tres por ciento (63%) de los votantes rechazaran el proyecto de reforma; sefiala
el profesor Quintero, que “la reforma constitucional fue negada por votantes
gue, salvo contadisimas excepciones, nada sabian de la reforma ni de la propia
Constituciéon”. Creemos que también hubo algo de “voto castigo” para el
Gobierno de turno.

Actos reformatorios de 1994

Luego de dos afios de gobierno democratico, se convoca a reformas
constitucionales para eliminar de una vez por todas la Constitucidon de corte
militarista, sin embargo las reformas se llevaron a cabo mediante la técnica de
referéndum constitucional, siendo frustradas por el voto negativo de la mayoria
de los electores.

Aun cuando las reformas de 1992 no fructificaron, los cambios a la Constitucion
eran impostergables, dado los resabios del militarismo que aln contenia, asi se
decidié modificar la Carta Magna mediante el mecanismo de dos Asambleas
Legislativas consecutivas. Dicha técnica utilizada por la mayoria de las
Constituciones panameifias, ha ofrecido resultados exitosos a pesar de lo dilatado
del tiempo necesario para su consecucion. Para realizar estos cambios, la
Asamblea Legislativa saliente emite tres actos legislativos, con el fin de que fuesen
aprobados por la Asamblea entrante en 1994.

De los tres actos legislativos, la Asamblea entrante solamente aprueba dos de
ellos:



Acto Legislativo No.1

Esta reforma a la Constitucidén consistia en elevar a rango constitucional normas
nuevas de funcionamiento del Canal, con el propdésito de preparar a Panama
para la reversion de la mencionada estructura canalera a nuestro pais por parte
de Estados Unidos de Norteameérica. Esta labor se llevaria a cabo mediante la
introduccion de un nuevo titulo constitucional, al cual se le denomind titulo XIV:
“El Canal de Panama”.

Asi el proyecto de reforma, conocido como acto Legislativo No.1, fue debatido
y aprobado sin tropiezos en tres debates de la Asamblea Legislativa (1990-1994),
para entonces ser publicado por Gaceta Oficial y transmitido a la siguiente
Asamblea Legislativa electa. La clase politica llega a un entendimiento y el Titulo
del Canal es aprobado por mas de la mitad de los legisladores electos.

Acto Legislativo No.2

Este acto de reforma legislativo consistié en la supuesta depuraciéon del caracter
militarista de la Constitucion.

Aligual que el Acto Legislativo No.1, este nuevo legislativo fue aprobado mediante
la Técnica constitucional de dos Asambleas Consecutivas, las modificaciones
fueron aprobadas en un solo debate con la mayoria absoluta de los Legisladores
gue integraban la nueva Asamblea Legislativa.

Luego de estos cambios, Panama no tendria mas un ejército, sino mas bien un
cuerpo de policias sujetos a una carrera policial y a su vez dirigidos por civiles.

No podemos dejar de mencionar el intento de reformar la Constituciéon en el afio
1998, a través del método de la aprobaciéon de dos (2) legislaturas consecutivas
y un referéndum constitucional.

Acto Legislativo No.3 de 1994

Con elrechazo de las reformas de 1992, no se desvanece el movimiento reformista,
a tal punto de que el gobierno y la Asamblea Legislativa (1990-1994) promueven
y aprueban tres actos Legislativos con materias definidas. Asi que al entrar la
Asamblea Legislativa (1994-1998), recibe tres actos para su respectiva aprobacion
en un solo debate, los cuales tenian como contenido las siguientes materias: la
introduccioén de un Titulo del Canal, la proscripcidn del ejército y la introduccién
de una clausula de reforma. Como hemos observado los dos primeros actos
legislativos (Titulo del Canal y Eliminacion del ejército), contaron con la aprobacion
de la Asamblea entrante, mas este no fue el caso del Acto Legislativo No.3 el
cual introducia una nueva clausula de reforma constitucional. La clausula de
reforma sometida a la aprobacion de la segunda Asamblea, tenia la novedad
de introducir un tercer método de reforma; “La Constituyente Paralela”.
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Consideramos que el rechazo de esta reforma por parte de la segunda Asamblea
Legislativa, se debid entre otras cosas a lo extenso del texto, sin la posibilidad
alguna de introducir alguna modificacion. Lo dilatado de su contenido, era
en gran medida, destinado a un extremo sometimiento legal de la Asamblea
Constituyente. En otras palabras la Asamblea Constituyente electa estaria limitada
en sus funciones.

Referéndum Constitucional de 1998

Al llegar al poder, el presidente Ernesto Pérez-Balladares, en 1994, instaurd
una politica neoliberal, la cual era recomendada por organismos financieros
internacionales. Para el gobierno de ese entonces, esta politica atraeria
inversiones foraneas y por ende el desarrollo del pais. Sin embargo los supuestos
resultados se verian reflejados en el futuro y la implementacion total del plan de
desarrollo gubernamental, tardaria mas de un periodo presidencial. Fue asicomo,
supuestamente, se concibe preparar un proyecto de reforma constitucional con
el propdsito de permitir la reeleccion inmediata, prohibida por la Constitucion.

Para la consecuciéon de los mencionados cambios constitucionales, el gobierno
opto por el método de dos legislaturas consecutivas y un referéndum constitucional.
El camino parecia facil, ya que contaban con la mayoria absoluta de la Asamblea
Legislativa y sélo se necesitaria de una campafia masiva para convencer a la
poblacién electoral.

El mencionado proyecto de reformas fue aprobado por las dos legislaturas con
la aprobacion de las mayorias absolutas de ambas. El proyecto de reforma
tenia tres puntos: La reeleccidn inmediata, autonomia financiera y administrativa
para el Tribunal Electoral y la eliminacidén de la revocatoria de mandato para los
legisladores.

La ultima etapa fue el referéndum constitucional, convocado para el 30 de agosto
de 1998; con un abstencionismo menor al treinta y cinco por ciento (35%), el no
a las reformas obtuvo una mayoria abrumadora de votos, dando por concluido
y frustrado el segundo intento de reforma mediante esta alternativa de reforma
constitucional.

Actos reformatorios de 2004

Y finalmente llegamos al dltimo acto reformatorio de nuestra Constitucidon Nacional,
es decir el acto reformatorio realizado en el 2004. Dichas reformas, que se llevaron
a cabo a través del método de reforma tradicionalmente consagrado, como
ya lo hemos dicho, por nuestras constituciones desde 1904 hasta el presente, es
decir, el de dos Asambleas consecutivas.

Estas reformas, en nuestro concepto, son el producto del clamor popular para
gue nuestra Constitucion fuera revisada sustancialmente a efecto de fortalecer
las instituciones de la democracia y revitalizar nuestro Estado de Derecho. Es



por ello que abarcan un nimero plural de materias tales como: despolitizar la
Corte Suprema de Justicia, la constitucionalizacion de la Defensoria del Pueblo,
se le otorga independencia al Tribunal Electoral, la eliminacién de la inmunidad
parlamentaria, la creacion del Tribunal de Cuentas, mayor autonomia a los
Municipios, se reconocen algunos derechos fundamentales que la jurisprudencia
venia ya reconociendo. En lo que respecta directamente al tema de esta
disertacion, las reformas del 2004 lo toca al introducir al método tradicional en
nuestro pais, otro método, es decir, la Constituyente Paralela, estableciendo el
Articulo 314 lo siguiente:

“Articulo 314. Podra adoptarse una nueva Constitucion, a través de una
Asamblea Constituyente Paralela, que podra ser convocada por decision del
Organo Ejecutivo, ratificada por la mayoria absoluta del Organo Legislativo, o
por el Organo Legislativo con el voto favorable de dos terceras partes de sus
miembros, o por iniciativa ciudadana, la cual debera ser acompafnada por
las firmas de, por lo menos, el veinte por ciento de los integrantes del Registro
Electoral correspondiente al 31 de diciembre del afio anterior a la solicitud.
En este caso, los peticionarios tendran hasta seis meses para cumplir con este
requisito de conformidad con el reglamento que al efecto expida el Tribunal
Electoral.

Le correspondera al Tribunal Electoral acoger la iniciativa propuesta y hacer
la convocatoria a la eleccion de constituyentes, en un término no menor de
tres meses ni mayor de seis meses desde la formalizacién de la solicitud de
convocatoria. Realizada la eleccion, la Asamblea Constituyente Paralela
se instalara formalmente e iniciara sus deliberaciones por derecho propio,
tan pronto el Tribunal Electoral entregue las credenciales respectivas a sus
integrantes.

La Asamblea Constituyente Paralela estaraintegrada por sesenta constituyentes,
quienes deberan representar proporcionalmente a los panamenfos de todas las
provincias y comarcas, de acuerdo con la poblacion electoral, y se permitira,
ademas de la postulacion partidaria, la libre postulaciéon. Para estos efectos,
el Tribunal Electoral debera establecer en la convocatoria el sistema electoral
aplicable a la eleccién de constituyentes.

La Asamblea Constituyente Paralela podra reformar la actual Constitucion de
forma total o parcial, pero en ningun caso las decisiones que adopte tendran
efectos retroactivos, ni podran alterar los periodos de los funcionarios electos
o designados que estén ejerciendo su cargo al momento en que entre en
vigencia la nueva Constitucion.

La Asamblea Constituyente Paralela tendra un periodo no menor de seis meses
ni mayor de nueve meses, para cumplir con su labor y entregar al Tribunal
Electoral el texto de la Nueva Constitucidon Politica aprobada, la cual sera
publicada de inmediato en el Boletin del Tribunal Electoral.

El nuevo Acto Constitucional aprobado con arreglo a este método sera
sometido a referéndum convocado por el Tribunal Electoral en un periodo no
menor de tres meses, ni mayor de seis meses, contado a partir de la fecha de
su publicacién en el Boletin del Tribunal Electoral.

Seminario “Las experiencias de Centro América, Panamd, Belize y Repiiblica Dominicana sobre procedimientos de reforma constitucional”

121



a

Seminario “Las experiencias de Centro América, Panamd, Belize y Repiiblica Dominicana sobre procedimientos de reforma constitucional”

122

El Acto Constitucional aprobado con arreglo a cualquiera de los procedimientos
seflalados en este articulo y en el articulo anterior, empezara a regir desde
su publicacion en la Gaceta Oficial, la cual debera hacerse por el Organo
Ejecutivo, dentro de los diez dias habiles que siguen a su ratificaciéon por
la Asamblea Nacional, o dentro de los treinta dias habiles siguientes a su
aprobacion mediante referéndum, segun fuere el caso, sin que la publicacion
posterior a dichos plazos sea causa de inconstitucionalidad.”

Como podemos apreciar, esta novedad en nuestra historia Constitucional, va
mas alla de reformar la Constitucidn vigente. Se trata de una constituyente para
elaborar un nuevo texto Constitucional.

Conclusiones:

A través de esta corta disertacion, hemos querido sefialar los distintos métodos
adoptados por nuestras cuatro (4) Constituciones. Consideramos que estos
meétodos reformatorios de nuestras Constituciones han llenado su cometido en
los distintos momentos histéricos por los que ha pasado nuestro pais.

Como dijimos anteriormente, han sido numerosos los articulos que, a excepciéon de
la Constitucion de 1941, han sido reformados a través del método establecido en
su mismo texto Constitucional. Hemos manifestado asimismo, que cada una de
estas reformas han obedecido a exigencias coyunturales dadas en un momento
especial de nuestra historia y podemos afirmar que llenaron su cometido.
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La experiencia dominicana

Desde que en el Articulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano, aprobada por la Asamblea Nacional Francesa en 1789, se
proclamara que “Toda sociedad en la que no esté asegurada la garantia de los
derechos ni determinada la separaciéon de los poderes no tiene Constitucion”,
las sociedades europeas iniciaron, con Francia a la cabeza, un movimiento de
caracter constitucionalista que fue precedido, sin duda, por ciertos importantisimos
documentos medievales como la Carta Magna (1628), el Habeas Corpus
(1679), y el Bill of Right (1689), con los cuales se buscaba motorizar el proceso de
positivacion de los derechos naturales a través de una ley suprema consagratoria
de las prerrogativas y libertades de los ciudadanos frente al Estado y que a la vez
proveyera la organizacion politica de éste.

En estos momentos en mi pais se desarrolla la fase final de un proceso de reforma
constitucional que se concentra en el debate ante la Asamblea Nacional Revisora
del proyecto presentado por el Presidente de la Republica, después de agotar dos
afos de consulta popular llevada a efecto con el objeto de recoger las propuestas
e inquietudes de los ciudadanos y ciudadanas, de grupos e instituciones, con la
pretensién, segun el proponente de “que se establezca en un preambulo cuales
son los valores supremos que distinguen la nacién dominicana; que indique con
precision quiénes son dominicanos; que consigne los simbolos patrios al principio
del texto y no al final; que incorpore garantias al ejercicio pleno de los derechos
fundamentales; que consagre el derecho de tutela o derecho de amparo, el
defensor del pueblo, el referéndum y la iniciativa popular en la presentaciéon de
proyectos de ley; que garantice la equidad de género y proteja los derechos del
nifo, ninay adolescente; que establezca si el derecho a la vida es inviolable desde
la concepcidén hasta la muerte aun frente al aborto terapéutico; si el control de

5% Juez Primer Sustituto de Presidente y Presidente de la Camara Civil de la Suprema Corte de
Justicia.
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constitucionalidad debe quedar bajo la responsabilidad de la justicia ordinaria
o de tribunales especializados, entre otros no menos relevantes.

La consulta incluy6 el procedimiento que debia seguirse en la reforma a la
Constitucion, obteniendo un amplio respaldo el de la Asamblea Constituyente,
por parte, fundamentalmente, de los partidos politicos de oposicidon, aunque
predomind finalmente la via de la Asamblea Revisora como mecanismo para
concretar la reforma.

¢Por qué se impuso la férmula de la Asamblea Revisora y no el de una Constituyente
para producir los cambios que se requieren?

Una muy breve relacion histérica sobre tan importante tépico me ayudara a
explicarlo. La primera Constitucion dominicana proclamada el 6 de noviembre
de 1844, fue un producto obligado del Poder Constituyente. La Nacioén recién
habia alcanzado su independencia y carecia obviamente de las instituciones
propias que hacen posible una sociedad democraticamente organizada. Fue
necesario por esa ausencia, como ocurre en todas partes en situaciones tales,
recurrir ala eleccion de representantes a una Asamblea Constituyente que elaboré
y sanciond en aquella fecha la que desde entonces ha pasado a la posteridad
con el nombre de Constitucion de San Cristobal.

No obstante haber surgido esa Constitucidon por via del Poder Constituyente,
hubo de consagrar, sin embargo, como férmula para su reforma lo siguiente: “El
Congreso puede en virtud de la proposicion hecha por el Tribunado y admitida
por los dos tercios de aquél, decretar la revision de la Constitucidn, designando
y publicando los articulos y disposiciones que deban revisarse”.

Después de aquel hecho histdrico que marcé el nacimiento de la vida institucional
de la Nacién dominicana, nuestro Pacto Fundamental ha sido objeto de 37
modificaciones, la mayoria de las cuales, justo es decirlo, han tenido por objeto
la solucién de crisis politicas coyunturales. Como ejemplo puedo afirmar que la
ultima enmienda se produjo en el 2002 y tuvo como Unico proposito facilitar la
reeleccion del Presidente de turno. Las que han sobrevenido através de Asambleas
Constituyentes, gue son las menos, han estado precedidas de hechos que dieron
al traste, en cada ocasion, con el Gobierno en gjercicio, y debo sefialar para una
mejor edificacion, que durante el largo periodo comprendido entre la primera
Constitucion de 1844 y el advenimiento del régimen dictatorial de Rafael Truijillo,
en 1930, la institucionalidad del pais tuvo un escaso desarrollo en el orden de los
derechos humanos, sobre todo. Las asonadas, levantamientos y golpes de estado
estuvieron a la orden del dia a tal punto que durante el lapso sefialado hubo
gobiernos y reformas constitucionales que apenas permanecieron en el poder
meses, semanas y, dias en algunos casos. Fue una extendida etapa de luchas
montoneras en que la Constitucion fue considerada por algunos caudillos como
“un pedazo de papel”.



En 1858, resultado de la llamada Revoluciéon de Santiago del 7 de julio de 1857,
gue depuso el gobierno del general Buenaventura Baez, se convoco a elecciones
para la formacién de una Asamblea Constituyente que redactara una nueva
Constitucion. Esa asamblea logré su objetivo, permitié que fuera proclamada
y publicada en aquella hidalga ciudad el dia 21 de febrero de ese afio, y se le
conociera como la Constitucion de Moca, la mas avanzada y democratica de
los inicios de la Republica y celebrada particularmente por haber eliminado el
Articulo 210 de la de 1844 y el inciso 22 del Articulo 35 de la de 1854, considerados
por el pueblo como fuente de despotismo y corrupcién. La contrarrevolucion del
general Pedro Santana, quien ostentaba ya el privilegio de ser el primer Presidente
de la Republica, dirigié y capitaned el movimiento que desconocio las legitimas
autoridades que se habian instalado bajo la égida de la Constitucion de Moca
de 1858. Ese movimiento subversivo apoyd también el restablecimiento de la
de diciembre de 1854, que, como dejo dicho, fue abatida por despdética y no
representar los mejores intereses de la Patria.

La anexidn a Espafia en 1861 produjo el primer eclipse de la soberania y del
orden constitucional e institucional de la Republica Dominicana, situacion que
se extendié hasta el 11 de julio de 1865 pero, como la Constitucidn de Moca
de 1858, que fue puesta en vigor nuevamente al concluir la anexién, aunque
por poco tiempo, consignaba en sus Articulos 156 y siguientes, la facultad del
Congreso de proceder a su revision en la forma y bajo las condiciones en ellos
expresadas, no fue necesario recurrir a una Constituyente para la reforma que
se introdujo al Texto Sustantivo en 1865. Asi, restaurada la soberania nacional,
las reformas subsiguientes utilizaron la via del Poder Constituido para realizarlas,
y es sOlo en la revisibn de 1907 que se consagra la “Asamblea Constituyente”,
elegida al efecto, como férmula por cuya via podra acordarse la reforma. Para
sustentar este sistema el proponente Ramdén Céaceres, a la sazén Presidente de
la Republica, en su mensaje de orden al Congreso expreso: “La reforma de la
Constitucion vigente es la primera piedra de la gran obra a realizar; pero la Ley
Sustantiva no debe nacer de teorias de los intelectuales... sino de las entrafas
del pueblo; debe contener el espiritu de la nacionalidad...”

Sin embargo, pareceria que como para no olvidar la costumbre de lo pasado,
en febrero de 1908, apenas 5 meses después, se aprobd una nueva Constitucion
gue vino a suplantar la de septiembre de 1907, que mantuvo la féormula de la
Constituyente para hacer la reforma. En esa enmienda de 1908, una de las mas
importantes, se incorpord en el orden judicial el recurso de casacion, inexistente
hasta esa fecha.

La proxima enmienda que tuvo lugar en 1924, retomo el sistema de la reunién de
las Camaras Legislativas, pero en funciones de Asamblea Constituyente, y es de
notar que esto acontece al término del segundo eclipse de nuestra soberania:
La ocupacion norteamericana del territorio dominicano que se habia iniciado
en 1916. Sin embargo, las reformas de los afios 1934, 1943 y 1947 restablecieron
la Asamblea Revisora como el procedimiento a seguir para la modificacion de
la Constitucion.
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Debo recordar aqui que estos Ultimos virajes, hasta el afio 1960, del mecanismo
de reforma de la Carta Sustantiva, operaron durante la llamada Era de Trujillo en
gue solo prevalecia la voluntad omnimoda de quien encarnaba el poder absoluto
en aquel fatidico trecho de la vida institucional dominicana. Por eso, daba igual,
en aquel oscuro episodio, en términos de resultados, que la modificaciéon de la
Constitucion se llevara a efecto por una Asamblea Revisora (Asamblea Nacional)
0 por una Asamblea Constituyente.

Superada la dictadura en 1961 asumio el poder politico un gobierno provisional
gue bajo la denominacion de Consejo de Estado ejercio los Poderes Legislativo
y Ejecutivo el cual votd, en funciones de Asamblea Nacional, la reforma de 1962.
Bajo esta nueva version de la Carta Magna no sélo tuvieron lugar las primeras
elecciones libres en mas de treinta afios, sino que permitié al partido triunfador de
las mismas someter a la Asamblea Constituyente, una vez elegidos sus miembros,
un proyecto de reforma que una vez sancionado se convirtié en la Constitucion de
1963, la mas avanzada y democratica de cuantas habian organizado el Estado
desde su fundacion. El golpe de estado militar del 25 de septiembre del mismo
afo que derroco al Presidente de la Republica, Profesor Juan Bosch, declaré
inexistente esta Ultima, dando paso a la instalacion de un gobierno de facto bajo la
denominacién de Triunvirato el que, por su naturaleza espuriay antidemocratica,
incub6 un movimiento armado integrado por civiles y militares, que dio origen a
la llamada Revoluciéon de Abril de 1965 o Revoluciéon Constitucionalista cuyo lema
y proposito era la vuelta a la Constitucion de 1963.

El desembarco de un contingente de marines norteamericanos el 28 de abril
de 1965 se constituyd en factor preponderante para que las fuerzas nacionales
beligerantes después de enconados enfrentamientos que produjeron bajas
considerables, lograra, tras arduas negociaciones, instalar un Gobierno Provisional
gue se regiria por lo que las partes llamaron Acto Institucional, firmado el 3 de
septiembre de 1965. Las elecciones generales organizadas por ese gobierno
provisional, ganadas por el Dr. Joaquin Balaguer, dio a éste, como Presidente de la
Republica, la oportunidad de solicitar al Congreso Nacional reunirse en Asamblea
Constituyente con el fin de que tomara decision sobre la cuestion constitucional.
Una Ley del 13 de septiembre de 1966 asi lo dispuso. La reforma fue proclamada
el 28 de noviembre de ese mismo afo y en ella se establecié como via para la
reforma constitucional lareunién de la Asamblea Nacional, la que sera declarada
por unaley, con la Unica limitacién de que las enmiendas no podran versar sobre
la forma de gobierno, que debera ser siempre civil, republicano, democratico y
representativo, norma pétrea que ha sido respetada hasta el dia de hoy. La actual
constitucion no es otra que aquella de 1966, cuyas dos Ultimas modificaciones
se hicieron en 1994 y 2002, manteniendo la férmula de la Revision y no la de la
Constituyente para su reforma.

La Constitucidon actualmente vigente en la Republica Dominicana corresponde
ala que fue revisada y proclamada el 25 de julio de 2002. Sus Articulos del 116 al
120 integran el Titulo Xlll que trata “De las Reformas Constitucionales”, y establecen



el procedimiento que debe observarse para las mismas. Se expresa en el primero
de esos textos que: “Esta Constitucion podra ser reformada si la proposicion de
reforma se presenta en el Congreso Nacional con el apoyo de la tercera parte de
los miembros de unay otra Camara, o si es sometida por el Poder Ejecutivo”; y el
segundo pone a cargo de la Asamblea Nacional (reunién conjunta de Diputados
y Senadores) llevar a cabo la reforma.

Se pone de manifiesto asi que si bien nuestra primera Carta Magna fue el
resultado de una Constituyente, el mecanismo que dejo instituido para las futuras
modificaciones no fue otro que el de la Asamblea Revisora, sistema que en
ese aspecto ha dominado nuestra ley de leyes. Uno y otro tienen origen en los
debates sobre la Revolucion de 1789 en los que la Asamblea Nacional Francesa,
convertida en Asamblea Constituyente votaba la Declaraciéon de los derechos
del hombre y se aprestaba a redactar la Constitucion de 1791. Y es mirando a
estos acontecimientos que produjeron la mas completa transformaciéon de la
sociedad de finales del siglo XVIIl, que R. Bonnard, doctrinario francés, populariza
las expresiones Poder Constituyente Originario que designa la autoridad que tiene
el poder de dictar una primera Constitucion; y Poder Constituyente Derivado que
designa la autoridad encargada por la Constitucion en vigor para proceder a
una revision (parcial o total) de esta Constitucion. Siéyes habia establecido antes
la distincién entre poder constituyente y poder constituido que corresponden a
los conceptos modernos de la distinciéon que hace Bonnard, quien explica:

“El poder constituyente originario es incondicionado puesto que
él instaura una Constitucién nueva, un orden juridico nuevo,
absoluto e ilimitado, mientras que el poder constituyente derivado
es condicionado por el poder constituyente originario, por lo que
es limitado; o aun, que el poder constituyente originario surge de la
politicay no del derecho: no hay ninguna norma juridica a respetar
puesto que ha sido hecha tabla rasa y se entiende colocar en su
lugar un orden juridico nuevo; mientras que el poder constituyente
derivado proviene del derecho y hay entonces reglas juridicas que
respetar. Sin embargo, en los dos eventos se esta en presencia de un
mismo poder que es bien constituyente, salvo que éldebe obedecer
a ciertas reglas en el segundo caso, y no en el primero”.

Sobre este particular es oportuno airear aqui el autorizado criterio que sobre
la cuestidbn ha exteriorizado el destacado constitucionalista peruano Domingo
Garcia Belaunde, en su trabajo: “Las Reformas Constitucionales en Bolivia y Pera.
El Poder Constituyente, origenes, desarrollo y modalidades”, publicado en Santo
Domingo el afio pasado, en el cual dijo, entre otras tantas cosas interesantes
sobre el tema, lo siguiente:

“Afinando nuestro enfoque, podriamos decir que el poder constituyente originario
puede darse bajo dos modalidades:
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a) Fundacional, que hemos vistoy con el cual nhace un nuevo pais o unidad
territorial, generalmente como resultado de un proceso politico, y

b) Revolucionario, cuando se logran tales objetivos a raiz de un motin,
alzadas revolucionarias, movimientos de fuerza, golpes de Estado, etc.
Sin embargo, hay procesos constituyentes que no dan nacimiento a
ningun nuevo pais, sino al cambio de régimen politico (Rusia en 1918,
China en 1949, Cuba en 1959, etc.).”

“Por otro lado, el poder constituyente derivado debe darse siempre con normas
previas que lo regulen. Pero en cuanto a sus objetivos, puede tener como fin un
cambio total o un cambio parcial...”

Y concluye afirmando que: “El poder constituyente originario, hoy por hoy, tiene
alcances mas reducidos en un mundo globalizado, y ademas tiene limites, tanto
internos como externos, considerando ademas que existe una cierta presencia
internacional que directa o indirectamente, pone barreras o condicionamientos
asu ejercicio, que no esilimitado niincondicionado ni menos aun absoluto, como
se creia antes”.

En otras palabras, el autor citado nos dice como para identificar claramente
el papel del poder constituyente, que éste tiene basicamente como fin el
dar constituciones, pero que no hay que olvidar que durante una época las
constituciones las daba el gobernante.

Las reglas y principios que rigen y orientan el tema que nos convoca, que he
enunciado sucintamente, me permiten reproducir en adicién algunos fragmentos
de un trabajo que hice publico en el matutino “Listin Diario”, de mi pais, el 23 de
diciembre de 2006, al abrirse los primeros debates de la Reforma Constitucional que
a instancias del Presidente de la Republica se lleva a efecto en estos momentos,
los cuales versan precisamente sobre la forma o mecanismo a utilizar para tan
importante tarea. Ese trabajo se inicia con el titulo de ¢ Constituyente o Asamblea
Revisora? y en él hago, entre otras, las referencias y comentarios siguientes:

“El Presidente de la Republica, promotor de lareforma, favorece que la
misma debe llevarse a efecto mediante el procedimiento previsto en
la Constitucion, o sea, por via de una asamblea revisora, paralo cual
se apoya fundamentalmente en que es esto lo que la Constitucién
ordena y prevé, mientras otros sectores propugnan a favor de que
debe ejecutarse a través de una asamblea constituyente. Es esta
férmula, sin equivoco, la que mas respaldo y simpatia ha suscitado por
el caracter plural que su procedimiento encierray, sobre todo, por el
componente politico-histérico-sociolégico que le es consustancial”.



Este breve enfoque - decia - no toca, sin embargo, esos aspectos. Se limita al
marco juridico-constitucional que igualmente le es propio y dentro del cual debe
hacerse efectiva la reforma una vez definido su alcance.

Es de observar que es la misma consulta publicada en la prensa nacional como
documento aprobado por la Comisién de constitucionalistas designada, la que
precisa, al referirse a los textos que tratan en la Constituciéon de la manera en
gue debe hacerse la reforma, que la técnica constitucional contemporanea
distingue las modificaciones constitucionales atendiendo a los siguientes criterios:
i) Enmiendas, cuando se agregan cambios que no afectan la estructura de la
Constitucion; ii) Reformas Parciales, cuando se propone una revisibn parcial,
gue tampoco afecte su estructura o los principios fundamentales; y, i) Reformas
Totales o Nueva Constitucion, cuando la propuesta tenga un alcance tan amplio
gue afecte su estructura, criterios y principios. Mientras mas sustancial o total es
la modificaciéon constitucional -dice el documento de la Comisidbn-, mayor debe
ser la participacidén popular pues se requiere una mayor legitimidad.

Atendiendo a esos criterios, los tratadistas de la materia han acufiado las expresiones,
como hemos visto, poder constituyente y poder de revisibn constitucional para
condicionar el ejercicio del poder de examen o reformay limitar sus efectos. Una
primera tesis asimila o identifica juridicamente al poder constituyente originario
al poder de revisidon constitucional. Y una segunda se inclina en favor de la
diferenciacion entre un poder y el otro. Esta Gltima posicidbn que nos parece mas
l6gica y que es aceptada universalmente, postula que el poder de establecer
una Constitucibn  —poder constituyente originario- no es de igual naturaleza
gue el de revisar una Constitucion ya establecida -poder constituyente derivado
o instituido- segun las reglas fijadas por la misma Constitucién y con un control
jurisdiccional eventual de aplicacion exacta de estas reglas. Se explica que el
acto constituyente y el acto de revisibn son poderes que si bien se relacionan,
son fundamentalmente distintos y opuestos, por o que se les conoce también
como acto constituyente o poder constituyente y acto de revision o poder de
revision.

Es admitido igualmente, segun algunos autores, que el primero es soberano pues
sus poderes son ilimitados, en tanto que el segundo no goza de esa facultad
ya gue su competencia, que si bien proviene de un poder constituido por el
poder constituyente, es limitada, o que es suficiente para permitir los cambios
constitucionales previsibles o de alcance restringido.

En una reforma constitucional, en presencia de los dos érganos: el poder
constituyente originario y el poder de revisidbn, que no es un poder constituyente
pero si un poder constituido, como ya se ha dicho, debe establecerse antes
por sus proponentes si la misma sera total, parcial o una simple enmienda, a los
efectos de elegir el modo de revision que corresponde. Si la estructura de la
Constitucion va a ser afectada porque su forma de gobierno, en nuestro caso (civil,
republicano, democratico y representativo), sera sustituida por otra (monarquico,
federativo, parlamentario, autondmico, etc.); o el poder legislativo convertido de
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bicameral en unicameral o la justicia institucional reemplazada por una justicia
popular, por ejemplo, o en fin, se desea instaurar una Constitucidn nueva, un
orden juridico nuevo distinto al preexistente, no cabe duda que el mecanismo
gue debe accionarse es el de la asamblea constituyente que pone en juego €l
poder constituyente originario postfundacional, que actia después de creado
un Estado pero con entera libertad y soberania.

Sin embargo, si lo que se persigue es la actualizaciobn o modernizacién
de determinadas areas de la Ley Suprema, es decir, introducirle cambios
constitucionales previsibles o de alcance limitado, lo que parece inferirse de la
propuesta del Presidente de la Republica, lo que se impone es una asamblea
revisora ya que ésta no puede tomar el lugar del poder constituyente originario
gue es incondicionado y no sujeto a regla alguna (legibus solutus).

En el caso dominicano no se trata de revelar, decir o crear una Constituciéon que
es, el modus operandi de una constituyente pues, aungue el proyecto del Ejecutivo
contempla adiciones que refuerzan y complementan los textos existentes y se
crean nuevas instituciones requeridas por la modernidad y los nuevos tiempos, no
es laidea ni la propuesta de la reforma prohijar un nuevo orden juridico—politico
por via de la destruccion de lo existente o antiguo y la construccion de uno
nuevo sustentado por un cuerpo de reglas y preceptos distintos a los concebidos
por los fundadores de nuestro orden constitucional y que conforman adn su
estructura organica original reflejada en los principios fundamentales que definen
su fisonomia, tales como: la separacion de los poderes, la soberania nacional,
la intangibilidad de los derechos individuales y sociales de la persona humana
y la forma de gobierno —que en nuestro caso- -repito- debera ser siempre civil,
republicano, democratico y representativo.

Era por ello previsible que el procedimiento a seguirse para llegar a lo que hasta
ahora se plantea, no era otro que el de la asamblea revisora que, por demas,
como ya he apuntado, es el que esta consagrado por los Articulos 116 al 120 de
nuestra Carta Magna, que de manera imperativa manda a observar el Gltimo de
estos textos cuando dispone: “La reforma a la Constitucidn sélo podra hacerse en
la forma que indica ella misma, y no podra jamas ser suspendida ni anulada por
ningun poder ni autoridad ni tampoco por aclamaciones populares”.

El abandono de este mecanismo en beneficio de una constituyente hubiera
requerido necesariamente una reforma previa que desplazara la asamblea
revisora, que esla que la Constitucion indica, por una constituyente, como forma
de hacerse las enmiendas, no obstante no hallarse presentes las condiciones
para esa sustitucion: la ruptura de lo que antecede por un orden enteramente
nuevo.

No abrigo duda alguna de que este otro elemento contribuyera de manera
decisiva en la determinacion del Presidente Fernandez, al hacer su propuesta de
reforma, de desdefar la via de la constituyente, lo que fundamentd, entre otras
consideraciones, en la existencia de una realidad inocultable cuando dijo:



“La Republica Dominicana a lo que aspira no es a la desarticulacion
de un viejo orden ya superado, sino al perfeccionamiento y
consolidacién de un nuevo orden en construccioén. Por consiguiente,
en el caso dominicano no puede haber cuestionamiento de la
legitimidad del Congreso Nacional ni de sus integrantes, los actuales
senadores y diputados, los cuales fueron escogidos mediante el
voto popular... Actualmente no hay crisis de legitimidad de las
instituciones democraticas de la Republica Dominicana. Por tanto,
no hay ninguna razén valida, sea histérica, politica o juridica, que
justifique una reforma de la Constitucion de la Republica por via de
una Asamblea Constituyente”. En Europa, finalizé diciendo: No hay
reformas constitucionales por via de asambleas constituyentes. Las
reformas mas modernas que conocemos, las de la segunda postguerra,
la Constitucion italiana de 1947, la Constitucion alemana de 1949,
la Constitucion espafiola de 1978, ninguna ha sido por via de una
Asamblea Constituyente, porque de lo que se trataba no era romper
con el pasado. De lo que se trataba era de consolidar la democracia,
y aqui en la Republica Dominicana estamos en ese momento”.

Gracias al avance democratico de los pueblos, y la Republica Dominicana no
es una excepcion, las grandes transformaciones constitucionales ahora pueden
alcanzarse al margen de los otrora movimientos o fermentos revolucionarios que
le sirvieron de vehiculo y que, por fortuna, agotado el modelo, hoy sélo forman
parte de la historia del constitucionalismo.
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Comentarios a las ponencias de
Doctor Winston Spadafora, Panamay
Doctor Rafael Luciano Pichardo, Republica Dominicana

Doctor Larry Andrade Abularach, Guatemala. Buenos dias, deseo felicitar en primer
lugar a todos los expertos que han compartido con nosotros sus experiencias,
tanto el dia de ayer como el dia de hoy.

Siempre he tenido un interés especial sobre la reforma total de las Constituciones
y por lo que se ha expuesto, parece ser que la reforma total Unicamente esta
contemplada en la Constituciéon de Nicaragua, segin nos compartia la Dra.
Ramos el dia de ayery en la Republica Dominicana como nos lo indicaba el dia
de hoy el Dr. Pichardo, y las diferencias entre lo que es una Asamblea Revisora
y una Asamblea Constituyente. En este sentido tengo dos preguntas concretas:
¢Hay algun otro pais de los que han pasado a exponer que en su Constitucion
contemple la reforma total o sustitucion total de la Constitucidon? y ¢Para las
Constituciones que contienen articulos pétreos, que es el caso de la guatemalteca,
sien un supuesto caso se reformara ese articulo pétreo o cualquiera de los otros con
esa caracteristica, si esto llevaria a una sustitucion total de la Constitucion?

Doctor Rafael Luciano Pichardo, Republica Dominicana. Le voy a leer primero
cuales son esos articulos pétreos; yo ya lei uno y hay otro dentro de la Constitucion
actual, gue no es la Constituciéon que dicté el Dr. Joaquin Balaguer en 1966,
ésta que reviso es una Constitucion de 1924, porque hay muchas instituciones
constitucionales que se van repitiendo y que se mantienen porque son la esencia
de sistema democratico que tenemaos.

El Articulo 120 de nuestra Constitucion actual, dice: “La reforma a la Constitucion
solo podra hacerse en la forma que indica ella misma y no podra ser jamas
ser suspendida, ni anulada por ningun poder ni autoridad ni tampoco por
aclamaciones populares”.

Actualmente, ha cambiado todo esto. En el caso de una reforma, dentro de
un Estado que se supone de derecho, creo que debe hacerse por la via de la
Asamblea revisora. Para hacerlo por asamblea constituyente habria que tener
un movimiento como yo sefialé, por ejemplo con la anexion a Espafia, en esa
época quedamos sin Constitucidn por cinco afos, entonces hubo necesidad de
convocar a una Asamblea Constituyente,

Todas las modificaciones o ampliaciones que se han hecho en la reforma
constitucional actual que todavia no se ha aprobado y, aun estan en discusion,
ninguna afecta ni la forma de gobierno ni nada. Por consiguiente nosotros
podriamos decir que tal reforma es viable por una asamblea revisora.

En el afio 1965 hubo una revolucién en nuestro pais, hubo muchos muertos, el
Estado quedd en manos de los militares y de los revolucionarios que andaban por



la calle con armas, y se instauré un gobierno provisional de facto. Este gobierno
convoca a una asamblea y esa Asamblea Constituyente fue la que hizo la nueva
Constitucion en 1966, que es la que adopta luego Joaquin Balaguer hasta el dia
de hoy, las dos ultimas modificaciones se hicieron el 1994 y en 2002 manteniendo
la férmula de la asamblea revisora y no la de una constituyente para su reforma.
La reforma constitucional que esta en proceso, nueva, lo que hace es agregar,
ampliar, dar nuevos derechos a los ciudadanos, crear nuevas instituciones. Pero
nunca sustituir ninguna de las instituciones fundamentales que conforman el
Estado dominicano.

Doctor Luis Fernando Solano, Costa Rica. Para responder al colega guatemalteco
sobre su inquietud en relacién a qué paises tienen posibilidad de reforma
constitucional total por via de la propia Constitucidn. No estamos hablando de
procesos revolucionarios o golpes de estado, sino que la misma Constitucion
prevea un mecanismo de revision o de reforma total. En el caso de Costa Rica es
posible, por supuesto, yo ayer tuve el cuidado de advertir que me iba a centrar
en las reformas parciales que son las que se han dado, y de hecho son las que
dan mayor material para la discusién y la reflexion.

El Articulo 196 de la Constitucion Politica de Costa Rica de 1945, que por cierto
cumple ya 60 afios en este afo 2009, establece el procedimiento de reforma
general, asi lo denomina y ese procedimiento estd mas o menos disefiado de
modo tal que sea la propia Asamblea Legislativa en funciones la que elabore un
proyecto de ley para convocar a una Asamblea Constituyente; algunos sostienen
incluso que esta ley que finalmente desencadena el proceso de reforma general
de la Constitucidn, debe contener lineamientos o incluso un proyecto de la
reforma general, pero hay algunos que sostienen y yo también en lo personal,
gue unavez que se instala la constituyente puede desechar perfectamente todo
aquello que el legislativo como poder constituido quiere que se someta a esa
constituyente.

Con lo cual en estos 60 afios no hemos tenido ninguna experiencia de esta
naturaleza, ha habido intentos, pero esto se ha convertido en un tema tabu en
el pais. La verdad es que incluso el gobierno en curso en este momento, el poder
ejecutivo, tanto el Presidente como el Ministro de la Presidencia, han hablado con
alguna insistencia sobre la necesidad de convocar a una asamblea constituyente
pero el pais en general, mas o menos por lo que uno, percibe, se niega a entrar
en un proceso de una revisibn general de la Constitucion, porque €so es como
un salto al vacio. No se sabe qué va a surgir, sobre todo en los tiempos actuales
en donde hay una division muy pronunciada en nuestras sociedades, casi que
estamos 50% y 50% de unos contra otros, unos por el “progreso”, otros no porque
son conservadores, unos que quieren el ALBA, otros que quieren el ALCA, enfin ese
tipo de cosas; entonces, por lo menos Costa Rica que ha sido muy conservadora
en eso, no se ha animado a dar el paso. Se ha utilizado el proceso de reforma
constitucional, yo hablaba ayer que algunos hablan de reformitis, pero a lo
mejor ésta es una enfermedad menor; al estar tocando la Constitucion de vez
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en cuando, para ir haciéndole ajustes sin entrar en un proceso que puede ser
hasta convulsivo. La exposicidon de Rafael, ha sido no sélo brillante, sino muy
documentada, muy precisa, muy ilustrativa.

Un dato de la ponencia de Winston Spadafora, nos llama la atencion, el del
referéndum de 1992, en el cual menos del 40% de los electores que participaron,
rechazaron las reformas que se estaban impulsando y en 1994 el Congreso, se
puso de acuerdo para aprobar esas reformas, entonces ¢, quién es el que manda?
el pueblo? (o0 la Asamblea? ¢ quién es el representante del pueblo?. Alli es
donde entran ya las explicaciones de tipo sociolégico o tipo politico y ya no de
tipo juridico.

De manera que estos son temas interesantisimos que dan margen a la reflexion
mas gue todo filoséfico-politica. Uno deseara que las cosas fueran muy bien
estructuradas, pero cuando entramos en estos temas se nos salen de la estructura
mental... que si el referéndum, que si la Asamblea, que si ésta es revisora.

Yo hubiera creido que una reforma de este calibre como la que nos explica Rafael
Luciano Pichardo, que es para duplicar la cantidad de articulos que tiene la
Constitucion actual, casiluce que es una reforma general. No es un rompimiento
con el pasado, como él lo dice, pero lo que se intenta es una especie de cirugia
mayor pero por la via democratica a las instituciones del Estado, porque ya no
funcionan, y esto es lo importante, que no se ha requerido una revolucién ni un
golpe de estado para cambiar el Estado ni la situacidn del pais, pero en fin, aqui
hay mucho que discutir y posiblemente no esta todo dicho todavia.

Doctor Rafael Luciano Pichardo, Republica Dominicana. Agregando alo que dice
Luis Fernando Solano, en nuestra profesion lo que mas hacemaos es interpretar y
darle vuelta ala mente y buscar soluciones. Cuando los autores que yo cité hablan
de que via la asamblea revisora podria haber una revision, una reforma total, yo
creo que ellos se refieren méas bien a cuestiones de forma y no de fondo.

Podria analizar la Constitucion completa dominicana y revisarla entera, con
una coma, un texto, un articulo o agregandole una cosa que no me cambia
la estructura del Estado, que no me cambia los derechos fundamentales de los
ciudadanos, porque cuando hay tales cambios se necesita un movimiento. Por
via democréatica una asamblea no podria sustituirse en mi paisy qué se diga por
ejemplo tampoco en el suyo, Luis Fernando, y decir ya no va haber Republica
en Costa Rica sino una monarquia. Esas son palabras mayores y no crea que €so
puede hacerse con una asamblea revisora; por eso entiendo cuando se habla
de revisidn total se trata de cuestiones mas bien de forma que de fondo.

Doctora Lisa Shoman, Belize. Belize es Unica en Centroamérica y tiene un
sistema muy diferente a los demas, pero también tiene una Constitucion de la
Mancomunidad al estilo Wesminster, como modelo de una Constitucion no



escrita y si ustedes creen que es dificil cambiar algo que esta escrito, imaginense
procurar cambiar algo que no esta escrito, es algo espeluznante.

Lo que esta pasando en la Mancomunidad como también en Belize es algo muy
interesante, el modelo Wesminster fue adoptado pero haido pasando por épocas
de cambio vy, lo que a mi me produce todo este ejercicio es que en cada pais
cualquier modelo que se escoja ya empieza a ser masy mas autéctono y pasando
eltiempo la gente, por las circunstancias, por la historia, porlos movimientos, hace
lo que ellas mismas piensa que es lo apropiado o o hecesario en ese momento.

Para mi es algo muy importante destacar aqui que en Belize aunque no hay
clausulas pétreas, si hay cuestiones que aparentemente no se pueden cambiar
y una de estas es el modelo Wesminster, que yo creo que jamas vamos a lograr
cambiar.

Que somos una monarguia constitucional, eso es mas facil de cambiar, porque
ha habido otros paises de la mancomunidad que se han convertido en republicas
como por ejemplo Trinidad y Tobago, asi es que uno de estos dias talvez antes
de que yo me muera, va a cambiar Belize de ser de la Soberana Isabel Il, o sus
hijos o hijas, y va atener talvez un presidente de Belize. Yo en |lo personal espero
qgue asi sea, porque soy muy partidaria de la idea de que el poder debe estar
en las manos del pueblo.

Aunque lIsabel Il cuando es soberana de Belize, es Soberana de Belize, y de
ningun otro pais, eso es algo interesante, estar prestando los reyes de otros paises
pero asi es, de todos modos segun lo que ahora se esta desarrollando, la estructura
basica de la Constitucidn de Belize, no es facil de cambiar y no creo que ninguln
ejercicio de poder pueda cambiarla. Seria posible, al menos un cambio que de
mas derechos o se preste a integrar otras ideas de acuerdo a las corrientes pero
no para derogar lo que ya esta establecido. Parece ser que lo que queremos
nosotros es un esqueleto basico no se puede prescindir. Por ejemplo yo no veo
de ningln modo que Belize se pueda proclamar o establecer como un Estado
gue no sea demaocratico, qgue no sea en Centroamérica, en la Regiéon del Caribe,
tampoco creo que vamos a cambiar que la Constitucidon sea la ley supremay
gue el poder juridico siempre va a tener el poder de revisar, y todo eso es porque
asi lo han debatido los fundadores de este instrumento, de esta Magna Carta y
asi lo estimamos nosotros importante. Esto me trae a otro punto, el resultado que
esperamos de este de Seminario, sin duda alguna ha sido para mi una experiencia
enriguecedora, es muy importante que conozcamos, los procedimientos de
reforma constitucional de los paises y sus efectos; el seminario es un éxito total.

Sobre la posibilidad de que los participantes de este seminario puedan reconocer
la importancia de contar con un procedimiento homologado, eso no sé y por
dos razones, la primera es que como ya sefalé Belize es totalmente distinto,
pero también veo que la Republica Dominicana también lo es, y segundo, lo
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gue podemos sacar de aqui es la idea de que hay mejores practicas y que
uno siempre puede buscar cuales son las mejores para la situacién de su pais.
Para mi que tengo una formacion politica, es importante ver como se pueden
cambiar las cosas, esto me da ideas. COmo en breve seré diputada en Belize
puedo buscar cobmo aceptamos los cambios para la tarea que nos espera en
los proximos afos, asi que mas que nada queria felicitar a los organizadores de
este seminario, porque a mi mas que nada me ha dado ideas y todos sabemos
gue no hay nada mas peligroso que una mujer con ideas.

Doctor Rodolfo Gonzalez, El Salvador. Me ha surgido una duda a partir de la
lectura que hizo el Lic. Escobar Armas de la ponencia de Panama, porgque veo
gue en el Articulo 308, —no le voy a pedir al Lic. Escobar Armas que me aclare
este punto—, sino a los demas participantes, porque me llama la atencién que el
parrafo segundo del Articulo 308 de la Constitucion panamefia que fue reformada
en 1983, dice que la segunda legislatura es la que ratifica el acuerdo de reforma
y puede modificar el anterior; me llama la atencidon porque me ha quedado la
impresiébn general que éste es quizas el procedimiento mas comudn en nuestros
paises: dos legislaturas una aprueba y otra que ratifica, pero mi duda es sobre los
margenes de actuacion que tiene la segunda legislatura. Un debate que en mi pais
y se ha dado que la segunda legislatura simplemente puede decir si se ratifica el
acuerdo aprobado, sin moverle una coma, o sitambién tiene margen de hacerle
modificaciones. Me interesaria saber cual es la experiencia en otros paises, ya les
digo que en El Salvador se acepta, nunca se ha dado el caso, pero casi se ha
llegado al punto de decir, que si por una coma o una expresion que no le parece
ala segunda legislatura se desecha la reforma, porque la segunda legislatura no
tiene margen de modificar nada, sélo ratifica o niega la ratificacion.

Licenciado Carlos Escobar Armas, Guatemala. En respuesta a la inquietud
expresada por el Dr. Andrade, el Doctor Spadafora sefala que la Asamblea
Constituyente paralela podra reformar la actual Constitucion de forma total
0 parcial, pero en ningun caso las decisiones que adopte tendran efectos
retroactivos.

La nueva Constitucion aprobada con arreglo a este método sera sometido a
referéndum convocado por el Tribunal Electoral en un periodo no menor de
tres meses, ni mayor de seis contado etc.... o0 sea que esta comision o esta
constituyente paralela si puede entrar a una reforma total, pero sujeta a un
referéndum y ese refendum pudiera ser que no acepte la decisidon del acuerdo
a que llegue esta constituyente paralela, es el método o procedimiento que el
sefala para la reforma total.

Doctor Mario Pérez Guerra, Guatemala. Quiero agradecer a los promotores de
este evento, tanto ASIES, como Fundaciéon Konrad Adenauer por la invitacion que
se nos hiciera, también quiero felicitar a todos los expertos que hemos escuchado
porque han sido brillantes los conocimientos que hemos adquirido de parte de
todos ellos.



Quisiera hacer dos reflexiones muy preliminares: una primera reflexibn consiste en
gue yo pienso que se alcanzaron los objetivos que ustedes se habian propuesto
sobre el conocimiento de los procedimientos de reforma constitucional y hemos
visto que efectivamente todos los procedimientos en los diferentes paises son
también diferentes, es decir no tenemos ninguna similitud en ningun procedimiento,
pero una cosa que a mi me ha llamado la atencién es el hecho que de los
diferentes procedimientos que se nos han explicado también se han puesto
ejemplos muy interesantes, y los ejemplos van encaminados precisamente a
gue las reformas constitucionales que ha habido en los diferentes paises van
encaminadas a situaciones como el reacomodamiento de los diferentes poderes
del Estado, es decir cobmo se compone el Congreso, quién tiene iniciativa de
caracter constitucional, qué tipo de reformas, etc.

La pregunta es la siguiente: no es pregunta a los expositores, sino pregunta sobre
esta reflexion, ¢para qué reformas constitucionales? ¢cual es la razén de las
reformas constitucionales? Aparentemente la reforma constitucional como ha
ido dirigida al reacomodamiento de los diferentes poderes, no nos va a dar la
posibilidad de que se solucionen los problemas nacionales; nosotros actualmente
en Guatemala estamos en un proceso de reforma constitucional, porque se
supone que através de este proceso con el reacomodamiento de poderes se va
a responder a los problemas que actualmente tiene el pais, problemas como la
violencia, el crimen organizado, la impunidad, entre otros, entonces me pregunto si
realmente estas reformas van a ser efectivas para la solucion de los problemas.

Y aqui viene la segunda reflexion dirigida precisamente al Dr. Huber , ayer al
inaugurar este evento dijo “hay una tendencia a incluir politicas publicas, politicas
del Estado dentro de los ordenamientos constitucionales “esto debilitaba el orden
constitucional” no sé si esto es exactamente en lo que el dijo pero recuerdo que
fue algo asi.

Efectivamente debemos ir abriendo esta reflexion hacia lo inclusién de politicas
publicas o de politicas del Estado como materia de caracter constitucional, por qué
motivo, porque si bien es cierto en la Constitucion de la Republica de Guatemala,
pongo como ejemplo en la parte dogmatica tenemos todos los derechos tanto
individuales como sociales garantizados, pero no tenemos probablemente dentro
de la misma Constitucion, la forma de hacer efectivos esos derechos y pareciera
gue hace falta algo aqui es donde yo pienso que efectivamente la reformas
constitucionales que nosotros pudiéramos ir, preliminarmente reflexionando,
debieran de ir encaminadas hacia el disefio de politicas publicas, de politicas
de estado de corto, de mediano y largo plazo, pero que las mismas trasciendan
a los periodos constitucionales de cada uno de los presidentes de las republicas,
porque solo de esa manera es como se puede garantizar que se van alcanzar
objetivos de largo plazo.

Por ejemplo podriamos hablar de politicas publicas relacionadas con los elementos
del Estado como lo es el territorio, la sociedad y su propio gobierno En cuanto
al gobierno, dentro de esas politicas publicas se podria hablar de la forma de
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designacioén de funcionarios, podriamos hablar acerca de la transparencia de su
gestion, la rendicidon de cuentas y por qué no también hablar de la revocatoria
de esas desighaciones.

Queria hacer esta reflexion porque creo que vale la pena que cuando conversemaos
sobre reformas constitucionales debiéramos de alguna manera, como decia un
politélogo ir dejando un poquito de menos estudio a la estructura del Estado y
darle mas estudio al quehacer del Estado y el quehacer del Estado se refleja
precisamente en las politicas del Estado. Estas son reflexiones muy preliminares
gue podrian ser como materia de caracter constitucional, las politicas de
Estado y que en el caso, en Guatemala, no tendriamos que hacer reformas de
caracter constitucional porqgue tenemos la experiencia de que tenemos leyes
independientes de la Constitucidn que tienen el caracter de leyes constitucionales,
podria ser una posibiidad que a través de una ley de caracter constitucional
pudiera disefiarse esta otra estructura acerca de los principios basicos que deben
regir el disefio, la ejecucion y la evaluacidon de politicas del estado.

Doctor Larry Andrade Abularach, Guatemala. Unicamente a manera de reflexion
ustedes recordaran después de la firma de los Acuerdos de Pazy de lareformas
gue se sometieron a consulta popular en el afio 1998, algunos constitucionalistas
decian que estas reformas modificaban un tanto el Articulo 140 constitucional
en donde se establece que Guatemala es una Republica por el tema de la
autonomia que se les daba a las municipalidades y también en otros aspectos.
El Articulo 140 es uno de los articulos pétreos de la Constitucion, es decir que no
puede serreformado por ninguna de las dos vias, ni Congreso y consulta popular,
ni Asamblea Constituyente ni referéndum, sin embargo dado que no salieron
avante en la consulta popular del afio 98, hay varios sectores en la sociedad
guatemalteca que para poder implementar los Acuerdos de Paz sostienen que
es necesario una reforma total o general como se le quiera llamar, Unicamente
menciono esto a manera de reflexion.



Relatoria

Licda. Cynthia Fernandez
Licda. Lorena Escobar

El seminario desarrollado los dias 19 y 20 de mayo de 2009, permitié conocer las
experiencias sobre el procedimiento de reforma constitucional en Belice, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua; Panama y Republica
Dominicana.

Todos los expositores desarrollaron sus ponencias y aplicaron un esquema
similar:

= Antecedentes histéricos de los procedimientos de reforma constitucional
parcial y total.

= Explicacionyfundamento del procedimiento de reforma constitucional vigente
de acuerdo a las normas de sus respectivas constituciones.

= Desarrollo de experiencias relevantes de reforma parcial en cada pais.

En cada uno de los paises, la regulacion legal y experiencias se resumen de la
siguiente forma:

Belice

La Constitucion de Belice puede ser reformada conforme el procedimiento
contemplado en la Parte Xl, Seccién 68 en el que interviene la Asamblea
Nacional a través de la Camara de Representantes para la aprobacion, y el
Gobernador General para la sancion. Asimismo, la Ley de Referéndum vigente
ha sido invocada para fundamentar el derecho de convocar a referéndum
antes de enmendar las disposiciones que reconocen los derechosy libertades
fundamentales. A la fecha la Constitucion posee cinco enmiendas.

En los Ultimos cinco afos, Belice experimenté un periodo de cuestionamiento
alaregulacion de la reforma constitucional por las autoridades competentes
y la jurisprudencia, lo que ha demostrado claramente que las reformas no
son un asunto al que la legislatura debe dedicarse en un ejercicio mecanico,
sino mas bien, hacerlo observando la estructura basica de la Constitucion y
respetando el espiritu mismo de sus disposiciones.
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Costa Rica

El procedimiento de reforma esta regulado en el articulo 195 de la Constituciéon
Politica de 1949, en el que interviene la Asamblea Legislativa por medio de
la iniciativa (primera legislatura), integracion de la comisidbn especial y en la
aprobacion (segunda legislatura); correspondiéndole al Poder Ejecutivo la
mencion de la propuesta en el mensaje anual que rinde el Presidente de la
Republica ante la Asamblea Legislativa y su correspondiente publicacion.
Adicionalmente, luego de la reforma constitucional de 1989, el proyecto de
reforma debe ser conocido por la Sala Constitucional a fin de establecer sila
Asamblea Legislativa ha respetado el procedimiento.

La Constitucion ha sufrido 59 reformas, lo que ha dado lugar a comentar sobre
una especie de “reformitis” crénica. Enla experiencia de Costa Rica destaca
particularmente el pronunciamiento de la Sala Constitucional respecto del
plazo concedido a la comisidbn especial para que emita dictamen sobre la
propuesta de reformay de los alcances del mensaje anual del Presidente de
la Republica eluno de mayo, dado que la propuesta no puede ser modificada
por la segunda legislatura.

El Salvador

El procedimiento de reforma establecido en la Constitucion de 1983 se
encuentra contemplado en el articulo 248 y en el mismo interviene la Asamblea
Legislativa mediante el sistema de doble legislatura (la primera adopta el
acuerdo y la segunda, lo ratifica).

El procedimiento ha dado lugar a veinte procesos de reforma que se califican
como acertados, puesto que sin desmerecer el principio de supremacia
constitucional, ha permitido que la norma fundamental se adapte a los
cambios de la realidad social salvadorefia, desde la finalizacidn de la guerra
con las reformas procedentes de los Acuerdos de Paz y las posteriores que
contemplaron aspectos relacionados con los derechos fundamentales, todo
lo cual le ha aportado mucho dinamismo al proceso politico, a pesar que el
acercar excesivamente la Constitucion a una norma secundaria conlleva el
riesgo de una devaluacion constitucional.

Siempre que la reforma constitucional permita adaptar la norma constitucional
alos cambios de la realidad normada, constituye un aporte a la convivencia
pacifica, justay segura de lasociedad en la que se procura instaurar un Estado
constitucional de Derecho en el marco de la democracia.

Guatemala

La Constitucidon guatemalteca establece dos diferentes procedimientos de
reforma constitucional: el primero, contemplado en el articulo 278, que le



confiere la potestad de reforma a una Asamblea Nacional Constituyente; y el
segundo, establecido en el articulo 280, en el que interviene el Congreso de
la Republica para la aprobacion inicial y posteriormente la ratifica el pueblo
a través del proceso de consulta popular en el que interviene el Tribunal
Supremo Electoral.

Desde 1985 Guatemala ha experimentado dos procedimientos de reforma
constitucional: en el primero -1993-, el 71% del total de votos validos emitidos
porlos ciudadanos permitié la ratificacidon de las reformas, algunas de las cuales
con el tiempo han tenido efectos adversos; y en el segundo -1999- la jornada
electoral registré un alto nivel de abstencidon ciudadana que determiné el
rechazo a la totalidad de reformas aprobadas por el Congreso luego de una
serie de vicisitudes que antecedieron al proceso de consulta popular.

Honduras

Al igual que Costa Rica y El Salvador, la Constitucion hondurefia de 1982
en su articulo 373, regula el procedimiento para su reforma mediante el
sistema de la doble legislatura del Congreso Nacional por el que la primera
legislatura aprueba y la subsiguiente, ratifica. A partir de la vigencia del
articulo 5 constitucional reformado se incorporaron las figuras del referéndum
y el plebiscito, actos que no han sido implementados por falta de una ley
secundaria para regularlos.

En la experiencia hondurefia destaca positivamente el papel de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia respecto de las reformas
constitucionales aprobadas, al controlarlas jurisdiccionalmente por via del
recurso de inconstitucionalidad en dos casos en los que se ha declarado la
incompatibilidad con la Constitucidon de dos reformas a la misma, aprobadas
por el Congreso Nacional.

Nicaragua

La Constitucidn de 1987 en sus articulos del 191 al 195 regula el procedimiento de
reforma parcial por el que la Asamblea Nacional (Poder legislativo unicameral)
aprueba la propuesta de reformas a través del sistema de doble legislatura
y con la reforma del afio 2005, el Presidente de la referida Asamblea puede
sancionar, promulgar y publicar las reformas si el Poder Ejecutivo no lo hace.
En el caso de la reforma total, la propuesta debe ser presentada y estudiada
eny por la Asamblea Nacional y posteriormente aprobada por la Asamblea
Nacional Constituyente electa para el efecto.

El procedimiento de reforma constitucional parcial ha producido desde 1987
nueve reformas a la norma suprema, dentro de las cuales destaca la del afio
1995 por la que se establecieron reformas sustanciales dogmaticas y organicas
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a la Constitucion que se consideraron una importante mejora al equilibrio
sociopolitico de la Nacion.

De 1995 a 2008, en materia de reformas constitucionales, la Corte Suprema de
Justicia de Nicaragua ha dictado 16 sentencias, de las cuales 13 han resuelto
recursos de inconstitucionalidad.

Panama

Los procedimientos de reforma constitucional actualmente vigentes, luego de
experiencias reformatorias a las cuatro Constituciones panamefias de la era
republicana a partir de 1903, han significado una evolucion tanto de las normas
constitucionales en general, como del propio procedimiento de reforma.

Con la Constitucion de 1992 cobran vigencia dos procedimientos de reforma
constitucional diferentes; el primero establece el mecanismo de dos legislaturas
consecutivas; y el segundo, contempla la aprobacién de dos legislaturas
consecutivas mas la ratificacion en consulta popular mediante referéndum.
A partir de 2004 se incorpora un tercer procedimiento para adoptar una
nueva Constitucion o para reformarla parcialmente a través de un Asamblea
Constituyente Paralela -que debera elaborar el nuevo texto constitucional-
electa conintervencion del Tribunal Electoral, para ser sometido a referéndum
convocado por el mismo Tribunal.

La experiencia panamefa evidencia que los procedimientos reformatorios
han llenado su cometido en los distintos periodos histéricos por los que ha
pasado el pais, al mismo tiempo que las reformas han obedecido a exigencias
coyunturales especificas.

Republica Dominicana

La Constitucion vigente de la Republica Dominicana proclamada en el afio
2002 establece en sus articulos del 116 al 120 que el procedimiento de reforma
constitucional deberarealizarse en el Congreso Nacional con el voto favorable
de la tercera parte de los miembros de una y otra Camara o en la Asamblea
Nacional que se configura mediante la reunién conjunta de diputados y
senadores. Este procedimiento instituido se denomina: el de la Asamblea
Nacional Revisora.

No obstante la vigencia de la normativa constitucional, el actual Presidente
de la Republica hace dos afos inicié un proceso de consulta popular para
determinar una propuesta de reforma constitucional, que a su vez propuso
la realizacion de la misma por medio de la convocatoria de la Asamblea
Constituyente, lo que ha generado un importante debate.



Al respecto, la propia Constitucion establece: “La reforma a la Constitucion
s6lo podra hacerse en la forma que indica ella misma, y no podra jamas
ser suspendida ni anulada por ningun poder ni autoridad ni tampoco por
aclamaciones populares”.

Hasta aqui lo expresado por cada uno de los expositores, que se sintetiza en los
siguientes puntos importantes:

Dado el desarrollo histérico constitucional y politico de cada Estado, la mayoria
de constituciones de la regidn posee una estructura basica y propia, que
muchas veces ha respondido histéricamente a una coyuntura politica.

Los procedimientos de reforma constitucional constituyen una respuesta a
la necesidad de proteger el principio de supremacia constitucional como
expresion del caracter rigido de las Constituciones. La superioridad de ese
conjunto de normas basicas y fundamentales del ordenamiento juridico que
deriva de su caracter democratico puesto que han sido establecidas por el
mismo pueblo, supone por lo tanto una vocacién de perdurabilidad, dado que
tales normas supremas establecen la organizaciéon y separacion de funciones
de los poderes publicos, los mecanismos de control y el reconocimiento de los
derechos fundamentales, todo sobre lo cual no es posible improvisar.

Las cartas magnas de Costa Rica, El Salvador, Honduras y Nicaragua otorgan
exclusivamente el ejercicio del poder de reforma constitucional parcial a los
Organismos legislativos; asimismo, los hace responsables de su aprobacion. En
el caso de Belice, Guatemala, Panama y Republica Dominicana este poder
no es exclusivo, pues dentro de sus propios procedimientos esta contemplada
la participacion de otros actores (Presidente del Organismo Ejecutivo,
Asamblea Constituyente y el Pueblo). Nicaragua contempla la posibilidad de
la reforma total con intervencion de la Asamblea Legislativa y de una nueva
Asamblea Nacional Constituyente y en Guatemala ambas podran funcionar
simultaneamente.

Enlos paises en donde los Organismos legislativos tienen el ejercicio exclusivo de
reforma constitucional, todos contemplan la participacion de dos legislaturas
en la siguiente forma: En el caso de El Salvador, la primera legislatura®* de
la Asamblea Legislativa adopta el acuerdo de reforma constitucional con
mayoria absoluta de sus miembros, y la segunda legislatura o debe ratificar
con mayoria calificada de 2/3 de los diputados. La Constitucidon de Honduras
establece que la reforma podra decretarse por el Congreso Nacional en
sesiones ordinarias, con dos tercios (2/3) de votos de la totalidad de sus
miembros, debiendo ratificarse por la subsiguiente legislatura ordinaria, con
igual niumero de votos: dos tercios (2/3).%

54
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En El Salvador, cada legislatura dura 3 afios.
En Honduras cada legislatura dura 4 afios.
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Por su parte Costa Rica establece que la reforma debe aprobarse en dos
afnos legislativos diferentes. En el primer afio legislativo se admite la propuesta
mediante el tramite de formacién de la ley y se nombra una comisidn especial;
posteriormente, el Presiente de la Republica menciona la propuesta en
el mensaje anual que rinde ante la Asamblea Legislativa el uno de mayo;
finalmente durante el segundo afo legislativo se somete a votacion a efecto
de ser aprobada por la referida Asamblea. Nicaragua también contempla el
sistema de aprobaciéon en dos periodos legislativos de la Asamblea Nacional
(doble legislatura) que requiere, en ambos casos, del voto favorable del 60%
de los diputados en ejercicio.

De igual forma, la Constituciéon panamefia contempla como uno de los tres
procedimientos de reforma constitucional, el de la doble legislatura; la primera
legislatura debe aprobar la reforma mediante tres debates y por mayoria
absoluta de la Asamblea Legislativa; y la segunda, debe debatirlay aprobarla
sin modificaciones, en un solo debate y por la misma mayoria.

Los expositores coinciden en que las reformas parciales han permitido
enriguecer los derechos fundamentales, fortalecer el Estado de derecho en
cada pais y han obedecida factores culturales, econdmicos, estratégicos
coyunturales dados en un momento especial de su historia actualizando la
norma prima a tales factores.

En general, la rigidez de los procedimientos de reforma en los paises de la
region ha permitido una dinamica constitucional a través de la reforma de
manera objetiva, con lo cual se ha podido en algunos casos, evitar responder
a intereses particulares.

En las experiencias compartidas, el papel del Tribunal Constitucional, sea
éste autbnomo o parte de la Corte Suprema de Justicia, como unico y
legitimo intérprete de la Constitucion y garante del orden constitucional ha
sido fundamental. Al respecto sobresalen la doctrina de la estructura basica
sentada en Belice como una simbiosis del poder judicial y el legislativo, y la
experiencia del retorno al orden constitucional tras su rompimiento por el
Gobernante Jorge Serrano Elias, gracias a la jerarquia moral de la Corte de
Constitucionalidad de Guatemala.

Asimismo resalta lo expresado por el Doctor Luis Fernando Solano,
respecto de lo positivo que los propios textos constitucionales sean los que
establezcan los procedimientos de reforma, con lo cual se da certeza juridica
constitucional.

Todos los expositores se manifestaron satisfechos con los procedimientos de
reforma constitucional vigentes en sus Estados. El Doctor Rodolfo Gonzalez se
refirid a que en El Salvador es necesario dar publicidad al acuerdo de reforma
desde la primera legislatura, para conocimiento y argumentacion publica.



De los comentarios expresados al final de las exposiciones, destacan
positivamente los siguientes:

a) Lanecesidad de normas que permitan considerar o no la legitimidad
de una consulta popular en los casos que han evidenciado poca
participacion popular.

b) La necesaria observacion a la realidad que supone una posible
reforma a la Constitucion derivada de la vigencia de tratados
internacionales.

c) Laposibilidad de unareforma constitucional total desde lo establecido
en la propia Constitucion, como acontece en los paises de Republica
Dominicana, Costa Ricay Panama, que cuestiona sobre sila reforma
total deberia ser unicamente de forma o también de fondo (reforma
a la estructura fundamental del Estado), destacando al respecto lo
gue ello supondria para Belice con su particular conformacion.

El Doctor Luis Fernando Solano expresé: “El debate de las reformas
constitucionales no es cosa de numeros (1, 2 o mas articulos) sino es una
cuestion cualitativa que debe equilibrar el procedimiento de reforma parcial
y el concepto de petrificacion, equilibrio necesario para potenciar el control
constitucional que nos permita utilizarlo como instrumento para mejorar
los derechos fundamentales, para fortalecer en definitiva la democracia y
combatir la desigualdad y la impunidad”

El analisis de las experiencias y la regulaciéon de los paises centroamericanos, de
Panama, Belice y Republica Dominicana en materia de reforma constitucional,
ademas de resaltar el marcado predominio del sistema de la doble legislatura
como un elemento comun en la mitad de los Estados representados en el
Seminario, debe permitir el avance hacia la busqueda de las respuestas
a las interrogantes: por qué y para qué se reforman las Constituciones, a
fin de establecer si las reformas deben Unicamente responder a factores
coyunturales o atender una demanda social legitima; si las reformas son
simplemente promesas que generan altas expectativas en la poblacion que
luego de su aprobacion son imposibles de implementar o si son el resultado
de un proceso reflexivo, fundamentado en el Unico objetivo de adaptar la
norma constitucional a los cambios de la realidad sin tener que apartarse de
la estructura basica del Estado, como también seria el caso de Guatemala
de declarar constitucionalmente como no reformada la Carta Magna en
determinantes articulos.
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Palabras de Clausura

Doctor Rudolf Huber
Director del Programa Estado de Derecho para Latinoamérica. Oficina Regional
México, D.F.

Me gustaria agradecer de manera muy especial a Carmen Maria de Colmenares
y a Carlos Escobar que desde ASIES han organizado tan magnificamente este
eventoy como ya lo han expresado los ponentes y participantes, ha sido un éxito
y yo también me sumo a esta manera de verlo.

Para mi las ocho ponencias han sido muy interesantes, muy esclarecedoras y
también los debates posteriores, porque también surgieron interesantes puntos
de debate y comparaciones entre las diferentes situaciones en los paises; hemos
notado que en las Ultimas décadas, aunque todos los paises, menos Belize, parten
de la misma tradicion juridica, se han diferenciado bastante los 6rdenes juridicos
en los paises centroamericanos, Panamay Republica Dominicana; y también los
procedimientos para realizar reformas parciales o totales de las Constituciones.

Pero todos estos paises tienen algo en comun, han habido muchas Constituciones,
muchas nuevas Constituciones y muchas reformas a las mismas.

Interesante me parecid también esta antitesis entre cierta rigidez de la Constitucion
y por otro lado alabar una cierta flexibilidad a la hora de intentar como en el caso
de Nicaragua, por ejemplo, que consiguieron una solucién politica a una crisis
interna y también constitucional. Sobre el tema de la rigidez hay argumentos a
favor y en contra, entonces es interesante ver déonde estara lo ideal, supongo
que depende mucho de la situacién de cada pais, lo que si que debe estar claro
es que la Carta Magna debe garantizar una cierta estabilidad sobre el area
juridicay politica y por otro lado tampoco puede estar al margen de un desarrollo
continuo de la sociedad, la sociedades van cambiando, se van introduciendo
nuevos derechos nuevas demandas, nuevas formas de ver la vida.

La Constitucion refleja o deberia de reflejar un pacto social en un momento
de su historia constituyente, a lo mejor sea posible en muchos casos un pacto
entre grupos enfrentados, dispuestos a un conflicto armado y luego el pueblo va
aceptando o no el pacto que se ha dado en su momento.
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Muchas veces las demandas porque se reformen a las Constituciones o que
se convoquen a constituyentes se da segun mi punto de vista porque existe
la preocupacion de que las actuales Constituciones no han cumplido con sus
objetivos, no nos han servido para lo que queremos, tenemaos que cambiar partes
de la Constitucion o cambiarla totalmente.

Hablamos un poco de la reformitis, el Dr. Solano ayer introdujo este término
al debate, pero creo que la pregunta debe de ser hacia el futuro, realmente
la Constitucion el problema en la construccion del Estado o mas bien esta el
problema en que la Constituciéon no se ha cumplido; y siunareforma constitucional
realmente tiene los cambios que para larealidad juridica conlleva estos cambios
gue antes no se han dado; asi se crean muchas expectativas sobre todo cuando
hay una refundacion total del pais, como ha ocurrido en Bolivia y Ecuador, donde
las expectativas son muy grandes, con estas Constituciones se cambia totalmente
la sociedad y el estado.

Entoncesla pregunta es ¢ para qué realmente se cambia la Constitucion antes de
ver si se puede cumplir con las normas existentes, con la Constitucion existente?

Y la coyuntura politica también un poco peligrosa, creo que muchas veces no
estamos viendo que detras de cumplir con la demanda social, también hay
muchos intereses politicos muy coyunturales, muy actuales para utilizar esta
demanda o generar esta demanda, muchas veces dentro del paguete también
entran los intereses de cambiar un poco el equilibrio de poderes, de prolongar
mandatos presidenciales y también creo lo que mas me preocupa es debilitar el
poder judicial independiente.

En Bolivia ya no hay un tribunal constitucional, el colega hondurefio mencionaba
gue también en Honduras esta el debate de hacer otra reforma muy exhaustiva
de la Constitucion y también dentro de esas ideas se baraja laidea de un tribunal
constitucional, a pesar de que actualmente la Corte Suprema tiene una sala
constitucional que se creo hace 10 aflos, mas 0 menos; en su corta existencia ha
tenido algunas sentencias muy importantes, se considera que antes de pensar en
un tribunal constitucional independiente, la sala deberia ganarse el respeto de los
ciudadano por su reputacion e independencia y la pregunta es entonces ¢ para
qué? ¢ qué beneficio nos trae un reajuste de los poderes? Entonces hay que ser muy
cuidadoso y ver qué pueda estar detras, también generar tantas expectativas a
la poblacién con las nuevas Constituciones o con reformas constitucionales resulta
muy peligroso desde mi punto vista, sobre todo cuando se estan prometiendo
nuevos derechos que son dificiles o casi imposibles de cumplir, el derecho al
buen vivir, el derecho al deporte, al ocio, al medio ambiente sano. En el Ecuador
incluso en la Pachamama, a la tierra se da ciertos derechos.

Se traslada entonces la responsabilidad de cumplir con esos derechos a los
poderes judiciales que luego se van a tener que enfrentar con procedimientos,
con juicios donde ellos tienen que decidir cdmo se cumple con esa Constitucion
y que seguramente —desde mi punto de vista— va a generar un desencanto



bastante grande en estos paises, por eso lo mas importante creo es que antes
de emprender una reforma constitucional es hacerse la pregunta ¢por qué?
ipara qué fin? Prever un poco los resultados que pueda traer esta reforma, como
también —aqui lo menciono el Magistrado Mario Pérez Guerra—, pues por qué
Nno se empieza un poco con las leyes que concretizan a la Constituciéon, siempre
se empieza desde arriba, desde lo abstracto. Estas son un poco las reflexiones
gue he sacado personalmente de este seminario y agradezco a todos los que
han enriquecido este debate y también reitero las palabras de Carmen Maria
de Colmenares que se van a plasmar estas ideas en una publicacion, para que
pueda ser conocida por un publico mas amplio del que esta reunido aqui en
este seminario.

Muchas gracias.
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