VIVIANE MORALES HOYOS
Senadora de la Republica de Colombia
Despacho

Bogotd D.C, 22 de agosto de 2017

Doctor

Gregorio Eljach Pacheco
Secretario General
Senado de la Republica
Capitolio Nacional
Ciudad

Asunto: Radicacidn Proyecto de Ley “Por medio de la cual se convoca una Asamblea Nacional
Constituyente en los términos del articulo 376 de la Constitucion Politica para efectuar una
reforma integral y estructural a la justicia.”

Respetado Secretario:

Reciba un cordial saludo. De conformidad con lo estipulado en los articulos 139 y 140 de la
Ley 5 de 1992 presento a consideracion del Senado de la Republica el Proyecto de Ley “Por
medio de la cual se convoca una Asamblea Nacional Constituyente en los términos del
articulo 376 de la Constitucidn Politica para efectuar una reforma integral y estructural a la
justicia”, iniciativa legislativa que cumple las disposiciones correspondientes al orden en la
redaccidn del proyecto consagradas en el articulo 145 de la citada ley.

Agradezco surtir el tramite legislativo previsto en el articulo 144 de la Ley 5 de 1992.
Del Honorable Secretario General,
Viviane Morales Hoyos

Senadora de la Republica
Partido Liberal Colombiano
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PARTE DISPOSITIVA
PROYECTO DE LEY DE 2017

“Por medio de la cual se convoca una Asamblea Nacional Constituyente en los términos del
articulo 376 de la Constitucion Politica para efectuar una reforma integral y estructural a la
justicia.”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

Articulo 12. Objeto. El objeto de la presente ley es consultar al pueblo colombiano sobre la
convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente para modificar parcialmente la
Constitucion Politica a partir de los principios de competencia, duracién, e integracién
desarrollados en la presente ley para efectuar una reforma integral y estructural de la Rama
Judicial y Administracién de Justicia consagrada en el Titulo VIII de la Constitucién Politica, asi
como las demas disposiciones constitucionales que no hagan parte de este titulo pero que en
todo caso guardan una relacién estricta y necesaria con la Administracion de Justicia.
Articulo 22. Principio de competencia. La Asamblea Nacional Constituyente podra reformar la
Constitucion Politica exclusivamente en las materias relacionadas con la estructura y
administracion de la Rama Judicial y Administracién de Justicia, asi:

1. Titulo VIl -De la Rama Judicial- de la Constitucién Politica de 1991.

2. Titulo X—De los Organismos de Control- de la Constitucién Politica de 1991.

3. Juzgamiento de los Magistrados de la Corte Constitucional, Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, Magistrados del Consejo de Estado, Miembros del Consejo
Superior de la Judicatura y Fiscal General de la Nacién.

4. Funciones electorales de las Altas Cortes.

5. Disposiciones constitucionales que, de no encontrarse en dicho Titulo, guarden
relacion estricta y necesaria con la Administracién de Justicia.

6. Disposiciones constitucionales que, como estricta consecuencia de las reformas
realizadas en las materias relacionadas en los numerales anteriores, sean necesarias
para mantener la integridad y coherencia de la Constitucién Politica y que, en todo
caso, estén relacionadas con la Administracion de Justicia.

Paragrafo. El reglamento interno que adopte la Asamblea Nacional Constituyente para su
funcionamiento debera respetar estrictamente el dmbito de competencia previsto en el
presente articulo.
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Articulo 32. Término. La Asamblea Nacional Constituyente serd instalada dentro del término
maximo de dos (2) meses después de la fecha en que se declaren elegidos sus integrantes por
el Consejo Nacional Electoral. Podra sesionar y adoptar decisiones durante el término
maximo de tres (3) meses contado a partir de su instalacion.

La Asamblea Nacional Constituyente no podra por ningin motivo extender el término de su
funcionamiento, y cualquier decisidn que adopte con posterioridad a este término sera nula
de pleno derecho y carecerd de toda validez, sin perjuicio de la responsabilidad que por ello
le corresponda a sus miembros.

Articulo 42. Composicion. La Asamblea Nacional Constituyente serd elegida popularmente
mediante sufragio libre, universal, directo y secreto. Estard integrada por 30 delegatarios que
deberan ser elegidos en circunscripcion nacional, asi:

1) EI 70% de los delegatarios seran elegidos de listas presentadas por:
a) Partidos politicos o movimientos politicos con personeria juridica.
b) Por grupos significativos de ciudadanos de conformidad con la normatividad vigente
para la presentacion de listas al Senado de la Republica.
2) El 30% de los delegatarios seran elegidos de listas presentadas por las Universidades
Publicas o Privadas con programas de Derecho acreditados en alta calidad.

La tarjeta electoral o el mecanismo electronico de votacidon para la consulta sobre la
convocatoria a la Asamblea Nacional Constituyente debera ser disefiado de tal forma que los
electores puedan votar por las listas presentadas por los partidos politicos o movimientos
politicos con personeria juridica y grupos significativos de ciudadanos y, separadamente, por
las listas presentadas por las Universidades.

Las listas seran cerradas y deberdn ser conformadas sucesivamente por un hombre y una
mujer.

Para asegurar la representacion proporcional se empleara el sistema de cuociente electoral.
El cuociente sera el numero que resulte de dividir el total de los votos validos por el de
puestos por proveer. La adjudicacidon de puestos a cada lista se hard en el nimero de veces
gue el cuociente quepa en el respectivo nimero de votos validos. Si quedaren puestos por
proveer, se adjudicardn a los mayores residuos, en orden descendente.

Los delegatarios no tendran suplentes. Solo podran ser reemplazados en los casos de faltas
absolutas o temporales que determine la Asamblea Nacional Constituyente, por los
candidatos no elegidos que le sigan en forma sucesiva y descendente en la misma lista
electoral.



VIVIANE MORALES HOYOS
Senadora de la Republica de Colombia
Despacho

La financiacidn serd exclusivamente publica. EI Gobierno Nacional reglamentard el acceso a
medios de comunicacion. Se sancionard toda infraccién a las normas de financiacion de
campafias electorales de acuerdo a la normatividad vigente.

Articulo 52. Requisitos. Para ser elegido delegatario a la Asamblea Nacional Constituyente se
requiere:
(i) Ser colombiano por nacimiento y ciudadano en ejercicio.
(ii) Ser mayor de 25 afios.
(iii) No haber sido condenado por sentencia judicial a pena privativa de la libertad,
excepto por delitos politicos o culposos.
(iv) No tener vigente sancion fiscal o disciplinaria alguna.

Articulo 62. Régimen de los Delegatarios. Los delegatarios seran inviolables por las opiniones
y los votos que emitan en el ejercicio del cargo y tendran el mismo régimen de asignaciones
de los congresistas ademds del apoyo logistico y de personal que les asignard el Gobierno
Nacional.

Los delegatarios tendran la obligacién de poner en conocimiento de la corporacién cualquier
interés directo que puedan tener en alguna decisién que les afecte de alguna manera a ellos,
0 a su cényuge o compafnero o companera permanente, o a alguno de sus parientes dentro
del cuarto grado de consanguinidad o segundo de afinidad o primero civil, o a su socio o
socios de derecho o de hecho. En consecuencia, debera declararse impedido de participar en
los debates o votaciones respectivas, impedimento que sera decidido por el pleno de la
Corporacion.

Articulo 7. Facultades de la Asamblea. La Asamblea Nacional Constituyente se reunira por
derecho propio, y tendrd su sede en la capital de la Republica. La Asamblea se dara su propio
reglamento.

La Asamblea podra citar a cualquier funcionario publico para obtener la informacién que
considere oportuna, y podra invitar a cualquier ciudadano o institucién privada para escuchar
su opinién, cuando asi lo estime conveniente.

Pardgrafo. La Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Corte Constitucional, los Tribunales Superiores de Distrito Judicial y los
Tribunales Administrativos deberan rendir a la Asamblea Nacional Constituyente dentro de
los ocho (8) dias siguientes a su instalacidn, un informe en donde indiquen su posicion acerca
del estado actual de la Rama y de la gestion judicial en el pais o su distrito judicial, asi como
su informe de gestion en los ultimos diez (10) afios.
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Articulo 8. Pregunta. De conformidad con lo previsto en el articulo 38 de la Ley 1757 de
2015, las siguientes seran las preguntas que seran sometidas a consideracion del pueblo
colombiano para que, en desarrollo de lo previsto en el articulo 376 dela Constitucion
Politica, decida si aprueba la convocatoria a la Asamblea Nacional Constituyente de la que
trata la presente Ley:
1. ¢(Aprueba usted la convocatoria una Asamblea Nacional Constituyente
conformada por 30 delegatarios que sesionard por tres (3) meses en la ciudad de
Bogotd D.C. para reformar parcialmente la Constitucion Politica de Colombia
exclusivamente en las materias relacionadas con la Reforma de la Rama Judicial y
Administracion de Justicia? SI_ NO_

2. (¢Aprueba usted que la Asamblea Nacional Constituyente reforme la Constitucion
Politica exclusivamente en las materias relacionadas con la Reforma de la Rama
Judicial y Administracion de Justicia, de conformidad con el siguiente temario?

Q

Titulo VIl -De la Rama Judicial- de la Constitucion Politica de 1991. SI_ NO_

b. Titulo X —De los Organismos de Control- de la Constitucion Politica de 1991.
SI_NO_

¢. Juzgamiento de los Magistrados de la Corte Constitucional, Magistrados de
la Corte Suprema de Justicia, Magistrados del Consejo de Estado, Miembros
del Consejo Superior de la Judicatura y Fiscal General de la Nacion. SI_ NO_

d. Funciones electorales de las Altas Cortes. SI_ NO_

Articulo 9. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacién.

VIVIANE MORALES HOYOS
Senadora de la Republica
Partido Liberal Colombiano
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PARTE MOTIVA
EXPOSICION DE MOTIVOS

PROYECTO DE LEY No de 2017

EXPOSICION DE MOTIVOS

“Por la restauracion moral de la Republica, pueblo: ja la carga!”

Jorge Eliécer Gaitdn

Asi como en otros tiempos la amenaza de los violentos afecté gravemente la permanencia de
las instituciones y la confianza de los ciudadanos en la justicia, hoy la amenaza de los

corruptos pone en entredicho las instituciones mas preciadas del Estado de Derecho.

La Constitucion de 1991 fracasé en el disefio de la Rama Judicial, como lo atestiguan los mas
de 46 proyectos que han perseguido su reforma a lo largo de estos 26 afios. Las funciones
electorales de las Cortes, el sistema de cooptacién, los controles cruzados y el fetichismo
judicial se sumaron para permitir que en la Rama anidaran practicas corruptas que han sido
denunciadas en los ultimos dias y que llegan hasta lo mas alto de la Rama, lo que nos exige
sin mas dilaciones encarar el tema de la reforma a la Rama Judicial y a la Administracién de

Justicia.

A esto se ha sumado la incapacidad de los Gobiernos, durante mas de 25 afios, de liderar una
reforma estructural que valga la pena. La uUltima de ellas, la tan aclamada reforma de
equilibrio de poderes, se convirtié en ejemplo de la maxima que di Lampedusa narrara en El

Gatopardo: "Si queremos que todo siga como estd, necesitamos que todo cambie". Esta
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pésima reforma, en la que el Congreso se arriesgd a crear un Tribunal de Aforados que
pusiera el freno, fue blanco de las criticas del entonces Fiscal General de la Nacion y del
otrora Presidente de la Corte Suprema de Justicia, Magistrado Leonidas Bustos, que
reprochaban en aquella figura la audacia del Congreso en la que denominaron como la
“segunda toma del Palacio de Justicia”, en una comparacién que a la luz de la realidad de hoy
se ve perversa. S6lo con la peligrosa introduccién de la inviolabilidad de los Magistrados la
reforma encontré su luz, y tras ser promulgada la Corte Constitucional estimdé que el

Congreso no tenia posibilidad alguna de realizar este tipo de reformas.

Frente a esta realidad, no se puede justificar mas la incapacidad del Gobierno, la cobardia del
Congreso y la testarudez de los Magistrados. El pais no aguanta mas las ingeniosas
alternativas para vencer el flagelo, que no son mds que pafios de agua tibia para un problema
estructural de las instituciones. La sociedad ha dicho basta, en las mas diversas formas, a la
corrupcion que carcome la Rama Judicial. No obstante, el profundo desprestigio y el doloroso
desconcierto que nos han dejado anos de ineficiencia y corrupcién en algunos sectores de la
administracidon de justicia no han encontrado aun el canal adecuado para expresar su
indignacion, por lo cual es nuestra responsabilidad crearlo. Con un Congreso reducido en su
facultad constituyente, despejar el camino para que sea el Soberano el que pueda dar
solucién a este problema histérico de nuestra Nacidn es la Unica alternativa. Es hora de una

Asamblea Nacional Constituyente para reformar la justicia.

Pocas veces concurren en el pais sentimientos de tan honda indignacién como el del pueblo
cuando no hay justicia. Hoy como antes, la ciudadania se presenta entera ante las
instituciones para exigir de ellas ser escuchada, ser atendida en el clamor que le exige a sus
dirigentes frenar en seco la destruccién de la Republica por las codiciosas manos de quienes

se aprovechan de ella para mantener sus posiciones y privilegios.
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1. Antecedentes

Nuestro pais termind la década de 1970 con el siguiente aforismo de un gran conductor del
liberalismo como fue Alfonso Lopez Michelsen: “Institucionalizacion o catdstrofe”. Esta frase,
con mas vigencia que nunca, fue pronunciada en el marco de una de las discusiones
constitucionales mas agitadas de aquellos tiempos. La convocatoria a una Asamblea Nacional

Constituyente para reformar la justicia, en el afio 1976.

Dos hechos anteceden esta iniciativa sobre la Asamblea Nacional Constituyente. En primer
lugar, tras la primera fase de la violencia politica del ultimo siglo, la Junta Militar de Gobierno
que ejercia la primera Magistratura tras el exilio del General Rojas Pinilla convocd el
Plebiscito, que el 1 de diciembre de 1957 creé dos figuras de importancia central para las
discusiones por venir en materia de justicia: la cooptacidn en la Corte Suprema de Justicia,
corporacién en la que los cargos debian distribuirse entre los partidos politicos en la misma
proporcién en que estuvieran representados en el Congreso, y en segundo lugar la posibilidad
de adelantar reformas a la Constitucidn Unicamente por el Congreso. En esta reforma, los

Magistrados serian inamovibles salvo por destitucién por causa legal o retiro por jubilacion.

Esta reforma significo el ingreso de la figura de la cooptacion como mecanismo de eleccidn de

III

los Magistrados. A partir de este momento, con diferentes matices, el “yo te elijo, tu me
eliges” se convirtid en la regla para la integracidn de las Altas Cortes, y si bien se excluyd la
formula por la cual el Presidente y el Congreso intervenian en el nombramiento de los
Magistrados, se comenzd a construir una “élite judicial” en la cual se hacia cada vez mas

dificil acceder a estos cargos sin contar con un Magistrado amigo.

El segundo antecedente de esta Asamblea Nacional Constituyente es la reforma que

mediante Acto Legislativo 01 de 1968 realizé el Congreso de la Republica durante el Gobierno
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Liberal de Carlos Lleras Restrepo. En esta reforma constitucional, el Congreso cred, para las
faltas disciplinarias de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de
Estado, un Tribunal Disciplinario, que ademas dirimia los conflictos de competencias entre
jurisdicciones. Frente al aforamiento, se mantenia en el Senado tanto para los Magistrados
de la Corte Suprema de Justicia como para los Magistrados del Consejo de Estado. De igual
forma, se creé la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, y se le asigné al Consejo
de Estado la funcidén de conocer las acciones de inconstitucionalidad contra los decretos del

Ejecutivo.

No obstante, fueron muchas las tareas pendientes que quedaron de esa Reforma,
principalmente, la dificultad que presentaba el Congreso de la Republica para asumir dos
necesarias discusiones de fondo: la administracién de justicia y el régimen departamental y
municipal. Por esto, al clausurar las entonces solemnes sesiones del Parlamento en el afio
1975 se aventurd con la propuesta segun la cual habria de reunirse una Asamblea Nacional
Constituyente —que el ilustre liberal calificaria como “pequena”- para tratar de manera

definitiva el tema.

Hasta este momento de nuestra vida nacional se habian desarrollado ocho reformas a la
Administracién de Justicia (casi una por década) de las cuales sélo tres se desarrollaron por
via de Asamblea Nacional Constituyente -1886, 1905 y 1910-. Las otras, desarrolladas por el
Congreso, se concentraron en la modificacidén de la integracidn de las Cortes —en particular
del nimero de Magistrados-, en la eleccién y duracién del periodo de los Magistrados y en las
funciones de cada una de las Cortes, en particular la accién por inconstitucionalidad. De estas
reformas, tan sélo una —la de 1968- habia tocado el régimen de investigacion y juzgamiento
de los Magistrados, al crear un discreto Tribunal Disciplinario que asumiria la investigacién en
dicha materia contra los Magistrados. Las reformas habian sido hasta este momento

herramientas de control del Gobierno sobre la elecciéon de los miembros del Poder Judicial
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mas que reformas realmente estructurales de la Rama. Por esto la necesidad planteada por
Lopez de adelantar la “Pequefia Constituyente”, corporacién que asumiria dichas funciones

constituyentes del Congreso para evitar un conflicto insalvable con las Cdmaras Legislativas.

La propuesta fue redactada por una Comisién de Juristas bajo la direccion impecable del gran
maestro liberal Dario Echandia. El proyecto se componia de cuatro articulos, que reformaban
multiples articulos de la Constitucion Politica. En ella, planted como asuntos por discutir la
paridad en la Corte Suprema de Justicia y en el Consejo de Estado, la posibilidad de que los
Magistrados reintegraran las corporaciones judiciales con miembros que no pertenecieran a
los partidos politicos tradicionales, la cualificacion del sistema de cooptacién —para que la
eleccién de los Magistrados se produjera con el voto afirmativo de las dos terceras partes de
sus miembros-, a la vez que se creaba una ratificacion por parte del Senado y la creacién de
una Corte Constitucional, entre otras propuestas. Resalta por su importancia la creacién del
Consejo Superior de la Magistratura, que habria de reemplazar el Tribunal Disciplinario, con
facultades mucho mas amplias al permitirle decidir sobre las faltas penales y disciplinarias de
todos los Magistrados de la Rama Judicial, con jueces, el Procurador General de la Nacién y
los fiscales, asi como vetar, en conciencia y por unanimidad la eleccién y nombramiento de
magistrados de Tribunales, jueces y fiscales, por causas de inhabilidad o suspender en el
cargo a dichos funcionarios. De igual forma, podria conocer de las faltas disciplinarias de los

abogados.

Si bien la iniciativa no estuvo exenta de polémicas, la mayor parte de académicos y politicos
compartian las preocupaciones del Gobierno Nacional frente a la justicia. Otro histérico
conductor del liberalismo, el Presidente Carlos Lleras Restrepo, consideraba que la justicia,
ademas de acabar la paridad entre liberales y conservadores, debia tener “un buen sistema

de seleccidn, la existencia y practica honrada de la carrera judicial y la existencia de

10
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condiciones personales acordes con la dignidad del cargo”l, a la vez que el Ministro de

Justicia, Alberto Santofimio, criticaba el sistema de cooptacién.

Con este panorama la convocatoria a la Asamblea Nacional Constituyente fue aprobada por
las Camaras Legislativas mediante Acto Legislativo 02 de 19 de diciembre de 1977, que
convoco a la Asamblea Constitucional. No obstante el consenso nacional y la promulgacion
del Acto Legislativo, la Asamblea Constitucional no vio la luz, al ser declarada inexequible por
la Corte Suprema de Justicia, en sentencia de 5 de mayo de 1978, M.P. José Maria Velasco
Guerrero, argumentando que el Congreso no podia delegar el poder de reforma, en lo que
significaria una primera limitacidon del poder constituyente derivado del Congreso por parte
de la Corte Suprema de Justicia, que se pronunciaba sobre una materia de fondo del Acto
Legislativo, y que le dio al articulo 218 de la Carta un caracter pétreo. El fallo fue objeto de
multiples criticas. El Presidente Carlos Lleras Restrepo sostuvo que la misma “no se
sustentaba con argumentos validos”, dado que en la reforma constitucional de 1968 el

articulo 218 de la Constitucidon Nacional habia sido objeto de reformas.

Quedd asi frustrado ese proyecto de Asamblea Constituyente. Con posterioridad a su
declaratoria de inexequibilidad, el Congreso de la Republica promulgd el Acto Legislativo 01
de 1979, que acogid algunas de las propuestas de la reforma de Ldpez Michelsen, pero
creando otras figuras juridicas que significarian la profundizacién de la crisis en la justicia.
Entre ellas, la eleccidn del Fiscal General de la Nacién por la Sala Plena de la Corte Suprema
de Justicia; la conservacion del sistema de cooptacién, en el que la eleccién se haria en el
seno de cada corporacién judicial por listas presentadas por el recién creado Consejo
Superior de la Judicatura, que se limitaba a conocer de las fallas disciplinarias contra los

Magistrados y demas funcionarios de la Rama, asi como de los abogados.

1 Carlos Lleras Restrepo. El Consejo Superior de la Magistratura en ;Constituyente o Congreso?.
Pag. 72.

11
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Ya terminando el siglo XX, y con la justicia en continuo desprestigio, la Ultima voz que en 1989
se alzé a favor de la Asamblea Constituyente limitada a los temas de justicia fue la del ex
Presidente Lleras Restrepo, que sostenia ya en aquella década de nuestra historia la
necesidad de abrir un gran consulta popular sobre la conveniencia de convocar a una

Constituyente: “Hay que hacer algo que facilite la reorganizacidon del pais, que vuelva a

2
encuadernarlo.”

Por décadas, grandes lideres han planteado ingeniosas alternativas para vencer el flagelo,
pero con frustracién se han visto derrotados por la telaraina tejida en nuestro poder judicial y
la incapacidad del Congreso. Es ahora nuestra responsabilidad retomar las banderas para

alcanzar los objetivos y volver a encuadernar el pais.
2. Constitucion de 1991 y Reformas realizadas por el Congreso de la Republica.

El ingreso de las funciones electorales a las Altas Cortes abrié la puerta a la politizacion de la
justicia. Esta figura, que replicaria la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, partia de la
premisa de que mientras los politicos obedecian a intereses electorales, los Magistrados
obrarian de acuerdo con fines mas loables. Como efecto contrario, la reforma significé
trasladar a las Cortes los vicios que aquejaban la politica, y desde entonces las elecciones de
Fiscal General de la Nacion, la elaboracidon de ternas para elegir Magistrados de la Corte
Constitucional y Procurador General de la Nacién por parte de la Corte Suprema de Justicia y
el Consejo de Estado, la eleccidon del Registrador Nacional, la eleccion del Auditor General
elegido por el Consejo de Estado de terna de la Corte Suprema de Justicia o el que fuera el

método de eleccion del Contralor General de la Republica por ternas de las tres Altas Cortes

2 Ibid. Pag. 194.

12
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han sido ocasiones en las cuales la opinidn publica ha visto algunos Magistrados mads

preocupados por hacer politica que por ejercer sus facultades jurisdiccionales.

Desde el ano 1998, el papel del Congreso de la Republica como constituyente derivado ha
sido antidemocraticamente reducido. En este periodo han sido presentados cerca de 46
Proyectos de Acto Legislativo con la intencién de reformar la Rama Judicial del Poder Publico.
De estos, la mayoria han sido archivados, y las reformas que han sido promulgadas han

tenido resultados modestos, que no han significado una reforma estructural de la justicia.

De los 46 Proyectos de Acto Legislativo presentados en los ultimos 20 afos, 36 han sido de
autoria congresional (78%), 8 de autoria gubernamental (18%) y dos de las Altas Cortes (4%).
Del total de los Proyectos, solo 3 de autoria gubernamental y uno de autoria congresional se
han convertido en Actos Legislativos, y sélo uno de ellos, el Proyecto de Acto Legislativo 18 de
2014 -Equilibrio de poderes-, planted una reforma en cuando a los requisitos para la eleccion

y juzgamiento de los Magistrados.

Se observa asi la notoria concentracion de las iniciativas con algun grado de viabilidad en
manos del Gobierno Nacional, por contraste con las 36 iniciativas congresionales de las que
solo una alcanzd a consagrarse en el texto constitucional. Es evidente, entonces, el reducido
ejercicio que tiene el Congreso de la Republica de sus funciones como constituyente
derivado, siendo casi un convidado de piedra a las reformas constitucionales en la materia.
No obstante, dos reformas han sido particularmente groseras con las Cdmaras Legislativas, y
han demostrado la incapacidad tanto de los Gobiernos Nacionales de los ultimos 20 afios

como del Congreso de la Republica para viabilizar una reforma estructural a la justicia.

2.1. Reforma Judicial del afno 2012
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Hace seis (6) afios, el 6 de marzo de 2011, se publicé la primera ponencia del Proyecto de
Acto Legislativo nimero 07 de 2011 Senado, acumulado con los Proyectos de Acto Legislativo
nimeros 09 de 2011 Senado, 11 de 2011 Senado, 12 de 20 11 Senado y 13 de 2011 Senado,
con el propédsito de “superar los problemas que presenta el actual sistema judicial
colombiano” vy, especificamente, de: “generar mds acceso y oferta de justicia”; “aumentar la
eficacia y eficiencia del sistema en su conjunto, con la finalidad de reducir la morosidad y
dilacion de los procesos judiciales y asi contribuir de manera efectiva a la descongestion de los
despachos”; “aumentar la celeridad en la resolucion de las controversias y conflictos y evitar
el continuo abuso de la accion de tutela -en especial de la tutela contra providencias
judiciales- con la finalidad de superar la indefinicion de los derechos y la inseguridad juridica”;
“contrarrestar y evitar la politizacion de la justicia, mejorar la administracion y ejecucion del
gasto de la Rama Judicial”; “proteger a las victimas en el proceso penal”; “contribuir a la
descongestion del despacho del Fiscal General dela Nacion”; “superar la impunidad”;
“otorgar las debidas garantias en los procesos contra aforados constitucionales” y “superar

las falencias del régimen disciplinario de abogados, empleados judiciales, fiscales, jueces y

magistrados”?.

Como justificacion de este proyecto, en su exposicion de motivos se sefialaba que “hay cierto
e indiscutible consenso en Colombia relacionado con el hecho de que la justicia no estd
operando adecuadamente” y se recordaba que el 7 de agosto de 2010 el Presidente Juan
Manuel Santos se habia comprometido a impulsar una reforma a la justicia que “afirme la fe
de los colombianos en un sistema judicial, que nos brinde seguridad juridica, y que
complemente el acento que puso la Carta del 91 en la justicia en los derechos”. De igual
forma, alli se acotaba que el 25 de agosto de ese mismo afio, al instalar la Ilamada Mesa de la

Justicia, cuyo propésito era lograr un amplio consenso para la elaboracion de esa reforma, el

3 Acta de Plenaria 65 del 11 de Junio de 2013 Senado.
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primer mandatario habia exclamado: “queremos seguridad juridica, queremos una adecuada
gerencia de la justicia, queremos jueces y magistrados concentrados exclusivamente en sus
funciones jurisdiccionales, con carreras enmarcadas en una profesionalizacion efectiva,
queremos evitar eventuales choques de trenes entre las distintas jurisdicciones, queremos
dotar a las victimas de derechos procesales y queremos descongestionar los despachos

judiciales entre muchos otros objetivos™.

Asi, dicho proyecto, segln se explicd en su primera ponencia, se remontaba al Anteproyecto
de Reforma Constitucional ala Justicia que el propio Presidente dela Republica habia
presentado al pais y a las Altas Cortes el 25 de agosto de 2010, hace ya siete afos, pocos dias
después de haber tomado posesién como, y alli se recogian: (i) las ideas de académicos,
operadores judiciales, las universidades y las asociaciones sindicales; (ii) ademas de las
propuestas mas importantes que fueron planteadas a lo largo del debate electoral
presidencial, fundamentalmente las contenidas en los programas de campana del actual
Presidente de la Republica y del primero Ministro del Interior y luego Vicepresidente de la
Republica, doctor German Vargas Lleras; asi como de (iii) las proposiciones recogidas por la
mesa de Justicia instalada por el Gobierno el 13 de septiembre de 2010; de (iv) la Comisidn
Interinstitucional para la Reforma a la Justicia, integrada mediante Decreto con ese mismo
propdsito, integrada por las cabezas de las mas altas instituciones del Estado de cada uno de
los poderes publicos, y con la participacion de Asonal Judicial y ala Corporacién
Excelencia en la Justicia; y, finalmente, (v) de las distintas proposiciones sugeridas por las
Altas Cortes, oficinas de abogados, asociaciones gremiales y empresariales, universidades,
ciudadanos y usuarios de la justicia en general, e incluso (vi) del contenido de otros proyectos

presentados en el pasado; entre muchos otros.

* Gaceta del Congreso No. 566 del 4 de agosto de 2011.
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De manera muy resumida, entonces, ese proyecto contenia como aspectos centrales o ejes

tematicos los ocho (8) siguientes:

(i) Seguridad juridica (lo que incluia modificaciones relativas a la acciéon de tutela, la
reglamentacion de competencia y especialidades, los términos de caducidad, el régimen de
los abogados, la accidn publica de inconstitucionalidad y el control de constitucionalidad

previo de algunas leyes ordinarias);

(ii) Acceso a la justicia y descongestion (lo que se referia a la asignacion de funciones
jurisdiccionales a otros sujetos como empleados judiciales y notarios, lo relativo a los centros
de conciliacion y arbitraje, o los abogados en ejercicio, el arbitramento obligatorio, los
derechos procesales de las victimas, la accién penal en manos de otras personas o
autoridades distintas a la Fiscalia;

(iii) Aspectos institucionales (en donde bdasicamente se trataba el tema de la eleccidn, los

requisitos, las inhabilidades y la edad de retiro forzoso de los Magistrados);

(iv) La administracién de la rama judicial (proponiendo la creacién de un Consejo Superior de

la Judicatura, una Sala de la Rama Judicial y una Gerencia de la Rama Judicial);
(v) La funcién o jurisdiccidn disciplinaria (en donde se modificaba la investigacion disciplinaria
de abogados, fiscales, jueces, los magistrados de tribunal, el Procurador General de la Nacidn,

el Contralor General de la Republica, los magistrados de las altas Cortes);

(vii) El juzgamiento de aforados ante la Corte Suprema de Justicia (congresistas y otros

aforados constitucionales).
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(viii) La funciones nominadoras (en donde se hacian ajustes o modificaciones respecto del
método de cooptacidon para la eleccién de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, y

de la eleccion del Procurador y el Contralor).

Pues bien, luego de surtir su respectivo tramite en el Congreso de la Republica como acto
legislativo, es decir, como reforma constitucional aprobada en ocho debates y en segunda
vuelta por mayorias absolutas, recibiendo los correspondientes debates y modificaciones, ese
proyecto finalmente fue aprobado por el Congreso de la Republica el dia 20 de junio de 2012,
y sin embargo, tan sélo ocho (8) dias después, fue archivado por ese mismo Congreso a través
de un procedimiento sui generis, como resultado de unas objeciones presidenciales
inconstitucionales e ilegitimas, como después lo concluiria nada menos que el plenario del
Consejo de Estado, pero que en todo caso fueron acogidas.

En efecto, luego de haber promovido ese proyecto de reforma y a pocos dias, sino horas, de
haber invitado al Congreso de la Republica a aprobar su versién final, el mismo Presidente de
la Republica comunicé al pais y a sus representantes que, por primera vez en la historia, un
jefe de Estado se veia obligado a objetar una reforma constitucional ya aprobada y, por

inverosimil que parezca, que lo hacia por razones de inconstitucionalidad e inconveniencia.

Para efectos del estudio de esas objeciones, se citd entonces al Congreso a sesiones
extraordinarias por medio un Decreto cuyo Unico sustento era la absurda e inaceptable idea
de que el Presidente de la Republica puede hacer todo aquello que no le estaba
expresamente prohibido y que, precisamente por ello, podia objetar una reforma
constitucional que a él ni siquiera le tocaba sancionar. Un Decreto que afios después fue
declarado inconstitucional por la Sala Plena de la Sala Contencioso-Administrativa del Consejo
de Estado que, con ponencia de su entonces presidenta, habria de darle la razén a una
estudiante de derecho, aun sin graduarse, para quien era claro que, muy por el contrario, el

Presidente de la Republica no podia hacer otra cosa que lo que estaba expresamente
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permitido (ésta es la esencia del principio de legalidad), a lo que el Consejo de Estado
agregaria que la teoria del Gobierno simplemente “desquicia los principios y valores
fundantes del Constitucionalismo que logra su mdxima expresion en el Estado de Derecho, por
resultar incompatibles con la filosofia que lo inspira y vulnera el equilibrio de poderes que

debe prevalecer en nuestra democracia””.

Aun asi, esa decisiéon judicial no habria de tener en la practica efecto alguno, pues no fue
retroactiva, por lo que en todo caso el proceso transcrito efectivamente culminé con ese
archivo ilegitimo, con el que no sdélo se abortd la reforma constitucional ya gestada sino, lo
gue es peor, se erradicé por completo cualquier solucién a los problemas ya advertidos, se
renuncio a cumplir las promesas ya hechas, asi como a garantizar los derechos ya reconocidos
y, finalmente, se hizo completamente estéril el inmenso ejercicio democratico y social que, a

pesar de sus defectos o yerros, en todo caso ya se habia surtido.
2.2. Reforma de Equilibrio de Poderes

Dos afios después de los hechos narrados, el 3 de septiembre de 2014, fue radicado ante el
Congreso de la Republica un proyecto con el cual se buscé atender algunos de los graves
problemas antes sefialados, que en el plazo obviamente no se habian superado, sino
agravado. Asi, con esta nueva reforma constitucional se pretendié promover el equilibrio de
podres y hacer un reajuste institucional que incluia “asegurar el cabal funcionamiento de la
rama judicial y garantizar el acceso a una justicia rapida por parte de los ciudadanos” a través
de “la eliminacion de [...] las atribuciones conferidas a las Cortes para participar en la
postulacion de candidatos a los drganos de control, asi como [la modificacion del] inadecuado
disefio de la administracion de los recursos de la Rama Judicial y del funcionamiento de la sala

Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura”. Todo esto, partiendo del diagndstico

> Sentencia de la Sala Plena de la Sala Contencioso-Administrativa, del 16 de septiembre de 2014, C.P. Maria
Claudia Rojas Lasso.
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segun el cual: “la prdctica politica y el funcionamiento de algunas de las instituciones
constitucionales ha afectado la legitimidad de los poderes publicos, producido riesgos de
injerencia indebida de un poder sobre otros, causado déficits de representacion de algunos
territorios e incrementado el costo de las campafias politicas” y, por tanto, de que con
relacion a ello por lo menos es necesario “Hacer mds eficiente la administracion de justicia

[...y] Mejorar la eficacia del sistema de controles”®.

Asi, en los términos en que, después de un afio y medio, fue aprobado el Acto legislativo 02
del 12 de julio 2015, “por medio del cual se adopta una reforma de equilibrio de poderes y
reajuste institucional y se dictan otras disposiciones”, por lo menos la mitad de sus 26
articulos se referian directamente a la rama judicial y sus instituciones, muchos de los cuales
respondian a las mismas inquietudes y recogian las mismas ideas y proyectas de la reforma
constitucional antes mencionada. Y todo esto a pesar de la fuerte oposicion del Fiscal General
de la Nacién y del Presidente de la Corte de Justicia de entonces, para quienes ésta reforma
era nada menos que “la sequnda toma del palacio de justicia”, y quienes por esta razon en
todo caso habian logrado del Conngreso concesiones francamente inaceptables, como es el

caso de la famosa “inviolabilidad” de los Magistrados.

Sin embargo, al menos como fue concebido este acto legislativo no lograria mantenerse
vigente por mas de un (1) afio, pues en dos sentencias del 1 de junio y del 13 de julio de 2016
(una de ellas incluso provocada con la demanda de inconstitucionalidad del antiguo Fiscal
General) la Corte Constitucional declararia total o parcialmente diez (10) de sus articulos,
eliminando nada menos que la recientemente creada Comisién de Aforados’, cuya funcién
principal seria adelantar el juicio penal y disciplinario contra los Magistrados de la Corte

Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Fiscal General de la

® Proyecto de Acto Legislativo 14 de 2014, Gaceta del Congreso 458 del 3 de septiembre de 2014.
" Sentencia C-373 de 2015, M.Ps. Alejandro Linares Cantillo y Gabriel E. Mendoza Martelo.
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Nacién y la también nueva comisién Nacional de Disciplina Judicial (articulo 8° del Acto
Legislativo, declarado inexequible), aduciendo el rompimiento de la paridad de los d6rganos
de mayor relevancia constitucional; asi como el Consejo de Gobierno Judicial, la Gerencia de
la Rama Judicial, concluyendo que con su creacién el Congreso de la Republica “suprimio el
principio de autogobierno judicial, como manifestacion del principio de separacion de poderes
y del principio de independencia judicial’®. De esta forma, entonces, quedé sepultada no
solamente un nuevo intento de reformar la justicia sino también, lo que tal vez es mas grave,
la posibilidad de que el Congreso de la Republica fuera quien adelantara una reforma
constitucional con la que se atendiera, asi, a las inquietudes y necesidades de los ciudadanos,
asi como a las propuestas del sector politico, académico y judicial, por mas democratico que

fuera el procedimiento para construirlas y mas técnico que fuese su contenido.
3. Unareforma inaplazable
3.1. Corrupcion

Los escandalos de corrupcion en la justicia son cada vez mas frecuentes y. sin duda alguna,
cada vez resultan mas repugnantesg. Asi, de acuerdo con cifras del Consejo Superior de la
Judicatura, desde el afio 2008 y hasta julio de 2017 habian sido destituidos 137 jueces, 19
fiscales, 4 magistrados y 3 conjueces. Pero, al mismo tiempo, se ha presentado un

incremento alarmante de los abogados sancionados por el Consejo Superior de la Judicatura,

® Sentencia C-258 de 2016, M.P. Luis G. Guerrero Pérez.

% S6lo para citar algunos ejemplos conocidos, baste con mencionar las investigaciones actualmente en curso
contra los tres ex presidentes de la Corte Suprema de Justicia José Leonidas Bustos, Francisco Ricaurte y Camilo
Tarquino; el proceso contra el ex presidente de la Corte Constitucional Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, motivado
por la denuncia y la grabacion que le hicieron dos compafieros suyos de la misma corporacién, el cual ain espera
la etapa de juicio; y el caso de Luis Gustavo Moreno, Director de la Unidad Nacional Anticorrupcion de la
Fiscalia General de la Nacion.
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de tal forma que mientras en el afo 1992 se presentaron 135 casos de abogados
sancionados, para el afio 2010 el numero de casos ya habia ascendido a 1.420 y para los afios

2014 y 2015 el numero fue de 1.252 y 1.261 respectivamente.

Ill

Ademas, es de destacar el “cuello de botella” causado como efecto de un inapropiado disefio
constitucional que ha hecho que el Congreso de la Republica sea el juez de su propio juez, la
Corte Suprema de Justicia, y por esa misma razon en realidad simplemente no pueda juzgar a
los Magistrados de esa corporacién; como tampoco puede juzgar los Magistrados de la Corte
Constitucional que, por su parte, se auto-denomina “juez del Congreso"lo, en tanto juez de
sus decisiones; o como tampoco puede juzgar a los Consejeros de Estado pues ellos deciden,
a su vez, los procesos de pérdida de investidura promovidos contra los propios congresistas“.
Craso error de disefio que, obviamente, se suma a la naturaleza estrictamente politica y no

judicial del Congreso. Motivos, todo los anteriores, de la inoperancia de la Comisiéon de

Acusacidn e Investigacion.

Comentario aparte merece, ademas, la falta de control fiscal que hoy también cubre con su
marco de impunidad a los llamados “aforados” o, mds preciso todavia, “intocables”, pues
como efectos de una tesis primero inventada por el entonces Fiscal General de la Nacién, y
luego compartida y legitimada por la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia®?
y por la misma Corte Constitucional®®, de acuerdo con la cual, incluso para efectos del control
fiscal que adelanta la Contraloria General de la Republica, “cuando existan causas
constitucionales, el Fiscal General de la Nacidn serd investigado y si es del caso, acusado ante
el Senado de la Republica, por la Cadmara de Representantes”, regla que, como es légico,

entonces también debe seguirse para efectos del control fiscal sobre los demas sujetos

19 Sentencia SU-640 de 1998, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

1 Articulo 237 constitucional, numeral 5°.

12 Cfr. Sentencia del 5 de septiembre de 2013.

13 Cfr. Sentencia SU-431 de 2015, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
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amparados por este procedimiento complejo, anti-juridico, ineficiente e ineficaz, que en
realidad no tiene otro propdsito que impedir cualquier control sobre los Magistrados de las
altas cortes, pues ellos también se mencionan en el articulo 174 superior, a partir del cual

precisamente se construyé esa muy cuestionable teoria.

3.2. Administracion de la Justicia

3.2.1. Rama Judicial

El presupuesto de la Rama Judicial ha tenido un incremento sostenido desde el afio 2000,
cuando contaba con un presupuesto total de 707.130 millones de pesos, hasta alcanzar los
3,5 billones de pesos en el 2017. El proyecto de Presupuesto para 2018, que actualmente
cursa tramite en el Congreso de la Republica, estipula una asignacion para la Rama Judicial de
4 billones de pesos. Esto significa un incremento en 18 afios de casi 5 veces el presupuesto

destinado para la Rama.

Presupuesto Rama Judicial
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3.500.000
3.000.000
2.500.000
2.000.000
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1.000.000
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Fuente: Cdlculos propios con informacién del Consejo Superior de la Judicatura, cifras en millones.
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Presupuesto de Inversion y Funcionamiento en
la Rama Judicial
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Fuente: Cdlculos propios con informacién del Consejo Superior de la Judicatura, cifras en millones.

Respecto a la inversidn, en promedio ha correspondido al 6,4% del total del presupuesto
asignado a la Rama Judicial. Al respecto es importante mencionar que esta se destina para la
infraestructura y modernizacién de los despachos judiciales, y que de acuerdo a la
Corporacion Excelencia por la Justicia (2016), normalmente su asignacion depende de la
programacién que hace el aparato de gobierno de la Rama y el nivel de ejecucién de los
fondos asignados en cada vigencia, de manera que aunque el porcentaje parezca bajo, tiene
como soporte los requerimientos que anualmente hace la Corporacién conforme al avance

del PSD en vigencia.

El presupuesto de la Rama Judicial se ha incrementado en promedio 10,4% anual desde el
ano 2000, superior al crecimiento promedio del Presupuesto General de la Nacidon que se
encuentra en un 9% anual, pasando del 1,14% en el 2003 al 1,73% en el Proyecto de

Presupuesto para el 2018. Es importante aclarar que, de acuerdo al Informe al Congreso de la
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Rama Judicial (2016), el incremento sostenido se ve justificado por el aumento en la demanda
de justicia y la puesta en marcha de nuevos modelos de gestién asociados a la
implementaciéon del Sistema Penal Acusatorio, el Nuevo Cddigo de lo Contencioso

Administrativo y el Cédigo General de Proceso.

3.2.2. Fiscalia General de la Nacion

Presupuesto Fiscalia General de la Nacion
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Fuente: Calculos propios con informacién dela Fiscalia General de la Nacidn, cifras en millones.

El presupuesto de la Fiscalia pasd en 2006 de 894.643 millones de pesos a 3,4 billones de
pesos en el Proyecto de Ley del Presupuesto que actualmente cursa tramite en el Congreso
de la Republica, es decir, un incremento en 12 afios de casi 4 veces. En promedio, el 5,1% del
presupuesto de la Fiscalia se destina para inversion. El 2008 la proporcidn de inversion

alcanzd el 6,6% vy el presupuesto propuesto para el 2018 es la mas baja con un 2,9%.
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Presupuesto de Inversion y Funcionamiento
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Fuente: Calculos propios con informacién dela Fiscalia General de la Nacidn, cifras en millones.

Por otro lado, solamente en dos ocasiones de los ultimos 12 afios (2013 y 2017) el
presupuesto de la Fiscalia ha tenido un crecimiento menor que el crecimiento del
Presupuesto General de la Nacién. En promedio el presupuesto de la Fiscalia ha crecido a una
tasa anual del 12%, casi 3 puntos porcentuales por encima del crecimiento promedio anual
del PGN que se ubica en 9,1%. Lo anterior ha generado que la proporcion del presupuesto de
la Fiscalia en todo el Presupuesto General de la Nacién crezca de una manera constante,

pasando del 0,8% en el 2006 al 1,5% en el Proyecto de Presupuesto de 2018.
3.3. Ineficiencia de la Rama Judicial y falta de confianza ciudadana en los jueces
Pese a recibir el 3.23% del Presupuesto General de la Nacién, la Administracién de Justicia

como servicio publico enfrenta serios problemas en cuanto a eficiencia, confianza y gestion

de los recursos recibidos.
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De acuerdo al Informe al Congreso de la Rama Judicial del afio 2016, y a la informacion de los
procesos de la Rama Judicial en los afios anteriores disponible en la pagina web de la entidad,
en el periodo de tiempo comprendido entre los afios 2000 a 2016 se observa que los ingresos
efectivos aumentaron en un 63.1%, al pasar de 1.718.987 procesos en el afio 2000 a 2.647.66
en 2016. Por su parte, el egreso efectivo en el mismo periodo presenta un comportamiento

inferior de 24,14% pasando de 1.640.713 procesos en 2000 a 2.036.849 en 2016.

Esta relacidn entre ingresos y egresos es evaluada mediante el indice de evacuacion parcial
efectivo (IEPE), una medida que representa la relaciéon entre los egresos efectivos y los
ingresos efectivos de la anualidad; ademas, identifica si los despachos acumulan o no
procesos. Al examinar los resultados, se encuentra que durante los doce afios evaluados el
valor fue inferior al 100%, lo que indica una acumulacién de procesos. Para el afio 2016 se
alcanzd un indice de 76,9%, lo que significa una acumulacion en el inventario final de 23
procesos por cada 100 ingresos a la Rama Judicial. Como consecuencia, de acuerdo con cifras
de la Gran Encuesta de Necesidades Juridicas Insatisfechas, realizada en 2013 por Dejusticia,

el sistema judicial esta satisfaciendo tan solo al 13% de las necesidades juridicas declaradas.

26



¥ Ny "\. -‘, "-
I =
VIVIANE MORALES HOYOS
Senadora de la Republica de Colombia

Despacho
Demandas resueltas cumplidas « Procesos incumplidos
1.1 millones — 13% 110 mil = 9% de demanda resuelta
s C reNUe : ) \ .
Demandas resueltas = Procesos sin resultado;
1,2 millones = 15% \,‘ 1.2 millones = 50% de demanda mantenida
: \

Demanda ! X
mantenida * Procesos retirados

2.5 millones = 29% ‘\‘\ 67 mil = 3% de demanda atendida

Demanda atendida + Demanda negada;
2.5 millones = 30% 128 mil = 5% de demanda presentada

Neces. jur. presentadas o Demanda disuadida:
2.6 millones = 32% 3.4 millones = 57% de dda. efectiva
A
Necesidades juridicas efectivas *Intento de arreglo directo:
5.9 millones = 74% | i oniioues = 26%

Necesidades Juridicas declaradas
8.1 millones = 100%

Todos los conflictos

Fuente: Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas, Dejusticia (2013).

Este problema afecta también la seguridad juridica del sector privado. El indice Doing
Business del Banco Mundial compara la facilidad para hacer negocios en todos los paises. Uno
de sus componentes es el “cumplimiento de contratos”, que mide la eficacia al resolver una
disputa comercial y el tiempo que toma desde la presentacién de la demanda hasta el
momento del pago en dias corrientes. Segun los resultados del 2016, en Colombia una
disputa comercial tarda 1.288 dias en resolverse. Este tiempo estd muy por encima del
promedio de América Latina (736 dias) y de los paises de la OCDE (538 dias). (Banco Mundial,
2016).

Tal serd la ineficiencia al interior de la Rama que los ciudadanos, en lugar de utilizar los

mecanismos ordinarios de la jurisdiccidon para evacuar sus asuntos, prefieren hacer uso de la
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accion de tutela como herramienta para el ejercicio de sus derechos, al ser este mecanismo
mas expedito y mas accesible al ciudadano. En los ultimos 20 afios se observa un crecimiento
sostenido de la accion de tutela, al pasar de 42.455 acciones en 1997 a 752.153 en 2016. Al
mismo tiempo, al observar el grado de participacién de las acciones de tutela con respecto al
numero de procesos totales ingresados a la Rama Judicial, se encuentra que en 1997
representaban un 3% de la demanda total (1.496.665), mientras que en 2016 estas acciones
constitucionales llegaron a tener un peso del 28,4% con respecto a los ingresos del respectivo

afio (2.647.666).

Como resultado de esta mezcla de ineficiencia y congestiéon, de acuerdo con la firma
encuestadora Gallup a febrero de 2016 el 79% de los ciudadanos tenia una percepcion
negativa del sistema de justicia, mientras que la desconfianza en el poder judicial llegaba al

74% para el afio 2015.

Mientras tanto, la tasa de ingreso de procesos por cada cien mil habitantes ha venido
creciendo continuamente, y se puede esperar que la tendencia de crecimiento en los ingresos
de la Rama continle, lo que generaria mayor presién sobre el aparato de justicia. Es posible
anticipar que el sistema judicial va a necesitar una gran capacidad de respuesta y un correcto

funcionamiento para garantizar una justicia pronta y cumplida.

4. Una reforma que exige una Asamblea Nacional Constituyente con temario especifico

Mientras la Constitucion de 1886 fue fuertemente criticada por permitir sélo una forma de
reformar la Constitucién a través de acto legislativo proferido por el Congreso de la Republica
(articulo 209), hasta el punto de que un determinado contexto politico llevé a concluir que no
era posible reformar la Constitucion en absoluto, como se adujo en los afios 1990 y 1991,

siendo esa principalmente la razén politica y juridica en que se sustentd el procedimiento de
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la séptima papeleta y la Asamblea Nacional de Constituyente de 1991, bajo el argumento de
qgue el Unico al que no se le podia poder limitar para reformar la Carta Politica era el pueblo
colombiano. En la Constitucidon de 1991, por lo tanto, sin abandonar la idea y tradicién de
una Constitucién rigida, se previeron tres mecanismos de reforma constitucional: (i) por el
Congreso de la Republica; (ii) por una Asamblea Nacional Constituyente; y (iii) directamente
por el pueblo mediante un referendo constitucional™.

Sin embargo, ademads de los problemas de indole estrictamente politico y de las exigencias
especificas y calificadas propias del trdmite de una reforma constitucional por via de acto
legislativo y de referendo, el giro que hizo la Corte Constitucional al adoptar la teoria de la
sustitucidon de la Constitucion en el afio 2003, asi como su posterior desarrollo, han hecho
gue el poder de reforma constitucional no sélo se vea severamente restringido, o anulado,
sino que ademas quede sujeto a una inaceptable incertidumbre, en tanto nadie puede decir a
ciencia cierta qué puede y qué no puede reformarse de la Constitucion Politicas o, en otras
palabras, cuadles son sus limites del poder de reforma. éLa razéon? Que solo la Corte
Constitucional puede identificar, y Unicamente caso a caso, cuales son los ejes axiales de la
Constitucion que, supuestamente sin ser normas inmodificables, en todo caso no puede

reformarse en su esencia, so pena de hacer la Constitucidon irreconocible.

Como resultado de lo anterior, se tiene que al mismo tiempo que la Constitucidon no le
impuso limites expresos al Congreso de la Republica para modificar la Carta Politica, sefalé y
reiterd que la Corte Constitucional Unicamente puede controlar las reformas constitucionales
por asuntos de tramite o reforma, y no establecié cldusulas pétreas, esta ultima corporacién
ha adoptado la posicion de que puede y debe adelantar un control de competencia respecto
de los actos legislativos (que es Unico mecanismo con el que en todas las ocasiones, salvo

una, se han hecho las ya casi 50 reformas que se han hecho a la Carta Politica en sus 26 afios

1% Articulo 374 de la Constitucion Politica.
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de vigencia), a partir de la cual ha declarado inexequibles diferentes normas constitucionales
relativas a las mas diversas materias, desde la carrera administrativa hasta el mencionado
equilibrio de poderes (aunque al mismo tiempo permitié la reeleccién presidencial) y, lo que
es mas grave, incluso ha llegado a incluir a la Norma Superior pardmetros obligatorios de
interpretacion, de su propia autoria’ o ha redactado las normas constitucionales de la
manera como ha decidido que éstas deben quedar después de alguna decisién suya de

inexequibilidad o de exequibilidad condicionada®.

Sin perjuicio de que incluso grandes defensores y promotores del control de sustitucién de la
Constitucion ahora han pasado a advertir lo necesario que es un uso restringido o auto-
restringido de la Corte de esa teoria, al mismo tiempo que en diferentes momentos los
Magistrados de la Corte Constitucional que no han compartido la postura mayoritaria han
sefialado la incoherencia, ambigliedad, arbitrariedad e inseguridad que supone su aplicacién,
asi como cuestionado frontalmente el llamado activismo judicial, lo cierto es que la Corte
Constitucional ha perseverado con su teoria con firmeza, dirdn algunos, o con terquedad,
dirdn otros, pero en todo caso alterando de forma evidente la distribucidon de competencias y

la division de poderes, asi como poniendo en grave riesgo el principio de soberania popular.

Por esta razdn, el presente proyecto pretende hacer uso, como Ultima alternativa, de esa
tercera opcién que el propio constituyente establecid para reformar la Carta Politica: la
Asamblea Nacional Constituyente. En este caso no se trata, claramente, de una constituyente
para reforma integralmente la Constitucién y adoptar una nueva, sino simplemente de
reformarla en un tema especifico, como es la reforma integral y estructural de Ila justicia, lo
gue no sélo es posible sino que claramente se corresponde al tenor literal del articulo 376

Ill

superior, de acuerdo con el cual “[m]ediante ley aprobada por mayoria de los miembros de

una y otra Camara, el Congreso podrd disponer que el pueblo en votacion popular decida si

1> Cfr. Sentencia C-579 de 2013, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
16 Cfr. Sentencia C-285 de 2016, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
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convoca una Asamblea Constituyente con la competencia, el periodo y la composicion que la

misma ley determine” (subrayado fuera del texto). Lo anterior, pues como lo ha explicado la

propia Corte Constitucional:

“el pueblo puede investir a una Asamblea Constituyente de la competencia para expedir una
nueva Constitucion, posibilidad expresamente permitida en el articulo 376 de la Carta. Solo

por medio de este mecanismo puede ser sustituida la Constitucion vigente por una opuesta o

integralmente diferente”*’.

De hecho, la misma corporacién también explicé recientemente que:

“La Asamblea Constituyente convocada no es omnimoda para ocuparse de cualquier asunto
constitucional, en tanto su actuacion debe ser el reflejo de la voluntad del Pueblo expresada
en el acto electoral de Consulta Popular mediante el cual ha decidido conformarla. De esta
manera, el Pueblo en quien reside la soberania -C.P., art 392- determina el dmbito de su
actuacion. Al hacerlo, la Asamblea exclusivamente podra desarrollar los temas para los que
fue convocada y sélo sobre ellos adoptard decisiones que tendrdn rango constitucional. Las
normas constitucionales que llegare a expedir mds alla de los limites temdticos dispuestos
por el Pueblo en la Consulta, carecerian de validez y, en consecuencia, podrian ser objeto de
control judicial ante la Corte Constitucional por via de demanda ciudadana en ejercicio de la
accion publica de inconstitucionalidad, en virtud de lo establecido en el articulo 379 de la

»18

Constitucion”~" (negrillas fuera del texto).

Por ende, es claro que ademas la Constitucidn misma permite al legislador consultar al

pueblo si quiere convocar o no una Asamblea Nacional Constituyente con un temario

7 Sentencia C-1040 de 2005, M.P.s. Manuel José Cepeda Espinoza, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo
Monroy Cabra, Humbero A. Sierra Porto, Alvaro Tafur Galvis y Clara Inés Vargas Hernandez (subrayado fuera
del texto original).

'8 Sentencia C-150 de 2015, M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo.
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especifico, la Corte Constitucional también ha reconocido esta posibilidad, al mismo tiempo
gue ha entendido que con ocasidon de una reforma constitucional que se tramite son
entonces dos (2) los escenarios o momentos en donde puede adelantarse un control

constitucional:

(i) El control constitucional automatico que se ejerce sobre la ley que convoca la Asamblea
con anterioridad al pronunciamiento popular, al que se refiere el numeral 2° del articulo del
241 superior, el cual debe versar exclusivamente sobre eventuales “vicios de procedimiento
en su formacion”, aunque de acuerdo con el literal a) del articulo 21 de la Ley 1757 de 2015,
ello también incluye una revisién del “texto que se somete a consulta popular para la
convocatoria a una Asamblea Constituyente”, lo que de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional en todo caso “no comprende un juicio por vicios de fondo” sino Unicamente,
afirma, por “vicios competenciales” y “para para asegurar el respeto de las reglas que
amparan la libertad del elector”. Pero, como ya se anotd, dado que la misma Corte ha

sefialado que“por medio de este mecanismo puede ser sustituida la Constitucion vigente por

una opuesta o integralmente diferente”, se entiende que ese control es vy deberia ser

exclusivamente para verificar que el texto evaluado haya cumplido con los principios de

procedimiento exigidos vy, se repite, garantice efectivamente la libertad del elector pues,

también en palabras de la Corte: “debe asegurarse que los ciudadanos puedan votar por un si

o0 por un no y, respecto de las materias que serdn competencia de la asamblea, deberd

permitirse su votacion separada”; y

(i) EI control que eventualmente podria adelantar la Corte Constitucional con ocasién de una
accién de inconstitucionalidad contra las normas constitucionales aprobadas por la Asamblea,
por motivo de que ésta hubiese excedido el marco de competencia establecido directamente

por el pueblo al convocarla.
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A partir de todo lo anterior, por lo tanto, bien puede concluirse (a) que efectivamente el
pueblo colombiano puede convocar una constituyente para ocuparse exclusivamente de una
reforma a la justicia; (b) que dicha asamblea no puede ocuparse de cosa distinta a esa
materia; y (c) que la Corte Constitucional debe hacer control constitucional de la ley que
decide la convocatoria y puede hacerla también de las reformas constitucionales que haga la
Asamblea Nacional Constituyente, pero que sobre éstas, a diferencia de lo que pasa con los
actos legislativos y, para algunos, incluso con los referendos constitucionales, no es
predicable la teoria de la sustitucion de la Constitucién, por lo que no podria presentarse, o al
menos no deberia, lo que en el siglo pasado ocurrié con la “pequeiia constituyente de Lépez”
(Acto Legislativo 02 de 19 de diciembre de 1977), declarada inexequible por la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia el 5 de mayo de 1978 aduciendo, por primera
vez, una falta de competencia; asunto ya hoy completamente resuelto por el articulo 376
superior. Con lo que queda demostrado, entonces, que es el mecanismo eficaz, idéneo y mas
seguro, ademds de claramente mas democrdtico y conforme al principio de soberania

popular, para satisfacer el anhelo y el clamor de justicia del pueblo colombiano.

5. Conclusion

Es imperiosa, sin duda alguna, la necesidad de dar via libre a la presente iniciativa legislativa.
Como lo evidenciamos, este momento de la vida publica se suma a muchos otros que han
sumado al pueblo en torno a un sentimiento nacional de cambio y de rechazo a las actitudes
de un sector de la politica, en contraste con el sentir popular. La indignacién y la rabia se
suman para decir basta, para exigir ser escuchadas, y para reclamar cambios definitivos en la

estructura de la justicia.
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El pais demanda de la Rama Judicial ejemplo moral y ético como mastil de la bandera de la
justicia, la reina de las virtudes republicanas y con la que se sostienen la igualdad y la libertad,

en palabras del Libertador.

VIVIANE MORALES HOYOS
Senadora de la Republica
Partido Liberal Colombiano
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