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REFORMA O MODIFICACION CONSTITUCIONAL

Por. Raual Chanamé Orbe*

1. INTRODUCCION

El proximo 29 de diciembre de este afno la
Constitucion vigente cumplira siete anos de vi-
gencia. El 28 de julio se instalara un nuevo Con-
greso, que dentro de sus delicadas responsabili-
dades esta la obligacion de evaluar la eficacia de
la Carta Magna.

La dificultad de una reforma constitucional
esta vinculada a la oportunidad, al consenso y a
su legitimidad. Un lustro es tiempo suficiente para
examinar una Constitucion, el propio estableci-
miento de una representacion renovada en el Po-
der Legislativo y su momento germinal, abona en
favor de la organizacion de un trabajo en funcion
de este objetivo que requiere plazos razonables.
Mas aun, se han establecido en estos anos con-
sensos reformistas sobre el sistema electoral, el
Tribunal Constitucional, el Poder Judicial y la pro-
pia reeleccion presidencial, por mencionar algu-
nos temas que deberian ser parte de una agenda
de modificaciones constitucionales.

Una Constitucion es legitima no so6lo porque
tenga un articulo virtuoso o una parte excepcio-
nal, sino porque ella es organicamente eficiente,
ella es el fundamento de su legitimidad, si pre-
senta limitaciones, fallas o carencias, ellas de-
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ben ser encaradas con los medios legales que la
propia Constitucion establece para su reforma. Soélo
en esa medida, la reforma constitucional sera fa-
vorable a su propia legitimidad organizadora de la
vida politica.

El articulo 206 de la Constitucion vigente ha

hecho innovaciones de forma, en relacién al arti-
culo 306 de la Constituciéon de 1979, empero, ade-
mas ha introducido nuevos elementos para el ana-
lisis de la reforma constitucional.

I.-

CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Histéricamente, el que hayamos tenido
«muchas constituciones y poca
constitucionalidad», puede estar explicado en
la ausencia de una practica idénea de refor-
ma constitucional. Las Constituciones que se
fijaron plazos para ser reformadas como la
Constitucion es de 1826 (4 afnos) apenas tu-
vieron vigencia pocas semanas, o la Consti-
tucion de 1828 (5 anos), no sélo fue actuali-
zada si no cambiada en sus esencias con la
constitucion de 1834 al establecer producto
de esta reforma y el estado confederal; pues
el primer texto fue elaborado para una repu-
blica unitaria mientras que la segunda fue
para un Estado Confederal.

Este procedimiento técnicamente usado
se conoce como de revision constitucional,
puede ser parcial o total. Lo mismo ocurrio
con la Constitucion de 1856, que no fue re-
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formada -como originalmente se demandé al
Congreso- y como lo establecia el articulo
134°, sino cambiada por otra Carta politica
en 1860. Esa carencia de practicas adecua-
das de reforma constitucional, puede ser una
de las causas para explicar la ciclica inesta-
bilidad de nuestras constituciones de honda
crisis institucional.

También habria que senalar que ha sido
constante una vieja practica perniciosa: el
modificar los articulos de las constituciones
por medios inapropiados; ello terminé des-
virtuando todos los procedimientos de refor-
ma constitucional, como ocurrié con las Cons-
tituciones de 1920 y 1933. La primera, co-
metiéo su primer contrasentido como la Ley
No. 4687 y la Ley No. 5857, que se hizo con
el tnico fin de permitir reelecciones sucesi-
vas del Presidente Leguia. La Constitucion
de 1933, que proclam6 enmendar los exce-
sos de la «Patria Nueva», no escap6 a esta
desnaturalizacion constitucional, via el cam-
bio de los articulos de la constitucion , que
tenian el nombre eufemistico de «reforma
constitucional», recuérdese la Ley 8237, que
crea las dos vice-presidencias, la ley 9166
que establece la duracion de las camaras
en seis anos, que sirvio para prorrogar el
mandato presidencial en los tiempos del go-
bierno del General Manuel A. Odria (Ley
11874), o la aberrante Ley 10334 que incor- °
poro las «reformas via plesbicito».
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La Constitucién de 1979 pretendi6é su-
perar todas estas practicas con el estableci-
miento de una mayor rigidez para el procedi-
miento de reforma. Por ello, se pudiera decir
que en esta etapa habiendo decenas de pro-
yectos y anteproyectos de reforma constitu-
cional que pretendian hacer mas operativa
la vida constitucional, s6lo prosper6é una re-
forma como fue el de la unificacién de las
antiguas fuerzas policiales en la denomina-
cion Politica Nacional del Pera. En doce anos
de vigencia de la Constitucién, ninguna otra
reforma se cristalizo, a pesar de existir fun-
dadas demandas de cambios constituciona-
les, desperdiciandose una oportunidad para
actualizarla, hecho que hubiera neutraliza-
do su posterior reemplazo legal.

Hoy, nos encontramos ante un nuevo tex-
to constitucional, al cual también se le han
exigido cambios y modificaciones inmediatos,
que en todo caso deben basarse en el articu-
lo 206 sobre la procedencia de la reforma
constitucional, institucion que debe ser usa-
da con la mayor idoneidad posible para aproxi-
marnos a una practica que ha brindado a
otras sociedades estabilidad juridica,
gobernabilidad y la afirmacién del Estado de
Derecho, elementos basicos de toda
constitucionalidad.
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I LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN LA
CARTA DE 1993

Para una analisis sistematico del articulo 206
de la Constitucion de 1993, lo dividiremos en
tres partes:

a) Por el procedimiento de reforma,

b) Por los limites a la observaciéon de la
reforma constitucional y, ¢) Por los sujetos
con capacidad de iniciativa para plantear la
reforma constitucional.

a) Hay un hilo conductor de las tres ultimas Cons-
tituciones en el procedimiento de reforma - tan-
to en la de 1933, 1979 y 1933-, exigen la mayo-
ria absoluta del numero legal de votos de los
miembros del poder legislativo para ser aproba-
da la reforma de la Constitucion. La mayoria
absoluta en la Camara Unica vigente es de 80
votos de los congresistas. En el procedimiento
mantenemos nuestra tradicional rigidez cons-
titucional, que busca agravar el procedimiento
de reforma, en contraposicion a las constitu-
ciones flexibles.

Ademas, a la reforma aprobada en el Congreso
se le exige una ratificacion ciudadana, median-
te el referendum. Segun Rafael de Pina, la ra-
tificacién es la «manifestacion de la voluntad
mediante la cual se aprueba un acto juridico
celebrado en otro momento o se confirma una
declaracion formulada con anterioridad». To-
mando, como experiencia, parcialmente el ar-
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ticulo 377 de la Constitucién colombiana de
1991, en su enunciado se senala «Deberan so-
meterse a referendo las reformas aprobadas por
el Congreso», Asi, se introduce entonces, el re-
feréndum constitucional, siguiendo la tradicion
precedente establecida con el referendum cons-
tituyente que dié nacimiento a la Carta vigente
el 31 de octubre de 1993, cuando fue sometida
a consulta popular.

Empero, el referendum no es obligatorio, sino
condicional, como lo estipula el articulo 206:
«Puede omitirse el referéndum cuando el acuer-
do del Congreso se obtiene en dos legislaturas
ordinarias sucesivas con votacién favorable en
cada caso, superior a los dos tercios del nume-
ro legal de congresistas». En el articulo 307 de
la Constitucion colombiana existe obligatorie-
dad para el referendo»....cuando se refieran a
los derechos reconocidos en el Capitulo I del
Titulo II y a sus garantias».

En la Constituciéon de 1979, se exigia la refor-
ma Constitucional debia ser aprobada en una
primera legislatura ordinaria (que se inicia el
28 de julio) y ratificada en una primera legisla-
tura ordinaria consecutiva (un ano después). La
Constituciéon de 1993 no establece diferencia
entre la primera y la segunda legislatura ordi-
naria para la reforma constitucional.

En la Constitucion de 1979 el proyecto de refor-

ma constitucional no era susceptible de «obser-
vacion por el Poder Ejecutivo», bajo ningun me-
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canismo constitucional. La Constitucion de 1993
mantiene ese mismo espiritu aunque
semanticamente ha establecido la inobservan-
cia por parte del «Presidente de la Republica».
Devemos precisar que el Poder Ejecutivo, en la
doctrina esta integrado por el Presidente de la
Repuiblica y el conjunto de su gabinete minis-
terial. En el texto vigente la alusion es directa
al Presidente de la Republica.

Tanto en las Constituciones de 1920 como en
la Carta de 1933, este tema tan sensible en
una sociedad politica con predominio del eje-
cutivo, era obviado por lo tanto no restringuiendo
la autoridad presidencial en este tema. La Cons-
titucion de 1979 propuso una limitacion a la
prerrogativa del poder ejecutivo, que la Carta
de 1993 mantiene.

La Constituciéon de 1979 innova a la Constitu-
cion de 1933, especialmente en los sujetos que
poseen iniciativa para proponer reformas. La
Carta Politica de 1933 se limita la iniciativa de
reforma al Presidente de la Republica y los le-
gisladores (articulo 236); en la Constitucion de
1979, esta prerrogativa se extiende -como de-
bia ser- a la Corte Suprema y, demas, a 50 mil
ciudadanos con firmas comprobadas por el Ju-
rado Nacional de Elecciones (articulo 306). En-
rique Chirinos Soto diria que con esta partici-
pacion civica se incorpora un «onato» de demo-
cracia directa. Debe anotarse que en este arti-
culo de la constitucion de 1979 existe una in-
fluencia cercana del articulo 149 de la Consti-
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III)

tucién ecuatoriana de 1978, que dice : Pueden
proponer reforma a la Constitucion por los Di-
putados por el Presidente de la Republica, por
la Corte Suprema de Justicia y por iniciativa
popular.

En la Constitucion vigente el derecho de inicia-
tiva para proponer reforma de la constitucion
corresponde al Presidente de la Republica, con
la aprobacion del Consejo de Ministros - en el
mismo tenor de la Constitucion de 1979- a los

- congresistas y a un numero porcentual de ciu-

dadanos (0.3%) de la poblacion electoral que ha-
van hecho llegar esta iniciativa acompanada de
sus respectivas firmas inexplicablemente, no se
otorga iniciativa de reforma a la Corte Supre-
ma. En la Constitucién de 1979 la institucién
encargada de comprobar estas firmas era el JNE,
en tanto en la Carta actual se menciona a la
«autoridad electoral», merced a las innovacio-
nes que se incorporan en el sistema electoral
{(articulos 176 y 187).

LEGITIMIDAD DE LA REFORMA CONSTITU-
CIONAL.

La reforma constitucional es la facultad extraor-
dinaria dada a un organo competente para mo-
dificar la Constitucién en parte o totalmente,
sin alterar su esencia o fundamentos, siguien-
do un procedimiento preestablecido por el poder
constituyente que sanciono el texto original. Pe-
dro de Vega senala : «Nada tiene de particular
por lo tanto, que el poder constituyente se pre-
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senta como un poder por definicion, abosoluto
e ilimitado, la doctrina mas conciente entien-
de que el poder de reforma se considera un
poder constituido, un poder limitado (da refor-
ma constitucional y la problematica del poder
constituyente»). Este es el marco conceptual en
que legitiman sus cambios las constituciones
rigidas como en el caso peruano.

A cerca de siete afios de vigencia de la Consti-
tuciéon de 1993, existen una serie de pedidos y
propuestas de reforma constitucional -como
ocurrio también con la Carta de 1979- que exi-
gen actualizar y, en algunos casos, enmendar
la Carta Magna vigente.

Para el ordenamiento constitucional no es da-
nino que existan hipotesis de reforma consti-
tucional, mas bien ello denota una preocupa-
cion institucional por hacer eficiente y legiti-
mo el ordenamiento constitucional, no obstan-
te, el reto esta planteado -como en las consti-
tuciones anteriores-, si aquellas se hacen con
oportunidad, de manera programada y con pro-
cedimientos constitucionales formales y mate-
riales.

Hasta la instalacion de la primera legislatura
el 28 de julio de 1996, segun la Oficina de Tra-
mite Documentario del Congreso de la Repu-
blica existian cuando menos 42 anteproyectos
de reforma constitucional, que abarcaban una
serie topicos que van desde la modificacion del
articulo 90 a fin de «el numero de congresistas
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sea de 150» o la sustitucion del articulo 140 de
la Constitucién en relacion a la aplicacion, ade-
mas de la «..pena de muerte a los delitos de
violacion de la libertad sexual de los menores
de 10 anos» o la modificacion del articulo 90 de
la Constituciéon en el sentido que el Poder Le-
gislativo «se renueve por mitades a medio man-
dato, mediante procesos electorales organiza-
dos conforme a ley» o la modificatoria del arti-
culo 172 o la Constitucion senalando que «el
nuamero de efectivos de Las Fuerzas Armadas y
de la Policia Nacional se fija anualmente por €l
Poder Ejecutivo», entre otras propuestas de re-
forma constitucional.

La experiencia ha ensenado que cuando las de-
mandas de reforma son encaradas aisladamen-
te y con estrema rigidez se termina impidiendo
una renovacion interna del propio texto consti-
tucional que a la larga posibilita lo extremo que
es la constante sustitucién total de la constitu-
cion: por ello, lo recomendable es que los suje-
tos capacitados legalmente para iniciar los pro-
cesos de reforma tengan la suficiente perspica-
cia para encarar en los momentos adecuados
las propuestas de reformar a la constitucion
sujetandose a los procedimientos apropiados
como hoy lo hace la joven constitucion colom-
biana de 1991, en donde el ejecutivio ha toma-
do la iniciativa de proponer una agenda de re-
forma constitucional integral.

La producciéon normativa en derecho constitu-
cional debe ser cuidadosa de la forma y el con-
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tenido por ello es potencial el peligro constante
de caer en la inconstitucionalidad de la refor-
ma por la via formal o material. Hay vicios for-
males si se prescinde de lo que senala el arti-
culo 206, en alguna de sus partes o en su inte-
gridad. Hay paises en los cuales las reformas
constitucionales no pueden darse en cientos
articulos para no violar los principios sobre los
que descansa la estructura constitucional. En
tanto es arbitraria la reforma constitucional.
«...cuando el organo modificador sin tomar en
cuenta lo que la Carta Fundamental determi-
na, incorpora normas que resultan contradic-
torias o incongruentes, frentes a otras normas
y principio expresamente consagrados en la mis-
ma Constitucion, o cuando introduce disposi-
ciones, que alteran o desnaturalizan el sentido
finalista que implicitamente subyace o funda-
mente el Texto Supremon.

L(REFORMA O MODIFICACION CONSTITUCIO-
NAL?

Toda reforma implica un analisis valorativo de
la Constitucion y sus normas, ello implica la
siempre compleja interpretacion de la Consti-
tucion. ;Quién debe interpretar la Constitucion
peruana?. Taxativamente la Constitucion no
senala interprete tunico de la Constitucion,
empero el articulo 201 atribuye que «El Tribu-
nal Constitucional es el organo de control de la
Constitucion» para interpretar cuando es viola-
do su ordenamiento. Expresamente, tampoco se
reserva el derecho de la interpretacion al Po-
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2)

4)

der legislativo pues las atribuciones del Con-
greso son muy precisas en el articulo 102 inci-
so lro. «Dar leyes y resoluciones legislativas,
asi como interpretar, modificar o derogar las
existentes «. Esta interpretacion en ningun caso
se extiende a las normas de la Carta Magna,
pues se esta refiri¢ndo al inciso a) leyes ordi-
narias y no a las normas dictadas por el poder
constituyente. Sobre este tema ha existido un
viejo debate en el derecho comparado que ha
brindado suficiente claridad, que lo resume el
jurista Anibal Reyes asi:

Las leyes constitucionales rigidas contienen
disposiciones fundamentales que organizan y li-
mitan los poderes politicos y determinan atri-
buciones : entre estos poderes esta el Legislati-
vo, padre de las leyes ordinarias. Estas ultimas
s6lo pueden reglamentar dichas funciones, ser-
vir de complemento a las primeras.

Como consecuencia del poder de que emana la
dictacion de las Constituciones rigidas esta so-
metida a requisitos mas engorrosos dificiles y
solemnes que las leyes ordinarias.

Las leyes ordinarias no pueden derogar o con-
tener disposiciones que estan en contradiccion
con los preceptos constitucionales.

Es relativamente sencillo modificar o derogar
una Ley ordinaria. Para la modificacion de una
Contitucion rigida, es necesario sino de los mis-
mos requisitos de otros tan solemnes como los
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que se exigen para su dictacion.

Este no quiere decir que el Legislativo, el Po-
der Judicial el Jurado Nacional de Elecciones
o el Tribunal Constitucional deben ante
ambiguedades u oscuridades del texto realizar
en casos precisos esfuerzos de interpretacion
técnica que se limiten a realizar el obligatorio
control difuso de la constitucionalidad. Este no
es el caso de la recientemente reformada cons-
titucion boliviana que en su articulo 234 preci-
sa competencias exclusivas al respecto. «Es fa-
cultad del Congreso dictar leyes interpretativas
de la Constitucién».

La reforma de la constitucion debe efectuarse
respetando su ordenamiento para afirmar la
constitucionalidad de lo contrario seria una sim-
ple modificacién no para afirmar su vigencia
sino para caer en vicios procedentes que no afir-
maron el Estado de Derecho, si no en simples
cambios - como anota Pedro de Vega- que des-
truyen sus fundamentos y le restan legitimi-
dad.
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